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INTRODUCAO

O presente trabalho tem por objetivo analisar o potencial dos
programas de Pagamento por Servigos Ambientais (PSA) como
instrumento de transicdo agroecoldgica no contexto da agricultura
familiar. Como hipdtese geral, afirma-se que tais programas
apresentam uma capacidade de, além de contribuir para a
consolidacdo de uma politica nacional de transicdo agroecoldgica,
efetivar medidas de redistribuicdo e de reconhecimento cultural na
agricultura familiar.

Cabe, em linhas gerais, justificar a presente problematica.
A nocdo de servigos socioambientais ganhou notoriedade a partir da
publicacdo do Millenium Ecosystem Assessment em 2005. Neste
alarmante relatério sobre a atual situacdo de conservacdo dos
ecossistemas, 0s servicos ambientais sdo definidos como os
beneficios ofertados pelo meio ambiente aos seres humanos. Tais
beneficios sdo classificados em diferentes ordens, contudo, ndo se
limitam aqueles de dimensdo natural (ou ambiental stricto sensu,
conforme denominacdo que serd frequentemente adotada neste
trabalho), alcancando também dimensdes sociais e culturais.

O modelo de produgdo agricola familiar pode ser incluso
neste contexto. Em determinadas condi¢des, a agricultura familiar é
responsavel pela producdo de importantes servicos ambientais,
mostrando-se, nesta linha, mais justa socioambientalmente do que o
modelo de producdo denominado de convencional (caracterizado
pela utilizacdo, por exemplo, intensiva de agrotdxicos e da restrita
promocdo da biodiversidade).

Contudo, em que pese parte consideravel da literatura
politica enalteca a organizacdo produtiva familiar, de fato ndo se
observa uma identificacdo absoluta entre esta agricultura e a
producdo de alimentos sustentavel socioambientalmente. Os dados
apontam um crescimento consideravel na utilizacdo de produtos
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quimicos e de sementes geneticamente modificadas nos diferentes
segmentos agricolas. E neste contexto que se salienta a nogao
de transicdo agroecolégica, a qual tem por foco justamente a
alteracdo de um modelo de produgdo agricola convencional em
direcdo a um modelo pautado pela sustentabilidade.

O contexto socioecondmico em que se inclui a problematica
proposta neste livro indaga a ciéncia juridica quais os instrumentos
politicos e juridicos que podem acelerar as estratégias de transicdo
agroecolodgica. A hipotese apresentada, como ja dito, indica que os
programas denominados PSA possuem potencialidades significativas
para este fim, na medida em que, além de possibilitar a valorizagdo
dos servicos ambientais stricto sensu, veiculam importantes
mecanismos de redistribuicao e de reconhecimento cultural.

O desenvolvimento deste problema e a averiguacdo da
hipétese sdo organizados em duas partes no presente trabalho.
Na primeira parte é proposta uma discussdo acerca da agricultura
familiar e dos servigos ambientais por ela fornecidos. Para tanto,
reserva-se o titulo inicial para um debate sobre a amplitude e os
contornos da nocdo de agricultura familiar no Brasil. Opta-se por
iniciar esta tese justamente pela indicagdo do publico alvo dos
instrumentos de pagamento por servigos ambientais. Com a definicao
desta categoria e de seus atores, compreender-se-4 0 contexto
socioldgico-econdmico-histérico-juridico em que estd inserida a
presente pesquisa. A questdo agraria neste ponto recebe consideravel
importancia. E a partir dela que se identifica parte dos conflitos
atuais envolvendo a agricultura familiar, seja naquele grupo
denominado de socioeconémico, seja naquele denominado de
historico-cultural.

No segundo titulo é introduzido o conceito de servigos
ambientais, bem como delimitada a sua localiza¢do no corpo do sistema
juridico. A partir de uma analise critica sobre as praticas agricolas,
busca-se identificar um quadro geral sobre a relacdo entre a agricultura
familiar e o fornecimento de servicos ambientais. Diante do universo de
particularidades da producdo agricola familiar, utiliza-se nesta etapa
uma abordagem exemplificativa, identificando-se, a partir de situacoes
regionais concretas, os servicos ambientais fornecidos, bem como os
limites e déficits constatados. E neste cenario que sera apresentada a
nocdo de agroecologia como finalidade das estratégias de transicao
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agroecologica. Saliente-se que a agroecologia ndo sera abordada como
uma mera alteracdo de técnicas de producdo, mas como uma reforma
mais profunda de paradigmas, incorporando-se um rol de principios e
dimensBes vinculadas ao socioambientalismo. Nesta esteira, serd
visitada a estratégia brasileira para a transi¢do agroecolégica, bem como
0s resultados até aqui obtidos.

A segunda parte da tese é dedicada ao estudo do instituto do
Pagamento por Servicos Ambientais. No primeiro titulo, aborda-se a
conceituacdo destes programas, bem como o atual estdgio de
discussdo politica/legislativa no pais. Dedica-se também espaco para
analise da aplicacdo das politicas PSA no &mbito da problematica das
mudangas climaticas, onde claramente a discussdo encontra-se em
patamar mais avancado. Posteriormente, enquadram-se as estratégias
de pagamento por servicos ambientais dentro de um universo de
politicas publicas ambientais. Neste momento, opta-se por revisitar
0s principios ambientais que tém aplicacdo direta sobre tais
programas, a partir de uma perspectiva do socioambientalismo. Nesta
ocasido, torna-se conveniente analisar as discussdes sobre a
constitucionalidade destas politicas, as quais sdo, atualmente, objeto
de apreciacgdo pelo Supremo Tribunal Federal através de uma série de
Acoes Diretas de Inconstitucionalidade.

No capitulo seguinte deste primeiro titulo sdo analisadas as
experiéncias de Pagamento por Servicos Ambientais que emergem
no cenario internacional e no ambito brasileiro. No primeiro caso,
é abordado o programa desenvolvido na Costa Rica, o qual ganhou
expressiva repercussdo nos estudos académicos (FONAFIFO).
No caso dos programas brasileiros, inicialmente foca-se estudo para
as engrenagens de extrafiscalidade. Posteriormente, analisando-se as
experiéncias de pagamento direto, apresenta-se um beneficio de
natureza previdenciaria com nitido carater socioambiental e um
conjunto de programas de &mbito regional tendo como foco os
recursos hidricos.

O titulo I da segunda parte tem por foco os programas de
Pagamento por Servicos Ambientais direcionados a agricultura
familiar. O ponto de partida (capitulo 1) ser4 a apresentacdo dos
programas ja desenvolvidos, bem como uma anélise sobre seus
eventuais resultados. Do mesmo modo, serd investigada a
experiéncia europeia no ambito da Politica Agricola Comum (PAC).

20



O capitulo final é voltado para as proposi¢des de construgdo
de uma Politica Nacional. Para tanto, sdo focadas duas problematicas
inerentes ao socioambientalismo brasileiro: a redistribuicdo e o
reconhecimento cultural. Tais perspectivas sdo analisadas através da
obra de Nancy Fraser, o que auxilia na construcdo de uma nog¢édo de
justica socioambiental adequada ao cenario brasileiro. E neste
contexto que serdo apresentados caminhos para a consolidagdo da
Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais, seja
atraves de mecanismos diretos ou indiretos voltados a agroecologia.

O estudo doutrindrio e a analise empirica de programas
nacionais e internacionais sdo a base metodolégica adotada no
trabalho. Trés observacdes sdo aqui relevantes:

a) A primeira delas refere-se a interdisciplinaridade das fontes
de pesquisa. Tendo em vista a necessidade de didlogo com conceitos
advindos da economia, da agronomia, da ecologia e da sociologia,
o trabalho se funda em obras ndo necessariamente juridicas.

b) A segunda observacdo tange a origem das obras
consultadas. Em linhas gerais, foram privilegiadas as obras
publicadas no Brasil. Contudo, as fontes em lingua francesa sdo
frequentemente utilizadas. Tendo em vista que parte da pesquisa foi
desenvolvida no laboratério IODE: Institut de [’Ouest Droit et
Europe da Faculdade de Direito da Universidade de Rennes I,
a doutrina disponivel no laboratério foi comumente adotada. Além
do mais, salientam-se algumas publicacbes em lingua inglesa,
notadamente o0s artigos publicados pela revista Ecological
Economics, a qual dedicou, em 2008, volume especifico para a
analise dos programas de Pagamento por Servicos Ambientais.

Além do mais, selecionou-se um rol de publicacdes oficiais
de alguns organismos. Em nivel internacional, os trabalhos e
relatérios da Organizacdo das Nagdes Unidas para a Alimentacdo e
Agricultura — FAO e da Organizagdo das Nac¢Ges Unidas para 0 Meio
Ambiente — PNUMA tém espago significativo dentre as fontes de
pesquisa. No campo nacional, as publicacbes da Empresa Brasileira
de Pesquisa Agropecuaria e do Ministério de Meio Ambiente sdo
frequentemente adotadas. Na seara juridica, salientam-se as obras do
Instituto o Direito por um Planeta Verde e do Instituto
Socioambiental — ISA. S&o através destas organizagBes que foram
localizadas grande parte das informacGes tangentes a problematica
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proposta, tanto no que se refere aos trabalhos doutrinérios, como aos
estudos de casos.

c) Finalmente, no que tange as analises empiricas nacionais,
buscou-se uma proporcionalidade territorial das experiéncias. Assim,
embora parte dos estudos dedigue-se aos programas desenvolvidos
na regido Amazénica (que possui a maior parte da cobertura florestal
do pais e, naturalmente, desperta a atencdo da maioria dos
pesquisadores) sempre que possivel foram consultados estudos dos
demais biomas nacionais.

Destacados o0 problema de pesquisa, a hipotese
correspondente, a relevancia da pesquisa, e a organizacdo geral do
trabalho, cabe finalmente salientar uma série de objetivos
secundarios da tese, alguns em parte ja acima apresentados:

— Analisar a concepgédo de agricultura familiar no Brasil a
partir do marco legal instituido pela lei 11.326/2006, salientando-se a
consolidacdo de duas categorias identificadas a partir de elementos
socioecondmicos e historico-culturais.

— Averiguar a problematica agraria para cada um destes
grupos, buscando-se identificar as discussfes historicas e juridicas
sobre a relacdo agricultura familiar/acesso a terra.

— Investigar a amplitude dos conceitos de meio ambiente e de
servicos ambientais adequada para o estudo da agricultura familiar
na perspectiva socioambiental.

— Analisar criticamente os servicos ambientais fornecidos
pela agricultura familiar no Brasil, a partir de uma abordagem
exemplificativa.

— Apresentar 0s conceitos de agroecologia e de transicéo
agroecologica, bem como a emergéncia e significacdo no direito
brasileiro. Averiguar, outrossim, as estratégias de transicdo
agroecoldgica adotadas no pais, bem como seus respectivos
resultados.

— Conceituar os programas de Pagamento por Servigos
Ambientais, bem como apresentar as principais discussdes
observadas na literatura.

— Apresentar os principios de politica ambiental relevantes
para a andlise dos programas de Pagamento por Servicos Ambientais.
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— Investigar as experiéncias nacionais e estrangeiras de
programas de pagamento por servi¢cos ambientais, os contextos de
vigéncia destas politicas, bem como os resultados constatados.

— Formular um conceito de justica socioambiental a partir do
trabalho de Nancy Fraser e adequa-lo para o contexto socioambiental
da agricultura familiar no Brasil.

— Formular proposicOes para a construcdo de uma Politica
Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais direcionada a
agricultura familiar.

Finalmente, salienta-se que o presente trabalho buscara
apresentar um grau de inovacao para os debates no cenario brasileiro,
sobretudo no que se refere as proposicdes no ambito da politica
ambiental. Tal grau de inovacdo, ainda que timido, visa propiciar
criticas e questionamentos, aprofundando o debate académico acerca
dos institutos pesquisados.
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SERVICOS AMBIENTAIS E AGRICULTURA FAMILIAR:
AS NOCOES DE AGROECOLOGIAE
DE TRANSICAO AGROECOLOGICA

A problemaética central a ser abordada na primeira parte desta
tese circunda os servicos ambientais fornecidos pela agricultura
familiar, bem como suas potencialidades socioambientais. Para esta
analise, dois conceitos chaves necessitam ser abordados: o primeiro
refere-se a ideia de agricultura familiar; o segundo tange ao
significado da expressdo servigos ambientais.

O primeiro conceito € abordado no primeiro titulo do trabalho.
A definicdo da amplitude da expressdo agricultura familiar é central
nesta pesquisa, fazendo-se presente em toda a redacdo da tese.
A pergunta que se imp&e nesta etapa é: 0 que é agricultura familiar no
Brasil e em que contexto histérico politico ela se consolida?

O segundo conceito é analisado no titulo seguinte.
A emergéncia do conceito de servicos ambientais, seu significado no
direito brasileiro e sua relagdo com a agricultura familiar serdo as
guestdes determinantes deste momento.

A reflexdo final da primeira parte desta tese buscarad
responder outros dois questionamentos:

(@) a agricultura familiar atualmente desenvolvida no Brasil é
fornecedora de servi¢os ambientais?;

(b) qual o modelo de producgdo agricola para a agricultura
familiar que deve ser vislumbrado na perspectiva socioambiental?

Estas questbes, que serdo respondidas a partir das nogdes de

agroecologia e de transicdo agroecoldgica, anunciardo a segunda
parte da tese.

25



TITULO |

AGRICULTURA FAMILIAR:
EM BUSCA DE UMA DEFINICAO CONCEITUAL

O desafio proposto neste titulo visa desenvolver uma analise
sobre a concepcdo de agricultura familiar no Brasil. Este esforco
parte de dois pressupostos béasicos: (a) o conceito de agricultura
familiar dialoga com uma gama de dominios, seja no campo das
ciéncias exatas, seja no campo das ciéncias humanas; (b) o conceito
alcanga variagOes espagos-temporais que praticamente inviabilizam a
definicdo de um campo conceitual fixo e estavel.

No campo juridico, a lei 11.326/2006 incorporou um novo
conceito de agricultura familiar, a partir notadamente de elementos
socioecondmicos, guais sejam, 0 tamanho da propriedade, a origem da
mé&o-de-obra empregada, a forma de gestdo da unidade e a renda
obtida pelos agricultores. Neste aspecto, a questdo agraria ganha
relevo substancial, na medida em que a nogdo de agricultura familiar
esta intimamente ligada a nogdo de pequena propriedade rural (em que
pese ndo se confunda absolutamente com esta expressdo). Assim,
ao invés de se iniciar o estudo da evolucdo da agricultura familiar a
partir de uma visdo histdria da producdo agricola', opta-se por um
caminho distinto: averiguar a evolugdo da consolidagdo da estrutura
agraria do pais e das politicas correspondentes, buscando-se, numa
segunda etapa, identificar a emergéncia deste conceito, bem como de
suas mutacdes, na sociologia e no direito.

De outro lado, contudo, a lei acima referida equipara a
categoria de agricultores familiares uma série de comunidades

! para uma analise desta evolugdo, sugere-se a tese de doutorado de Juliana
Ferraz da Rocha Santilli: Agrobiodiversidade e Direito dos Agricultores,
defendida em 2009 no Programa de Pds Graduagdo em Direito da PUC/PR.
Disponivel em HTTP://www.farmersrights.org/pdf/juliana%20santilli-phd-
thesis.pdf. Acesso em 10/11/2015.
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tradicionais, como populagdes indigenas, quilombolas, extrativistas,
etc., dispensando neste caso alguns requisitos socioecondmicos
exigidos para os demais agricultores. Esta equiparagdo possibilita a
identificacdo de um segundo grupo de agricultores familiares,
osquais ndo sdo mais identificados a partir dos elementos
tradicionais (socioeconémicos) antes mencionados, mas, sobretudo,
a partir de critérios aqui denominados de histérico-culturais.

O objetivo, nesta etapa, consiste justamente em identificar
ambos 0s grupos, a partir dos seus eventuais elementos
caracterizadores, tanto no campo juridico (existe um conceito
definido em lei?), como no campo historico (é possivel identificar o
momento em que surge?), socioldgico (quais atores sociais estdo
envolvidos?), politico (é possivel identificar a relacdo do grupo com
as agéncias estatais?) e econébmico (como se da a construcdo da
relacdo do grupo com seu meio de producdo mais significativo,
justamente a terra?). Evidentemente, nem todas estas questfes serdo
definitivamente respondidas, no entanto, s@o elas que inspiram o
presente titulo.
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CAPITULO |

AGRICULTURA FAMILIAR: ACONSTRUCAO CONCEITUAL
APARTIR DOS ELEMENTOS SOCIOECONOMICOS

O conceito standard de agricultura familiar utilizado pela
lei 11.326/2006 (e também por organiza¢BGes internacionais
vinculadas a problemaética, como a Organizacdo das Na¢6es Unidas
para a Alimentacdo e a Agricultura, por exemplo) parte de
elementos socioeconémicos. Ou seja, a identificagcdo deste grupo
tem por pressuposto, de um lado, a condicdo de hipossuficiéncia
financeiro-espacial e, de outro, a auséncia de complexidade na
gestéo e na especializagdo da méo-de-obra empregada na producéo.

Neste aspecto, a analise do processo de consolidagdo da
estrutura agréria do pais é o ponto de partida para o enquadramento
socioecondmico da categoria. Em que pese a questdo fundiaria ndo
seja 0 Unico critério de identificacdo do agricultor familiar, ele é o
elemento de distingcdo histérico-politico mais significativo, razdo pela
gual se reserva um item especifico para o seu estudo (1).

Num segundo estagio é observado como emerge a categoria
de agricultura familiar no contexto socioldgico, politico e juridico.
A constante interacdo entre movimentos sociais rurais e esfera
publica constitui um traco observado, notadamente, a partir das
Gltimas décadas do século XX. Ela influencia a adocao de politicas
voltadas ao setor e que culmina com a positivacdo de um arcabougo
juridico  dirigido  especificamente ao agricultor  familiar
(notadamente, mas ndo apenas, com a lei 11.326/2006).
A preocupacdo principal observada neste processo é o aumento da
produtividade agricola e a melhoria da qualidade de vida no meio
rural, bem como a estagnagdo de um processo de éxodo rural
observado no pais desde o inicio do processo de industrializagao (2).

28



1. Da constituicdo agréaria/agricola do territorio brasileiro

As discussbes em torno da probleméatica da agricultura
familiar séo diretamente influenciadas pela estrutura agréria no pais.
Como sera demonstrado futuramente, o primeiro critério de
identificacdo do agricultor familiar € justamente o tamanho de sua
propriedade. Logo, é a constituicdo da estrutura agraria do pais o
ponto de partida deste capitulo. Esta tematica ird explicar a origem
da agricultura familiar no cenario nacional, bem como sua forte
interrelacdo discursiva com a problemaética da reforma agraria.

Em linhas gerais (e tomando-se o cuidado para evitar
simplificagbes demasiadas) pode-se afirmar que a grande empresa
rural foi, na grande parte da histéria do pais, 0 modelo ideal de
desenvolvimento agricola. Esta visdo comeca a sofrer alteracdes
notadamente a partir de meados do século XX, sendo claramente
perceptiveis nos debates anteriores e posteriores a0 movimento
militar de abril de 1964. Para os fins deste trabalho foram
identificados quatro periodos histéricos relevantes para a
consolidacdo da atual estrutura agraria brasileira: das primeiras
estratégias de colonizacdo a Lei de Terras de 1850 (1.1), os debates
anteriores e posteriores a Proclamagdo da Republica (1.2),
as discussdes agrarias nos anos 50, 60 e 70 (1.3), e as discussdes
observadas do processo de redemocratizacao até os dias atuais (1.4).

1.1 Do principio do processo de colonizagdo a Lei de Terras (1850)
O processo de colonizacdo e de desenvolvimento
econdmico do Brasil nos tempos coloniais guarda como
caracteristicas principais o desenvolvimento da monocultura e a
exploragdo de recursos naturais. O inicio da ocupacao do territério
brasileiro, em medida consideravel, é resultado da pressdo politica
exercida pelas demais nagGes europeias sobre Portugal e Espanha.
Era claro, no periodo pés-descoberta, que “as terras americanas
seriam perdidas a menos que fosse realizado um esfor¢o de monta
para Ocupa-las permanentemente”. Neste intuito, a estratégia
portuguesa para a ocupagdo de suas terras virgens passou pelo
incentivo ao desenvolvimento de grandes empresas agricolas.

2 FURTADO, Celso. Formagdo Economica do Brasil. Sdo Paulo: Companhia
Editorial Nacional, 2005, p. 16.
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Os estudos cléssicos sobre a estruturagdo social do pais ja
destacavam que a “abundincia de terras férteis e ainda mal
desbravadas fez com que a grande producéo rural se tornasse, aqui,
a verdadeira unidade de producio™”.

Contudo, em que pese 0 modelo de producdo fosse baseado,
sobretudo, na monocultura, no trabalho escravo e na exportacdo
agricola, ainda no século XVI se percebe um nimero expressivo de
agricultores livres. “Eles abriam pequenas rogas nas clareiras da
mata para producdo de alimentos para a familia, com alguns
excedentes para o mercado local™. Nesta linha, Maria Yedda Leite
Linhares critica o enfoque excessivo sobre o carater monocultor do
Brasil colénia como um destino ou uma imposicdo da classe
dominante metropolitana, desde o inicio da colonizacéo.

Ora, nada mais defasado do que a manutencdo dessa Visdo
plantacionista, marca persistente e conservadora da historiografia
brasileira. (...) Varios foram os papéis da agricultura de subsisténcia na
Colbnia portuguesa que se implantava. Destacaremos dois: o de
ocupar a terra, desbravando-a e povoando-a e, ainda, o de organizar-se
sob formas de trabalho familiar para produzir excedentes e atender,
progressivamente, as necessidades dos nicleos urbanos em expansao,
além de suprir as frotas que se dirigiam ao sul e & Africa’.

Em que pese tais consideragdes, nos primordios do século
XIX, imperava ainda no pais um quadro com a presenca de grandes
sesmarias®, parte significativa delas ndo produtivas. Tal fato se dava,

® HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. 262 Ed. Sdo Paulo: Companhia
das Letras, 1995, p. 48.

4 SANTILLI, Juliana Ferraz da Rocha. Agrobiodiversidade e Direitos dos
Agricultores. 2009. Tese (Doutorado em Direito). Pontificia Universidade Catolica
do Parang, Curitiba, p. 54.

® LINHARES, Maria Yedda Leite. Pecuéria, Alimentos e Sistemas Agréarios no
Brasil (Séculos XVII E XVIII). Revista Tempo. Numero 2. Vol. 1. Rio de Janeiro:
Universidade Federal Fluminense, dez. 1996, p. 3-4.

® O instituto das sesmarias foi criado em Portugal, em 1375, através da Lei das
Sesmarias, com 0 objetivo de elevar a producdo de alimentos, num contexto
histérico de crise econdmica e de temor da peste negra. Nos termos desta lei
(redago original):

Estabelecemos e ordenamos e mandamos que todos que h&o herdades suas
proprias, ou tiverem emprazadas, ou aforadas, ou por outra qualquer guisa,
ou titulo, por que hajam direito em essas herdades, sejam constrangidos
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em parte, pelo estabelecimento de sesmarias sem a observacdo dos
critérios legalmente estabelecidos, contrariando a politica original de
concessdo, segundo a qual deveria ser atentada sempre a capacidade
do beneficiario em aproveitar as terras recebidas’.

Paralelamente, observa-se também a consolidacao da figura do
posseiro, o qual ocupava parcelas de terras sem possuir titulo legitimo
para tanto. O governo imperial, e ainda antes a Coroa Portuguesa,
mostrava preocupacdo com a baixa produtividade das terras,
reconhecendo a insuficiéncia do regime colonial de sesmarias para o
desenvolvimento agricola do pais. Neste aspecto, a aceitagao juridica da
figura do posseiro visava combater a improdutividade das sesmarias.

A Coroa Portuguesa, paulatinamente, deixou de ignorar a
existéncia de uma ampla camada de colonos que lavrava a terra,
preenchendo um dos requisitos da colonizagdo. Ou seja, apesar de
ndo estarem cumprindo as determinacdes régias referentes as
sesmarias, estes homens estavam efetivamente impedindo que as
terras fossem ociosas®.

Nesta linha, em julho de 1822, ao responder pedido de um
posseiro para se manter nas terras que ocupava, 0 entdo Principe
Regente determinou, através da Resolucdo 76 do Reino, que ficasse

para as lavrar e semear, e se o senhor das herdades por si ndo puder lavrar todas
as herdades que houver, por serem muitas, ou em muitas desvairadas comarcas,
ou ele for embargado por alguma lidima razdo por que as ndo possa por si lavrar
todas, lavre parte delas por si, onde ele quiser e Ihe mais aprouver, quanto lavrar
puder, sem grande seu dano e com menor seu encargo a bem, vista a determinacao
daqueles a que para isto for dado poder. E [fl. 1v] as mais faca lavrar por outrém,
ou as dé a lavrador, que as lavre e semeie pelas partes, ou pensdo certa, ou foro,
assim como se melhor puder fazer de guisa que as herdades que séo para dar p&o
sejam todas lavradas aproveitadas e semeadas compridamente, como for mester,
ou de cevada, ou de milho, por qual for e que mais fruitos e melhor possa dar em
seus tempos e saz0es aguisadas. E outrossim sejam constrangidos para haverem e
terem, cada um, tantos bois para lavrar quantos forem mester para a lavoura,
segundo a quantia das herdades que houver, com as outras coisas que a lavoura
pertencerem.

" MACHADO E SILVA, Claudia Christina. Escravidio e Grande lavoura:
0 debate parlamentar sobre a lei de terras (1842-1854). 2006. Dissertacdo
(Mestrado em Histdria). Universidade Federal do Parana, Curitiba, p. 31.

8 MOTTA, Marcia Maria Menendes. Nas fronteiras do poder: conflitos de terra e
direito agrario no Brasil de meados do século XIX. 1996. Tese (Doutorado em
Historia). Universidade Estadual de Campinas, Campinas, p. 153-154.
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0 suplicante na posse das terras, determinando ainda a suspensdo da
concessdo de novas sesmarias até a convocacao da Assembleia Geral,
Constituinte e Legislativa’. Este fato marca o fim do instituto das
sesmarias no Brasil, 0 que gerou um cenario de auséncia de um regime
juridico de aquisicdo de terras, permanecendo apenas as modalidades
de ocupacdo. Em linhas gerais, percebe-se uma desorganizacdo
fundiaria no pais nos primordios do século XIX, o que demandava
uma nova regulamentacéo legal para a aquisicao de terras.

Foi neste contexto que tiveram inicio as discussfes para a
implantacdo de uma Lei de Terras, o que se efetivou com a Lei
n° 601, de 18 de setembro de 1850. O projeto tinha por objetivo
promover a oferta de mdo-de-obra para as lavouras, num momento
historico onde o governo sofria forte pressdo, sobretudo inglesa, para
abolir a escravid@o. A importacdo de colonos estrangeiros constituiu
a espinha dorsal da estratégia de colonizagdo. Contudo, 0 império
objetivava também impedir que estes colonos se tornassem, desde
sua chegada, proprietarios. Percebem-se, inclusive, discussfes
legislativas para limitar o direito dos futuros colonos de adquirir
propriedades durante um determinado periodo. Parte da estratégia
consistia, portanto, na criacdo de obstaculos para a aquisicdo de
terras por parte dos imigrantes. A “preocupacdo imediata das elites
ndo era o aprendizado dos colonos, nem a aquisi¢do da experiéncia,
mas resolver o problema da falta de bragos na grande lavoura”®,

O artigo 1° da Lei das Terras estabelecia a proibicdo de
“aquisi¢oes de terras devolutas por outro titulo que ndo seja o de
compra”. Neste sentido, restava vedada a ocupagdo de novos
posseiros, 0 que restou estabelecido no artigo 2°, cujo teor imp0s
multa ¢ pena de prisdo para “aqueles que se apossarem de terras
devolutas ou de alheias, e nelas derrubarem matos ou Ihes puserem
fogo”. As posses antigas, bem como as sesmarias produtivas,
restariam validas. Neste sentido, o artigo 5° da lei estabeleceu que
seriam “legitimadas as posses mansas e pacificas, adquiridas

® BRASIL. Resolucdo do Reino N.° 76. — REINO. Resolucdo de Consulta da Mesa
do Desembargo do Paco de 17 de julho de 1822. Colleccdo das DecisGes do
Governo do Império do Brazil de 1822. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional,
1887. Disponivel em http://bd.camara.gov.br/bd/bitstream/handle/bdcamara/18337/
colleccao_leis_1822_parte3.pdf?sequence=3.

1 MACHADO E SILVA, Claudia Christina. Op. cit., p. 51.
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por ocupagdo priméria, ou havidas do primeiro ocupante, que se
acharem cultivadas, ou com principio de cultura, e morada, habitual
do respectivo posseiro, ou de quem o represente”.

Para a legitimacéo e regularizacdo das posses, foi expedido o
decreto 1.318, de 30 de janeiro de 1854. Segundo seu teor, seriam
legitimadas tanto as posses que se achavam em poder do primeiro
ocupante, como aquelas adquiridas por titulo legitimo, entendido este
como todo aquele que, segundo o direito, é apto a transferir o
dominio (artigos 23 e 24). A aplicacdo pratica da Lei de Terras, bem
como do decreto acima referido,

ensejou a aquisi¢do fraudulenta de terrenos pulblicos mediante
legitimacdo, por oficio, de posse alegadamente anterior (a lei).
Aprética se generalizou, resultando na ocorréncia sistematica de
falsas posses em todo o pais, na segunda metade do século XIX,
até o periodo republicano™#,

Este método, de maneira substancial, beneficiou grandes
proprietarios, e ndo pequenos posseiros ou individuos sem terra.
Emsuma, a nova legislagio de terras, assim como suas
normatiza¢des regulamentadoras, constituiu um obstaculo juridico ao
desenvolvimento da pequena propriedade agricola familiar no pais™.

Saliente-se que a politica de terras ndo alcancou o0s
resultados pretendidos. Em que pese sua esséncia centralizadora, o
processo de legitimacao de posses restava ao fim sujeita a decisao do
Presidente da Provincia, fato que mantinha a atuacdo do governo
imperial em dependéncia dos governos e interesses provinciais®.

11 MENDES, José Sacchetta Ramos Mendes. Designio da Lei de Terras: imigracéo,
escravismo e propriedade fundiaria no Brasil Império. Caderno CRH, Salvador,
V. 22, n. 55, jan./abr. 2009, p. 179.

12 A prética de falsificacdo de documentos, denominada de grilagem, consistia no
armazenamento de documentos falsos em gavetas/caixas, junto com grilos. Com o
tempo, a a¢do dos insetos emprestava aos documentos uma aparéncia envelhecida.

13 para uma analise sobre outras fraudes observadas em processos de legitimacéo de
posses no Estado do Rio Grande do Sul, vide o artigo de Cristiano Luis Christillino:
Sob a pena presidencial: a Lei de Terras de 1850 no Rio Grande do Sul e a
negociacdo politica (Revista Tempo. Vol. 18, n 32, 2012, p. 223-245).

1 MENDES, José Sacchetta Ramos Mendes. Op. cit., p. 180.

15 Relevante é a analise do exemplo da Provincia de Sdo Pedro do Rio Grande do
Sul. No periodo entre 1872 e 1890 a populacdo da provincia cresceu de 446.962 para
897.455 habitantes, 0 que tornou a problematica da terra ainda mais complexa.
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Aburocracia publica criada para legitimar as posses também néo
alcancou efetividade. Foram criados e extintos, na segunda metade
do século XIX, diversos 6rgdos encarregados das demarcacdes das
terras, 0s quais ndo obtiveram sucesso relevante, sobretudo devido a
falta de informacdes e dados confidveis e suficientes. Com efeito,
“vé-se que durante todo o império permanecem sem mapeamento as
terras devolutas e, consequentemente, continuavam as invasdes e
apropriacdes sobre elas, chegando nessa situacdo o problema quando
da Proclamacio da Republica™®.

1.2 Aregularizagdo agraria na Republica

Com a Constituicio Republicana de 1891, os Estados
passaram a ser responséaveis pela gestio das terras devolutas'’, ndo
obstante a vontade contréria do governo provisério, que havia
proposto inicialmente a centralizagdo destas terras, com uma
posterior distribuicdo de parte delas aos Estados, através de lei.
Dentre os principais argumentos para a alteracdo vislumbrada na
redacéo final estava a necessidade de criacdo de uma fonte de renda
extra aos Estados (devido aos novos encargos atribuidos pela
organizagdo federalista), bem como o temor de um tratamento
desigual das administracdes estaduais pelo governo central*®.

Nesta linha, os Estados passaram a editar legislagOes
proprias com o fim de regularizar as posses sobre terras devolutas,
embora parte deles tenha mantido as estipulagcbes e principios

Na década de 1870, o Partido Liberal (entdo no poder) mostrava-se cauteloso quanto
a possibilidade de uma reforma agraria que pudesse atingir os grandes proprietarios,
base do Partido Liberal. Estes estavam mais preocupas com o desenvolvimento da
pecudria do queem discutir a revalidacdo, medicdo ou legitimagdo das terras.
(KLIEMANN, Luiza H. Schmitz. RS: Terra & Poder. Histéria da Questdo
Agraéria. Porto Alegre: Mercado Aberto, 1986, p. 34-36).

16 SANCHES, Almir Teubl. A questdo das terras no inicio da republica:
oregistro e sua inaplicacdo. 2008. Dissertacdo (Mestrado em Direito).
Universidade de S&o Paulo, Sdo Paulo, p. 27.

17 Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil (Constituicdo de 1891).
Art 64. Pertencem aos Estados as minas e terras devolutas situadas nos seus
respectivos territorios, cabendo a Unido somente a porcdo do territério que for
indispensavel para a defesa das fronteiras, fortificagdes, construcdes militares e
estradas de ferro federais.

8 SANCHES, AlmirTeubl. Op. Cit., p. 122.
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bésicos da lei imperial de 1850"°. Tais leis estaduais, via de regra,
tornaram mais brandos o0s procedimentos e requisitos de
regularizag@o. Afirma Ligia Maria Osorio Silva que a “caracteristica
fundamental da legislacdo aprovada pelos Estados, ap0s a passagem
das terras devolutas para seu dominio, foi o de liberalidade em
relagdo a posse™®, na medida em que a data limite de validacdo das
posses foi constantemente adiada. A autora afirma, nesta linha, que
a“lei de 1850, na melhor das hipdteses foi servindo para legalizar a
situacdo dos novos latifindios criados ap6s a sua promulgacéo.
Inverteu-se assim um dos seus objetivos, que era pér um fim ao
apossamento desenfreado do patriménio publico”®. No mesmo
sentido, cita-se o trabalho de Almir Teubl Sanchez, em estudo sobre
este processo no Estado de Séo Paulo.

Assim, apds a promulgacdo da Constituicdo de 1891, passou aos
Estados a atribuicdo de cuidar das terras devolutas em seus
territorios. E eles a exerceram muito mal! Procurando, por um
lado, inibir algumas novas posses como as dos imigrantes
subsidiados e dos escravos libertos, e, por outro, legitimar as
posses ilegalmente contraidas por grandes posseiros de terras,
os Estados reaproveitaram como arcabouco juridico a Lei das
Terras de 1850. E ainda o fizeram de maneira distorcida,
prorrogando sucessiva e frequentemente a data-limite das posses
legitimaveis, incorrendo em uma politica de liberalidades que
aproveitaria a poucos privilegiados.

Esta liberalizacdo, portanto, ndo representou uma
democratizacdo do acesso a terra. A regularizacdo de posses sobre
areas devolutas apresentou considerdvel seletividade no que tange
aos beneficiarios. Assim, limitacbes de ordem econémica e social
influenciaram significativamente as chances de um particular obter
éxito na conquista de sua prépria propriedade. Logo, apenas aqueles

9 Ibid. P. 132.

2 SILVA, Ligia Maria Osorio. A apropriagdo territorial na primeira republica.
In: Histéria Econdmica da Primeira Republica (organizado por Sérgio S. Silva e
Tamas Szmrecsanyi). 2° edicdo. Sdo Paulo: HUCITEC/Associagdo Brasileira dos
Pesquisadores em Historia Econdmica/Editora da Universidade de Sdo Paulo/Imprensa
Oficial SP, 2002, p. 162.

2L |bid., p. 163.

22 SANCHEZ, Almir Teubl. Op. Cit., p. 163-164.
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que possuiam bens e prestigio politico suficientes conseguiriam
expandir suas propriedades. Os conflitos locais advindos das
demandas por terra eram tratados com negligéncia pelos governos
estaduais, deixando a cargo das autoridades locais a resolucdo dos
conflitos. Deste modo, 0s governos municipais respaldavam a agédo
dos posseiros mais influentes®®. No mesmo sentido cita-se novamente
Ligia Maria Osério Silva, para quem a legislacdo liberal em relacéo
ao apossamento contribuiu decisivamente para a recriacdo do
latifandio. Neste periodo, a transferéncia de terras devolutas para o
dominio privado ocorreu numa escala sem procedentes®,

N&o se refuta neste processo, contudo, a consolidacdo de
pequenos posseiros, ainda que de forma residual e instavel. Neste
sentido, “seria possivel, talvez, falar-se no exercicio de uma
hegemonia por parte dos grandes fazendeiros, organizada em torno
do continuado acesso as terras devolutas, e integrando de modo
subordinado os pequenos posseiros™?.

O contexto dos Estados do Sul também conheceu uma
excecdo. Diferentemente do caso paulista, onde as politicas de
imigracdo tiveram por objetivo suprir a mao-de-obra da cultura
cafeeira apds a proibicdo do trafico de escravos®, na regido sul os
imigrantes europeus foram utilizados como instrumento de ocupagao
do solo e de defesa das fronteiras com os paises do Prata. Deste
modo, a colonizagdo dos territorios do sul do pais presenciou duas
faces distintas: de um lado a grande propriedade fundiaria, resultado
da ocupagdo dos campos livres através da concessdo de sesmarias;
de outro a pequena propriedade familiar, a partir da imigracéo. Este
processo de ocupagdo por parte dos imigrantes sofreu sucessivos

28 |bid., p. 140.

24 SILVA, Ligia Maria Osorio. Op. Cit., p. 169.

% Ibid.

% Cabe aqui salientar que a substituicéo do trabalho escravo para a livre mao-de-obra
do imigrante manteve algumas semelhangas com o antigo regime escravocrata.
Os imigrantes frequentemente eram submetidos a contratos de trabalho de 5 anos,
0s quais previam o aprisionamento do colono em caso de descumprimento das
clausulas do contrato (fundamentalmente o reembolso da passagem ao fazendeiro).
Ainda ap6s 1880, muitos imigrantes assinavam contratos de trabalho os quais eram
obrigados a restituir o valor do translado (KOWARICK, Ldcio. Trabalho e
Vadiagem. A origem do trabalho livre no Brasil. 2° edi¢do. Rio de Janeiro: Paz e
Terra, 1994)
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desdobramentos,  provocados,  sobretudo, pelo  excedente
populacional?’.

1.3 O Estatuto da Terra de 1964

A problematica da reforma agréria se difunde de maneira ampla
no Brasil, sobretudo, a partir dos anos 50. Gestada principalmente nas
agremiacgdes politicas de esquerda, a organizagdo fundiaria do pais era
vislumbrada como resquicios feudais, os quais constituiam obstaculos
para o desenvolvimento do pais. O Partido Comunista Brasileiro (PCB)
foi o principal aglutinador de tais ideias. Inicialmente com um discurso
revolucionario, mas cujo teor foi abrandado a partir da segunda metade
da década de 50 com a adogao de uma concepcao evolucionista sobre a
transformacéo da sociedade®®?.

A Constituicdo de 1946 ja estipulava, em seu artigo 141,
a possibilidade de desapropriacdo para a reforma agraria, exigindo,

" CORADINI, Odacir Luiz. Formagio e evolugéo histérica da estrutura agraria na
regido. In: Agricultura, cooperativas e multinacionais (organizado por Odacir
Luiz Coradini e Antoinette Fredeicq). Rio de Janeiro: Cetro Edelstein de Pesquisas
Sociais, 2009, p. 7-11.

2 SALIS, Carmem Lucia Gomes de. Estatuto da Terra: origem e descaminhos da
proposta de reforma agraria nos governos militares. 2008. Tese (Doutorado em
Histdria). Universidade Estadual Paulista, Assis, p. 26-28.

% Neste contexto de flexibilizagio do discurso politico pode-se incluir os trabalhos de
Caio Prado Junior. O autor abandona uma tradicdo da esquerda brasileira que
constatava na organizacao agraria brasileira resquicios do feudalismo. Escreveu ele,
em critica publicada em 1966 sobre as analises classicas da problemética rural: (...)
no campo, onde 0 assunto se mostrava muito mais complexo, a coisa era pior, pois as
prédicas para uma massa trabalhadora rural fantasiada para a circunstancia de
campesinato do tipo europeu dos séculos XVII e XIX e as imprecagBes contra o
feudalismo ndo encontravam ai, nem podiam encontrar, nenhuma ressonancia
(PRADO JUNIOR, Caio. A revolucéo Brasileira; A questdo Agréaria no Brasil. Sdo
Paulo: Companhia das Letras, 2014, p 24). Mais tarde, em 1970, Caio Prado Junior
publicou A Questdo Agraria no Brasil. Nesta obra o autor se afasta das perspectivas
revolucionéarias, demonstrando maior preocupacdo com a qualidade de vida e as
condicOes de trabalho dos trabalhadores rurais. Apegando-se unicamente a um aspecto
dessa reforma (autor refere-se a demanda por divisdo das terras) que apresenta
menores perspectivas de acdo pratica no momento, os seus defensores vém
contribuindo, embora inconscientemente no mais das vezes, para fazer da palavra de
ordem da reforma cada vez mais um simples pretexto de agitacdo politica de clpula,
traduzidas em slogans que ndo atingem a massa trabalhadora rural (...). A estrutura
agraria do pais, segundo Caio Prado Junior, ndo teria se constituido na base de
producdo individual ou familiar (...), como na Europa, e sim se estruturou na grande
exploragdo agraria voltada para o mercado (lbid., p. 424-426).
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contudo, o prévio pagamento das indenizacGes, fato que inviabilizava
uma reforma agraria de grandes proporc6es. Defendendo a revogacgao
deste dispositivo, o governo de Jodo Goulart, mesmo diante de uma
fragil estabilidade politica, enviou em marco de 1963 uma proposta de
reforma agraria ao Congresso Nacional, prevendo que as indenizacdes
aos proprietarios desapropriados fossem pagas em titulos da divida
plblica®. Na visdo do presidente, tanto o latifindio produtivo, como o
minifandio incapaz de manter-se economicamente, entravavam o0
desenvolvimento nacional. Em linhas gerais, de acordo com o projeto,
a ninguém seria licito manter terra improdutiva por forga do direito de
propriedade®. O projeto, contudo, recebeu forte resisténcia das
bancadas conservadoras do Congresso e acabou sendo rejeitado em
outubro de 1963.

Ap6s a queda de Jodo Goularte em abril de 1964,
aproblematica da reforma agraria continuou no centro das
discussbes politicas no Brasil. Castelo Branco, primeiro presidente
do regime militar, determinou a constituicdo de um grupo de estudos
para a formulacdo de uma lei de reforma agraria (GRET — Grupo de
Trabalho sobre o Estatuto da Terra). A apropriacdo da bandeira
reformista tinha por objetivo exteriorizar o comprometimento do
governo perante a sociedade, bem como manter o controle direto
sobre os rumos destas reformas®. A reforma agréria seria tratada
como uma concessdo da revolucdo, desvinculada de suas origens
sociais®. Ainda assim, tal fato causou uma ruptura na base
governista, entre aqueles favordveis a medida por considera-la
essencial ao desenvolvimento econdmico, e aqueles contrarios, por
vislumbrarem a retomada de um tema polémico causador de
desestabilizacdo politica. Entre estes,

o principal argumento era de que ndo havia um problema agrario no
pais, e sim um problema rural, e este “ndo decorria primordialmente da
estrutura da propriedade”. Portanto, “o que se pretendia com a reforma

% Ibid., p. 72-77.

®1 MOREIRA, Céssio Silva. O Projeto de Nagdo do Governo Jodo Goulart:
o plano Trienal e as Reformas de Base (1961-1964). 2011. Tese (Doutorado em
Economia). Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, p. 294-295.
%2 SALIS, Carmem Liicia Gomes. Op. cit., p. 93.

% BRUNO, Regina. O Estatuto da Terra: entre a conciliagéo e o confronto. Estudos
Sociedade e Agricultura, n® 5, nov. 1995, p. 13.
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agraria ndo é dar énfase a reforma fundiaria”. Eles afirmavam que o
Estado dispunha de outros meios e de modos muito mais eficazes e
rapidos para obrigar seus proprietarios a dar uso social da terra. Urgia,
sustentavam, entender que o problema da agricultura no Brasil “esta
intimamente ligada a falta de uma adequada politica econdmica e nao
resulta, na maioria dos casos, do fato do trabalhador rural ndo ser
proprietario da terra que cultiva™.

O objetivo do presidente Castelo Branco, em que pese 0
desgaste politico perante os setores mais conservadores (sobretudo
em face do Partido Social Democratico — PSD e da Unido
Democratica Nacional — UDN), era aumentar o numero de
proprietarios, na medida em que o investimento focado apenas
nasgrandes propriedades ndo surtiria o efeito desejado para a
majoracdo da produtividade, 0 aumento de empregos no campo e a
criacdo de uma classe média rural capaz de aquecer o mercado
consumidor®®. O projeto final, aprovado apdés 14 emendas, foi
resultado de intensa negociagcdo com liderancas politicas e elites
rurais. Embora fosse apresentado como uma lei de reforma agréria,
aversdo final se constituiu, de fato, como uma lei de
desenvolvimento rural, com o foco na racionalizagdo da agricultura,
na modernizacdo dos latifindios e na consolidagdo dos minifundios
em empreendimentos capitalistas®. Assegurou-se a expansdo da
empresa agricola como opc¢do democratica para o processo de
modernizagdo do campo.

Esta grande vit6ria politica dos grandes proprietarios de terra
legitimou todo o discurso ideoldgico que consistia em separar a
reforma agraria da modernizacdo. Até 1985, estas ideias
constituiram-se no principal mote dos governos para fazerem
prevalecer a “modernizacdo conservadora” e suprimir da politica
de reforma agraria toda a dimensdo modernizante®’.

* Ibid., p. 7.

% SALIS, Carmem Lucia Gomes. Op. cit., p. 99.

% HOUTZAGER, Peter P. Os Ultimos cidaddos. Conflito e modernizagdo no
Brasil rural (1964-1995). Traduzido por Graziela Schneider. Sdo Paulo: Globo,
2004, p. 52.

% BRUNO, Regina. Op. Cit., p. 28.
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A lei conceituou a reforma agraria como “0 conjunto de
medidas que visem a promover melhor distribuicdo da terra,
mediante modificagdes no regime de sua posse e uso, a fim de
atender aos principios de justica social e ao aumento de
produtividade™®. A preocupagdo principal do governo ndo estava
diretamente ligada ao tamanho da propriedade, mas, sobretudo, a sua
produtividade. Neste aspecto, cabe salientar que inexiste na lei uma
limitacdo a extensdo dos estabelecimentos rurais. De outro lado,
0 texto legal apresentou a no¢do de modulo rural, identificado com a
propriedade familiar (art 4°%). Toda a propriedade inferior ao
maodulo rural passou a ser considerada minifandio, o qual deveria ser
extinto devido a sua inviabilidade econémica (art. 16)*.

As desapropriacdes seriam pagas com titulos da divida
publica, previsdo ja observada no projeto de Jodo Goulart, 0 que
restou estabelecido com a emenda Constitucional n° 10 da
Constituicdo de 1946, aprovada ainda em 1964*, Posteriormente,

%8 BRASIL. Lei 4.504, de 30 de novembro de 1964. Artigo 1°, §1°.

% Art. 4°. Para os efeitos desta Lei, definem-se: (...)

Il — "Propriedade Familiar", o imével rural que, direta e pessoalmente explorado
pelo agricultor e sua familia, Ihes absorva toda a for¢a de trabalho, garantindo-lhes
a subsisténcia e o progresso social e econdmico, com area maxima fixada para cada
regido e tipo de exploracgéo, e eventualmente trabalho com a ajuda de terceiros;

111 —"Modulo Rural”, a area fixada nos termos do inciso anterior;

0 Cabe salientar que a nocéo de médulo rural varia regionalmente. Como expde
Paulo Torminn Borges, “o moédulo rural é a area territorial minima que,
adequadamente cultivada, se revele necessaria para a subsisténcia de uma familia de
porte médio, e se revele também suficiente para o progresso social e econémico da
mesma familia. Segundo o autor, é l6gico que esta extensdo de terra serd maior ou
menor, segundo a ocorréncia de diversos fatores: qualidade da terra, proximidade
dos centros consumidores, facilidade de escoamento dos produtos etc. Neste sentido,
uma familia pode sobreviver e viver bem com meia dizia de hectares de terras de
cultura nas proximidades de uma grande cidade, mas ndo poderia viver, segundo a
dignidade humana, com a mesma quantidade de terras na Amazoénia distante dos
centros consumidores ¢ afastada de rodovias para transito de sua mercadoria”
(Reforma Agréria e a Constituinte — a ordem legal e a ordem ilegal. Revista
Faculdade de Direito UFG, n° 12, jan./dez. 1988, p. 13-14).

LAt 147, (.)

§ 1° Para os fins previstos neste artigo, a Unido poderd promover desapropriacao
da propriedade territorial rural, mediante pagamento da prévia e justa indenizagao
em titulos especiais da divida puablica, com clausula de exata corre¢cdo monetaria,
segundo indices fixados pelo Conselho Nacional de Economia, resgataveis no prazo
maximo de vinte anos, em parcelas anuais sucessivas, assegurada a sua aceitacao
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em abril de 1969, através do Ato Institucional n° 9 restou eliminada a
expressao prévia indenizacdo, abrindo-se caminho para a fixagdo
apenas de critérios que disciplinassem o justo pre¢o®. O limite deste
pagamento, nos termos do artigo 11 do decreto 554 de 1969, seria o
valor declarado pelos proprietarios para fins de pagamento do
imposto territorial rural®.

Contudo, o avanco de uma politica de reforma agréaria
dependia de uma regulamentacdo e organizacdo administrativa, o que
ndo foi concluida a contento no governo de Castelo Branco.
Conforme salienta Peter Houtzager, em que pese o Estatuto da Terra
tenha expandido de maneira substancial a autoridade legal do Estado

a qualquer tempo, como meio de pagamento de até cinglienta por cento do Impésto
Territorial Rural e como pagamento do preco de terras piiblicas. (...)

§ 3° A desapropriacéo de que trata o § 1° é da competéncia exclusiva da Uni&o e
limitar-se-4 as areas incluidas nas zonas prioritarias, fixadas em decreto do Poder
Executivo, s6 recaindo sobre propriedades rurais cuja forma de exploragdo
contrarie o disposto neste artigo, conforme for definido em lei.

2 SILVA, José Gomes da. Buraco Negro: a reforma agraria na constituinte. Rio
de Janeiro: Paz e Terra, 1989, p. 14.

“3 Esta disposigao seria considerada inconstitucional, inicialmente pelo antigo Tribunal
Federal de Recursos e, posteriormente, pelo Supremo Tribunal Federal. Este foi o
entendimento externado pelo relator do RE n°® 99.849-7-PE, Ministro Moreira Alves.
Indenizacdo justa é, sem divida alguma, a compensagdo em dinheiro que reponha,
0 mais exatamente possivel, no patriménio do desapropriado, o valor real da coisa dai
retirada. O que ndo me parece defensavel é o entendimento de que, apos haver o
principio constitucional reafirmado a garantia da justa indeniza¢do, se tenha como
possivel que o legislador ordinario, por ter 0 mesmo texto declarado que ela seré fixada
segundo os critérios que a lei estabelecer, possa, por meio destes (que sdo meros
instrumentos), impossibilitar que se alcance o objetivo (a justa indenizagdo) para cuja
consecucdo eles sdo permitidos. Pretendesse 0 constituinte deixar ao arbitrio do
legislador ordinario o modo de fixacdo do valor, ndo teria ele reafirmado a garantia do
pagamento da indenizagdo justa, que cerceia a lei ordinaria, mas declarado,
simplesmente, que a desapropria¢&o, nesse caso, se faria mediante o pagamento de valor
a ser fixado exclusivamente segundo os critérios estabelecidos em lei. Observe-se,
contudo, o teor do voto dissidente, do Ministro Francisco Resek, para quem ndo seria
abusiva a conduta do legislador ordinario, quando ele atenta, para dar-se um
parémetro, ao valor declarado pelo proprietario para fins de pagamento do imposto
territorial rural. Nao seria demais lembrar que o imposto territorial rural, no caso do
imovel inaproveitado ou subaproveitado, € o Unico beneficio que essa propriedade
proporciona ao meio social. E ndo me parece injusto, a luz dessa 6tica, que o legislador
use do poder a ele confiado pelo constituinte, fixando-se no valor declarado para fins
tributarios (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL). Recurso Extraordinario n® 99.849-7-
PE — Rel.: Ministro Moreira Alves. Julgamento em 17/08/1983.
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para intitular e regulamentar a terra, um aparelho burocratico para
tanto somente seria estruturado em outro momento**. Os presidentes
posteriores, provenientes de linhas mais conservadoras do Exército,
ndo deram sequéncias as reformas, de modo que diversos
instrumentos previstos no Estatuto da Terra foram paulatinamente
abandonados.

Na 6tica da linha dura bastava a efetivacdo de uma politica agricola
agressiva para induzir a modernizagdo e, consequentemente,
o aumento da produgdo e isso deveria ser desvinculado de um
reordenamento fundiério. A defesa da colonizacdo baseava-se na
mesma concepcao, pois traria ganhos extras no que concerne ao
aumento da producdo por representtar a expansdao da fronteira
agricola nacional. (...)

Partindo deste pressuposto, devemos compreender que o
esvaziamento continuo frente a sua proposta inicial néo
resultaria do fato de ter sido, pretensamente, concebido
enquanto letra morta, mas sim do redirecionamento politico,
impetrado nos governos militares posteriores que, ao contrario
de Castello e seus colaboradores, ndo vinculavam a execugédo da
reforma agréria ao processo de desenvolvimento econdmico
nacional®.

1.4 A problematica agraria e a redemocratizacao

As discussdes sobre a reforma agréaria recuperam folego nos
anos 80, contudo com novas roupagens. As liderancas da sociedade
civil, fortemente desarticuladas pelo regime militar, paulatinamente
se reagruparam a passaram a constituir um foco de pressdo pela
alteracdo da estrutura fundiaria no pais. As politicas, contudo,
se limitaram a uma estratégia de assentamentos, sem o enfrentamento
incisivo com a estrutura fundiaria do pais.

Nas discussdes constituintes, 0s setores mais progressistas
foram derrotados e os dispositivos concernentes a reforma agraria
se mostraram mais restritivos do que os adotados anteriormente.
O novo texto constitucional, por exemplo, apdés longa
discussdo entre 0s grupos constituintes, tornou insuscetivel

“ HOUTZAGER, Peter P. Op. cit., p. 65.
5 SALIS, Carmem Lucia Gome de. Op. cit., p. 221-222.
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de desapropriagédo a propriedade produtiva, independentemente de
seu tamanho (art. 185, 11)**,

No campo da efetivagdo das politicas, saliente-se a criacdo
do primeiro Plano Nacional de Reforma Agraria, lancado em 1985,
oqual tinha por objetivo assentar 1,4 milhdes de familias de
agricultores no prazo de cinco anos. Contudo, ao final de 1989,
o plano havia alcancado cerca de apenas 85 mil familias. O governo
Collor, ja sob vigéncia do novo texto constitucional estimou assentar
500 mil familias. Contudo, como destaca Lauro Francisco Mattei,
0 resultado ja era previsivel: “por um lado, o Ministério da Reforma
Agréria® foi extinto logo apés a sua posse, por outro lado,
0s compromissos com a agenda politica neoliberal deixavam claro
que a reforma agraria ndo seria priorizada™. No periodo de seu
governo, nenhuma propriedade foi desapropriada para este fim.
O governo Itamar Franco, em que pese 0 programa emergencial

% 0 texto final da Constituicdo, no que se refere a este tema, foi fruto de complexa
negociacdo. A proposta prévia tinha provocado o chamado buraco negro, termo
entdo utilizado para designar um impasse na votacdo do projeto. Nos termos do
regimento interno da Assembleia Constituinte, as emendas precisavam de 280 votos
para serem aprovadas (maioria absoluta). Quando nenhuma proposta alcangava esta
maioria, os trabalhos constituintes eram paralisados por 48 horas, para a redagéo de
um texto alternativo. Como destacou o jornal Folha de S&o Paulo, na edigdo de 6 de
maio de 1988 (p. 5) a redagdo procurava atender a ala moderada do centrdo ao
prever tratamento especial a propriedade produtiva, bem como aos partidos de
esquerda e a lideranca do PMDB, na medida em que vinculava a propriedade
produtiva a satisfacdo das exigéncias relativas a funcdo social. (Votacdo da Reforma
Agréria provoca “buraco negro”. Folha de S&o Paulo, 6 de maio de 1988, caderno
Politica, p. 5)

a7 Observam-se, neste sentido, as criticas formuladas por José Gomes da Silva. “Pelo
contrario, a Carta de 1988 aprofundou o buraco da desigualdade, impedindo
definitivamente, que a questdo agraria brasileira pudesse ser resolvida por via pacifica.
Ao manter no segundo turno praticamente tudo o que foi aprovado na primeira rodada
de votagdes, inclusive o malfadado inciso que isenta de desapropriacdo a chamada
“propriedade produtiva”, a ANC retrocedeu aos idos de 1946, renunciou as conquistas
da Emenda Constitucional n° 10 de 10 de novembro de 1964 e do ET e desdourou-se
quando comparada a Carta outorgada pelos trés ministros militares em 17 de outubro
de 1969”(SILVA, José¢ Gomes da. Op. cit., p. 199).

8 As funcdes do Ministério da Reforma Agréria foram incorporadas pelo Ministério
da Agricultura, nos termos da Medida Proviséria n° 29, de 15 de janeiro de 1989.

49 MATTEI, Lauro Francisco. A Reforma Agraria brasileira: evolugdo do niimero de
familias assentadas no periodo pos-redemocratizagdo do pais. In: Estudos
Sociolégicos e Agricultura, Rio de Janeiro, vol. 20, n. 1, 2012, p. 304.
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de reforma agraria, com previsao de assentar 80 mil familias, atendeu
aproximadamente 23 mil.

Os governos posteriores, Fernando Henrique Cardoso
(1995-2002) e Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010), apresentaram
numeros mais expressivos. No caso do primeiro presidente, dois
episodios colocaram na pauta politica a problematica dos conflitos
sociais envolvendo a questdo agréria: as tragédias de Corombiara™,
em Rondénia, no ano de 1995, e de Eldorado de Carajas™,
no Estado do Par4, em 1996. Este segundo caso, devido a
repercussdo nacional, motivou a criacdo do Ministério da Politica
Fundiaria®>. Em 1997, o governo langa o documento Reforma

% Em 9 de agosto de 1995, no municipio de Corumbiara policiais entraram em
confronto com um grupo de componentes do Movimento dos Trabalhadores Sem
Terra (MST), os quais ocupavam a area da Fazenda Santa Elina. Oficialmente,
16 pessoas morreram no conflito. Tramita atualmente o projeto de lei 2.000, de 2011,
da Camara dos Deputados, o qual tem por objeto conceder anistia aos trabalhadores
rurais punidos pelo evento. O projeto decorre da orientagdo da Comissdo
Interamericana de Direitos Humanos da Organizacdo dos Estados Americanos, a qual,
no relatério 32/2004 (caso 11.556), aprovada na sessdo de 11 de marco de 2004,
recomendou que o Estado brasileiro reparasse “adequadamente as vitimas
especificadas neste relatorio, os seus familiares, se for o caso, pela violagdes de
direitos humanos™ observadas. Nos termos do relatorio, o Estado é “responsavel pela
violagdo do direito a vida, a integridade pessoal, a protegdo judicial e a garantias
judiciais (...) em detrimento dos trabalhadores sem terra identificados neste relatorio,
em virtude das execucdes extrajudiciais, leses a integridade pessoal e violages da
obrigagdo de investigar, do direito a um recurso efetivo e das garantias judiciais,
cometidas em prejuizo daqueles” (Comissdo Interamericana dos Direitos Humanos.
Organizacdo dos Estados Americanos. Sessdo n° 1620, celebrada em 11 de margo de
2004, Relatorio n° 32/04, caso 11.556, Corumbiara, Brasil, p. 58).

' Em 17 de abril de 1996, durante um protesto de integrantes do Movimento de
Trabalhadores sem Terra na cidade de Eldorado de Carajés, policiais e protestantes
entraram em conflito, resultando na morte de 19 manifestantes. Em 2003, a Comissao
Interamericana de Direitos Humanos da Organizacéo dos Estados Americanos admitiu
a peticdo apresentada pelo Movimento dos Trabalhadores Sem Terra (MST) e pelo
Centro pela Justica e o Direito Internacional (CEJIL). A peticdo foi admitida com
“relagdo aos fatos denunciados e aos artigos 4 (direito a vida); 5(direito a integridade
pessoal); 8 (garantias judiciais); 25 (direito a um recurso judicial); e 2 (dever de adotar
disposices de direito interno) da Convencdo Americana, juntamente com o artigo 1.1
do referido tratado (obrigacdo de respeitar os direitos constantes da Convengéo)”
(Comissdo Interamericana dos Direitos Humanos. Organizagdo dos Estados
Americanos. Relatério 21/03. Peticdo 11.820. Caso Eldorado de Carajas, Brasil).

52 Este Ministério sofreria posteriormente, frequentes alteragbes de denominagéo.
Em novembro de 1999 ele é nomeado Ministério da Politica Fundiaria e Agricultura
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Agraria Compromisso de Todos, onde traca as diretrizes da politica
de assentamentos rurais. A politica agraria neste momento combina
coergdo e consenso, atuando numa dupla direcdo: reduzir a“reforma
agraria a implantacdo de assentamentos e fortalecimento da
agricultura familiar e, a0 mesmo tempo, exercer o controle dos
conflitos pela ado¢do de medidas de carater repressivo”™>. O nimero
de assentamentos no periodo alcancou 510 mil familias, sobretudo
nas regides norte e nordeste do pais, nimero significativamente
superior aos observados nos governos anteriores.

No governo Lula (2003-2010) o nimero de assentamentos
alcangou o patamar de 640 mil familias, também concentrados,
sobretudo, nas regides norte e nordeste. Nesta gestdo, fortemente
ligada aos movimentos sociais de demanda por distribuigéo de terras,
foi lancado o Il Plano Nacional de Reforma Agréaria (2003-2006),
o0 qual estabeleceu 11 metas, tais como assentar 400 mil familias;
regularizar 500 mil posses; garantir assisténcia técnica e extensao
rural; reconhecer, demarcar e titular as &reas de comunidades
quilombolas, dentre outros objetivos™.

Cabe destacar novamente a posicdo de Lauro Francisco
Matttei, o qual critica a politica agraria do pais nas Ultimas décadas.
Segundo o autor, as politicas de assentamento adotadas tiveram por
objetivo promover um simples reordenamento da estrutura fundiaria
para acomodar possiveis tens@es sociais oriundas dos setores que se
encontram em conflito pela posse da terra®. Uma reforma agréria,

Familiar (Medida provisoria 1.911, de 25 de novembro de 1999). No més seguinte,
ele passa a ser denominado Ministério da Politica Fundiaria e do Desenvolvimento
Agrério (Medida provisoria n° 1.999-13, de 14 de dezembro de 1999). Finalmente,
no ano 2000, ele ganha a denominacdo de Ministério do Desenvolvimento Agrario
(Medida provisoria 1.999-14, de 13 de janeiro de 2000). O Ministério foi extinto em
2016 pelo presidente Michel Temer.

% BOTELHO, Maria Auxiliadora Leite. O Reformismo Agrario: de FHC a Lula.
In: Anais do VII Congresso Latinoamericano de Sociologia Rural, Porto de
Galinhas, 2010, p. 2-3.

% BRASIL. MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO AGRARIO. INSTITUTO
NACIONAL DE COLONIZACAO E REFORMA AGRARIA. 11 Plano Nacional de
Reforma Agréria. Paz, Producdo e Qualidade de Vida no meio Rural. Brasilia,
2004, p. 38. Disponivel em http://sistemas.mda.gov.br/arquivos/PNRA_2004.pdf.
Acesso em 17/08/2015.

% No mesmo sentido escreve José de Souza Martins, para quem, “a politica agraria
de Fernando Henrique Cardoso teve por objetivo fazer a reforma e a0 mesmo tempo
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de forma diferente, implicaria em alteracbes radicais da estrutura
agraria, de tal modo que o acesso a terra fosse democratizado,
contribuindo para melhorar o nivel de distribuicdo da riqueza gerada
pela populacdo rural®. Nesta linha, o soci6logo apresenta quatro
criticas principais, a seguir expostas:

¢ a politica de assentamento dos Ultimos periodos esta direcionada,
fundamentalmente, ao processo de regularizagdo fundiaria e ao
atendimento seletivo das regides de maior conflito agrario;

e a politica agricola em curso ndo impede a continua expulsao de
trabalhadores rurais do setor agropecuario, processo este que,
numericamente, nas Gltimas décadas representou a mesma proporgao
e/ou até mais do que as “familias assentadas” pelos governos;

e a criacdo de assentamentos rurais, geralmente em areas
extremamente inospitas e ndo acompanhada por uma rede de
infraestrutura basica, tem levado muitas iniciativas governamentais
ao fracasso;

e 0 incentivo ao uso do mecanismo de compra, em substituicdo aos
instrumentos constitucionais de desapropriacdo das terras para fins
de reforma agréria, acaba estimulando movimentos especulativos
que se expressam atraves da elevacdo dos precos das terras em
praticamente todas as regides do pais®.

Os quadros que seguem demonstram algumas das teses
defendidas pelo autor. De fato, percebe-se a priorizacdo dos
assentamentos nas regides norte e nordeste do pais (quadro 1), bem
como um elevado nimero de abandono dos lotes por parte dos
agricultores beneficiados (quadro 2)*.

instituir a normalidade do conflito, isto é, definir as bases institucionais do conflito
agrério, fazendo do Estado o mediador e gestor das solugdes. A Medida Proviséria
que proibe vistorias para reforma agraria em terras invadidas, mantida pelo governo
do PT, propds-se como o inevitavel instrumento do Estado administrador da ordem.
A politica agréria de Fernando Henrique Cardoso foi no sentido de distribuir a terra
e distribuir a paz socialao mesmo tempo, atenuando e reduzindo a conflitividade dos
confrontos sociais que tem a disputa pela terra como causa”’(MARTINS, José de
Souza. A reforma agréria no segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso.
Tempo Social/USP, vol. 15, n° 2, nov. 2003, p. 166-167).

% MATTEI, Lauro Francisco. Op. cit., p. 308.

5 Ibid., p. 310-311.

58 Em sentido contrario cabe destacar o Projeto de Cooperacéo Técnica MDA/FAO,
publicado em 2003. Segundo o relatério, o principal objetivo da politica de reforma
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Tabela 1 — NUmero de familias assentadas pelos programas
de Reforma Agréria (por periodo e regido)

Regides  At1984 19852199 199522002 2003a010  Total
Centro-oeste 6655 14648 92246 97406 210955
Norte 10163 23089 187510 293986 514748
Nordeste 05 19355 177425 204805 403820
Sudeste n 30% 511 2580 54455
Sul n 7448 21910 18883 54524

T | M G SIOND GO0 0

Fonte: adaptado de MATTEI, 2012

Tabela 2 — Comparacdo numero de assentamentos
vs numero de abandono das terras.

Regilo  Total de Assentados Total oe abandono Percentual de permanéncia

Centro-geste 210%5 [N 1037%
Nordests 40360 06002 1%
Norte H14748 115849 TT4%
Suceste %S 13569 To4%
Sl G4 16578 B30

Fonte: adaptado de MATTEI, 2012

agréria é a conversdo do latifundio improdutivo numa area reformada, onde impere a
pequena propriedade familiar. Partindo, deste ponto, a reforma agraria desenvolvida
no Brasil durante os anos 90 poderia ser considerada um sucesso. “Todos os
indicadores apresentados neste trabalho apontam para uma elevada eficiéncia por
parte do governo e para uma tendéncia crescente nos investimentos e na
priorizacdo dessas agdes”. Como exemplo, foi alegado que o indice de eficacia da
reorganizacédo fundiaria foi elevado e perto e niveis 6timos na maioria das regides do
Brasil. Além do mais, nos termos do estudo, o nimero de lotes vagos e parcelas
aglutinadas foi, de forma geral, muito pequeno, se comparado ao nimero de lotes
ocupados (SPAROVEK, Gerd. A qualidade dos assentamentos da reforma
agréria brasileira. So Paulo: Péginas e Letras, 2003, p. 167).
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O indice Gini é comumente utilizado para demonstrar o grau de
concentracdo de terra nos paises. Criado pelo estatistico italiano Corrado
Gini, a metodologia mede o grau de concentracdo de um atributo numa
determinada distribuicdo de frequéncia. O indice varia entre O (situacdo
de total igualdade) e 1 (situacdo de concentracdo absoluta). Em que pese
o indice aponte para uma reducdo da desigualdade de renda nas Ultimas
décadas no pais®®, 0 mesmo ndo se observou no que se refere a
concentracdo agraria. A comparacdo entre o periodo intercensitario de
1995-1996 e 2006, demonstra mesmo uma evolucao da concentracéo da
terra (0,856 em 1995 para 0,872 em 2006)%°.

A anélise do indice pelos diferentes Estados da Federagdo em
trés periodos distintos (1985, 1995 e 2006) demonstra, contudo, que
em alguns Estados houve uma reducdo da concentracdo agraria
(Rondénia, Roraima, Maranhdo, Piaui, Rio Grande do Norte e
Sergipe), 0 que pode ser resultado das politicas de assentamento
adotadas pelo governo federal. Como ja dito, os Estados do Norte e
Nordeste foram justamente aqueles onde se realizaram 0 maior
nimero de assentamentos. O estudo também destaca que os Estados
do Sul do pais possuem niveis menores de desigualdade na
concentragdo de terras, 0 que pode ser apontado como consequéncia
das politicas de imigracdo mencionadas anteriormente.

Com uma estrutura fundiaria consolidada pela presenca da
producdo colonial do migrante europeu, contrastando com aquela
dominante nas demais Regifes do Pais, a excecdo de algumas
regides do Sudeste, de origem colonial semelhante, a divisdo de
terras no Sul reproduziu o padrdo agrario do campesinato da
Europa Ocidental, parcelando as terras em pequenas propriedades,
caracteristica tipica da agricultura familiar®".

% para uma andlise sobre a tematica sugere-se o Comunicado n° 155 do Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), denominado a Década Inclusiva (2001-2011):
Desigualdade, Pobreza e Politicas de Renda. Nos termos do relatdrio, o indice de Gini
para a renda familiar per capita passou de 0,5987 (1996) para 0,5936 (2001).
O patamar ainda recuou de 0,5597 em 2006 para 0,5274 em 2011 (INSTITUTO DE
PESQUISA ECONOMICA APLICADA. Comunicado n° 155 do IPEA. A Década
Inclusiva (2011-2011): Desigualdade, Pobreza e Politicas de Renda, 2012, p. 17).

% INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Censo
Agropecuario 2006. Brasil, Grandes Regies e Unidades da Federagdo. Rio de
Janeiro: IBGE, 2009, p. 109.

8 Ibid., p.110.
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Conforme serd demonstrado posteriormente neste trabalho,
em que pese a ma distribuicdo agraria do territério nacional,
aagricultura familiar (desenvolvida, segundo a lei 11326/2006,
em areas de até quatro modulos rurais) possui grande importancia no
contexto social e econbmico brasileiro. Antes de avancar, contudo,
nesta andlise, cabe investigar o surgimento da categoria de
agricultura familiar, bem como a paulatina incorporacdo desta nogédo
no centro de interesse politico do pais.

2. A construcao socioldgica, politica e juridica do conceito de
agricultura familiar.

A andlise literal da formula agricultura + familiar dispensa
maiores complexidades. A nocdo de agricultura oferecida pelos
dicionarios aponta para toda a atividade econdmica tendo por
objeto a transformacéo e utilizacdo do meio natural a fim de obter
produtos vegetais e animais Uteis ao homem, em particular, aqueles
que sdo destinados a sua alimentacdo. O conceito de familiar— tudo
0 que concerne a familia®- apresenta as complexidades inerentes
as discussGes contemporaneas em torno do tema. Assim, num
esforgo de simplificacdo, o conceito de agricultura familiar poderia
ser traduzido como a producdo agricola desenvolvida pelos
membros de uma familia. Tal nocdo, em que pese ndo seja
absolutamente incorreta, esconde uma complexidade de elementos
gue constituem o cerne das discussbes socioldgicas, politicas,
econdmicas, juridicas, agrarias e ambientais em torno da agricultura
familiar. A interdisciplinaridade do conceito exige uma analise mais
profunda, que recepcione e organize os elementos e aportes das
outras ciéncias.

Nos termos da Organizacdo das Nagbes Unidas para a
Alimentacdo e Agricultura (FAO), que designou 2014 como 0 ano
internacional da Agricultura Familiar, este “conceito inclui todas as
atividades agricolas de base familiar e esta ligada a diversas areas de
desenvolvimento rural”. A agricultura familiar consiste, assim,
“em um meio de organizagdo agricola, florestal, pesqueira, pastoril
eaquicola que sdo gerenciadas e operadas por uma familia

82 Ambos os significados extraidos do Dictionnaire Larousse, edi¢do 2011.
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e predominantemente dependente de méo-de-obra familiar, tanto de
mulheres quanto de homens”®,

Mesmo o conceito da FAO, considerado mais adequado em
face as diferenciagdes sociais, ndo esgota o conjunto de elementos
gue podem dialogar e sustentar a nocdo de agricultura familiar,
sobretudo no cenario brasileiro. Da analise na nocdo acima
apresentada extraem-se trés aspectos: o0 meio de organizacdo
produtiva (agricola, pesqueira, florestal, pastoril e aquicola); 0 meio
de gestdo (familiar); e a médo-de-obra utilizada (predominantemente
familiar).No entanto, o elemento agrério (referente ao tamanho da
propriedade), ndo presente expressamente no conceito da FAO,
possui um papel chave na identificagdo da agricultura familiar (essa
foi a razdo, alids, pela qual se iniciou o presente titulo com uma
abordagem sobre a consolidacdo da estrutura territorial rural no
Brasil). Além do mais, outras indagacOes permanecem sobre o
conceito: existiria um elemento ambiental (vinculado a producéo
agroecolégica); um elemento econdémico (relativo a lucratividade das
atividades); um elemento cultural-reprodutivo  (relativo a
continuidade da producéo); ou ainda um elemento cultural-identitario
(vinculado ao modo de producdo tradicional e aos atores sociais
envolvidos)? Tais respostas ndo se encontram exclusivamente no
campo da sociologia, malgrado tenha sido nesta ciéncia que os
estudos sobre a agricultura familiar tenham mais se desenvolvido
com maior profundidade.

A partir destas indagacdes, pode-se apresentar algumas
caracteristicas do conceito que se busca investigar. A primeira delas
concerne a sua interdisciplinaridade. O universo das questdes expde
uma constatacdo: ndo é possivel enquadrar a nogdo ampla de
agricultura familiar no interior de uma Unica estrutura cientifica.
Deste modo, o conceito ndo pode ser considerado exclusivamente
econdmico, sociolégico, antropoldgico, histérico ou juridico, mas
deve ser apurado a partir de ajustes voltados ao dialogo multi e
interdisciplinar.

Tratando-se de um conceito composto por diversos
elementos que interagem mutuamente, percebe-se um consideravel

8 Disponivel em http://www.fao.org/family-farming-2014/home/what-is-family-
farming/pt/?fb_locale=nl_NL. Acesso em 07/04/2015.

50


http://www.fao.org/family-farming-2014/home/what-is-family-farming/pt/?fb_locale=nl_NL
http://www.fao.org/family-farming-2014/home/what-is-family-farming/pt/?fb_locale=nl_NL

grau de mutabilidade. As estratégias utilizadas pelos agricultores
para se adaptarem aos desafios impostos dependem justamente das
especificidades econdmicas, climéticas e culturais de cada regido.
Nesta linha, cabe salientar que os referenciais analiticos ndo sdo
instancias abstratas prontas, terminadas e concluidas, ficando na
dependéncia da renovacéo e atualizacdo em virtude da mutabilidade
constante da base empirica®. No mesmo sentido, conforme salienta
Ernesto Alvaro Martinez, a agricultura familiar é formada por
inimeras comunidades e diferentes culturas, as quais se estabelecem
em varios agroecossistemas adotando distintos sistemas de
producio®. Assim, a agricultura de base familiar desenvolvida pelos
descendentes de imigrantes na regido sul do Brasil guarda
particularidades que se afastam das caracteristicas vislumbradas no
extrativismo florestal, por exemplo.

Respeitadas tais particularidades, o desafio que se propde
nesta etapa visa inicialmente identificar o contexto de emergéncia
da nocdo de agricultura familiar como categoria analitica no
contexto brasileiro (em substituicdo a outros conceitos até entdo
utilizados). Este processo, vislumbrado no inicio dos anos 90, se da
a partir de uma série de movimentos identificados tanto na
sociedade civil, como nas esferas publicas (2.1). Posteriormente,
objetiva-se identificar os possiveis elementos constituintes do
conceito em foco. Inicialmente, parte-se de uma visdo aqui
denominada de dualista, a qual se constitui predominantemente em
oposigdo a outro modelo produtivo (empresarial, de base patronal)
(2.2). Em seguida, adota-se uma proposta mais ampla, na qual se
reconhecem e se recepcionam as diversas roupagens que estes
elementos podem conceber, sobretudo no campo socioeconémico
(2.3). Na sequéncia, propdem-se uma interpretacdo sobre o
conceito positivado pela Politica Nacional da Agricultura Familiar,
investigando-se acerca da possibilidade da presenca de elementos
que aqui denominamos ambientais/culturais (2.4).

8 SCHNEIDER, Sergio. Agricultura familiar e desenvolvimento rural endégeno:
elementos tedricos e um estudo de caso. In: Desenvolvimento Rural — Tendéncias
e debates (organizado por Froehlich, J.M; Vivien Diesel). ljui: Unijui, 2006.

% MARTINEZ, Ernesto Alvaro. Servigos ambientais ofertados por diferentes
agroecossistemas de base familiar. 2013. Tese (Doutorado em Agronomia).
Universidade Federal de Pelotas, Pelotas, p. 42.
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2.1 Agricultura familiar: a consolidagdo como categoria especifica

A nocdo de agricultura familiar ndo é recente no cenario
politico brasileiro. O Estatuto da Terra, lei 4.504 de 1964, j& utilizava
0s conceitos de propriedade familiar e agricultor familiar com
frequéncia. Contudo, a sua consolidacdo como categoria politica é
observada efetivamente nos anos 90, contexto no qual se inserem
alguns fatores relevantes, como a emergéncia de movimentos sociais
no seio da sociedade civil com demandas especificas para o pequeno
agricultor (i), a reorientacdo do Estado no processo de elaboracdo de
politicas publicas (ii), a difusdo de um discurso ambiental (iii) e a
ampliagdo dos debates sobre a reforma agraria no pais (iv).

Os movimentos sociais (i) possuem um espaco especial no
processo de construcdo da categoria politica de agricultor familiar.
Num contexto de auséncia de politicas de microcrédito agricola, queda
de pregos dos principais produtos agricolas de exportacdo e impactos
da abertura comercial, percebe-se a efervescéncia de movimentos
rurais que pleiteiam politicas de apoio a agricultura familiar. O Grito
da Terra, organizado anualmente desde 1994, se insere nesse contexto.
Capitaneados pelo sindicalismo rural®, sobretudo ligado & Contag
(Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura),
aincorporacdo e a afirmacdo da nocdo de agricultura familiar
mostrou-se capaz de abarcar um conjunto de categoriais sociais que
ndo podiam ser confortavelmente identificados com as nogBes de
pequenos agricultores ou, simplesmente, trabalhadores rurais (como
assentados, arrendatarios, parceiros, etc.)®’.

Ressalte-se que a adogdo da bandeira da agricultura familiar
pelo sindicalismo rural no inicio dos anos 90 decorreu da
necessidade de dar maior visibilidade e de tratar afirmativamente a
diversidade de segmentos que compde o rural, bem como

% Arilson Favareto destaca o particularismo do cenario brasileiro, onde o
sindicalismo exerceu o papel de aglutinador dos grupos sociais rurais. Segundo o
autor, nos paises europeus esta reunido se deu majoritariamente em torno de
cooperativas ou organizagdes profissionais, enquanto em boa parte da América
Latina a associacdo foi observada em movimentos de camponeses ou frentes agrarias
(FAVARETO, Arilson. Agricultura, trabalhadores. Os trinta anos do novo
sindicalismo rural no Brasil. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais. Vol. 21,
n.° 62, out. 2006, p. 27-28).

7 SCHNEIDER, Sergio. Teoria Social, Agricultura Familiar e Pluriatividade.
Revista Brasileira de Ciéncias Sociais. Vol. 18, n° 51, fev. 2003, p. 100.
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da tentativa de difundir um contetdo propositivo diante da crise do
meio rural®. Nos anos 90, a categoria de trabalhador rural, central no
sindicalismo rural das décadas anteriores (que se legitimava,
sobretudo, pelas pautas salariais), passa a coexistir com outras
categorias, como de sem terra, assentados e de agricultores
familiares. Como destaca Leonilde Servolo de Medeiros,

Paralelamente ao crescente peso das ocupagdes e acampamentos e,
consequentemente da presenca politica do MST e do revigoramento
do debate sobre reforma agraria, nos anos 90 comegou a ganhar
corpo um rearranjo de posi¢des no interior do sindicalismo, levando
a um aumento da importancia dos chamados “pequenos produtores”
e a um declinio da importancia politica dos assalariados®.

O Estado também passa a dar relevo a agricultura familiar
como categoria especifica (ii). Até o inicio dos anos 90, ndo havia no
pais qualquer politica, sobretudo de crédito rural, direcionadas
especificamente ao agricultor familiar, o qual se submetia as mesmas
regras administrativas dos grandes proprietarios perante 0s 0rgaos
publicos e instituicbes de financiamento. Em 1994, observa-se a
criacdo, pelo governo federal, de um programa de apoio a agricultura
familiar, com recursos oriundos no BNDES, o qual seria a semente
do PRONAF — Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar, desenvolvido em 1996. Tais politicas sdo alimentadas a
partir de uma série de estudos, notadamente aqueles desenvolvidos
no ambito do projeto de colaboracdo FAO/INCRA. O primeiro
relatério deste programa, publicado em 1994, além de analisar
estritamente dados e caracteristicas desta categoria, propunha para o
pais uma nova estratégia de desenvolvimento rural, contemplando
acbes como a construgdo de “uma politica agricola diferenciada,
apoio ao desenvolvimento global integrado, educacdo e extensdo
e/ou assisténcia técnica rural, fomento a praticas de sustentabilidade,

politica fundiéria e agroindustrial para a producao familiar”™.

8 FAVARETO, Arilson. Op. Cit., p. 37-38.

% MEDEIROS, Leonilde Servolo de. Sem Terra, “Assentados”, “Agricultores
familiares™: consideragdes sobre os conflitos sociais e as formas de organizag@o dos
trabalhadores rurais brasileiros. In: Una nueva ruralidad en América Latina?
(organizado por Norma Giarracca). Buenos Aires: CLACSO, 2001, p. 116.

" GRISA, Catia. Politicas Publicas para a Agricultura Familiar no
Brasil: produgdo e institucionalizacdo das ideias. 2012. Tese (Doutorado
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O inicio dos anos 90 também ¢é marcado, no cenario
brasileiro, pela difusdo do discurso ambiental (iii). A realizacdo da
Conferéncia das NacOGes Unidas sobre o Meio Ambiente e
Desenvolvimento no Rio de Janeiro em junho de 1992 teve um papel
importante neste processo. Assiste-se, a partir deste momento,
um avanco nas propostas de cunho ambientalista nos diversos setores
da sociedade, sejam espacos publicos, sejam privados’.

Dentre os documentos oficiais da Conferéncia de 1992,
aAgenda 21 reservou um capitulo especifico para a promocao do
desenvolvimento rural e agricola sustentavel, destacando a
importancia da pequena agricultura para a producdo sustentavel de
alimentos. Nos termos do documento, dentre os objetivos dos
governos, de forma geral, se inclui a promogdo “de uma maior
sensibilizacdo do publico quanto ao papel da participacdo popular,
especialmente de grupo de mulheres, jovens, populacfes indigenas e
habitantes de regides sob ocupag¢des, comunidades locais e pequenos
agricultores, no desenvolvimento rural e sustentavel”’?. Em linhas
gerais, observa-se uma aproximacao entre o discurso ambiental e a
agricultura familiar, dando félego ao discurso agroecolégico,
em contraposicdo ao sistema de producdo do agronegdcio.
Discursivamente, o primeiro € visto como um signatario da
preservacdo ambiental, enquanto o segundo é colocado num campo
de producdo insustentavel ecologicamente.

Por fim, em que pese ndo constituirem bandeiras com
objetivos idénticos, pode-se afirmar que as problematicas
envolvendo a agricultura familiar e a reforma agréria avangaram
conjuntamente nos anos 90 (iv). Tal fato pode ser explicado pela
unidade de, ao menos, dois elementos: (a) tanto as politicas de
agricultura familiar, como as de reforma agricola, passam pela
valorizacdo da pequena propriedade rural, (b) tanto a agricultura
familiar, como a reforma agréria, se consolidaram discursivamente
como opostos ao modelo de agricultura empresarial.

em Desenvolvimento, Agricultura e Sociedade). Universidade Federal do Rio de
Janeiro, Rio de Janeiro, p. 126.

" BRANDENBURG, Alfio. Ciéncias Sociais e Ambiente Rural: principais temas e
perspectivas analiticas. Ambiente &Sociedade.\Vol. VIII, n° 1 jan./jun. 2005, p. 3.

2 BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Conferéncia das Nacdes Unidas
sobre 0 Meio Ambiente e Desenvolvimento. Agenda 21. 1995, p.180.
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Cabe salientar que o Movimento dos Trabalhadores Sem Terra
(MST), principal movimento social de reivindicacdo da reforma
agréria no Brasil, passa também a incorporar, em meados dos anos 90,
um discurso ambiental. Ricardo Serra Borsatto e Maristela Simdes do
Carmo” destacam o caminho transcorrido pelo movimento. De acordo
com 0s autores, 0 movimento preconizava a gestdo dos assentamentos
a partir de uma teoria de organizacdo do campo elaborada pelo
sociologo brasileiro Clodomir Santos de Morais, pautada, sobretudo
no cooperativismo. A implantacdo destas cooperativas tinha inspira¢do
nos modelos dos colcozes soviéticos, com métodos de produgdo
altamente mecanizados e utilizacdo massiva de produtos quimicos. Ela
“preconizava uma rigida organiza¢do e especializa¢do do trabalho,
ao modo industrial, pois somente assim o0s assentados teriam
condicbes de competir no mercado e, concomitantemente, desenvolver
a consciéncia revolucionaria”’®. Tal metodologia, contudo, criticada
pelo carater impositivo do movimento, deixava as cooperativas huma
situacdo de dependéncia do mercado, tanto para a aquisicdo de
insumos, como para a comercializagdo da produgdo. O modelo nao
alcancou grande sucesso, 0 que acarretou a alteracdo das bases tedricas
e praticas do movimento.

A partir, sobretudo, do terceiro congresso nacional do MST,
em 1995 o movimento passa a defender uma produgédo
cooperativada de base familiar, intensificando o discurso em favor da
producdo sustentavel. O novo posicionamento criticava a politica
governamental de estimulo & producdo de grdos para exportacao,
bem como a implantagdo de um processo de seletividade dos
pequenos agricultores integrados a agroindustria. O modelo proposto
passa a defender uma organizagdo socialmente ndo excludente e que
assegurasse a reproducdo da capacidade produtiva e a preservagao
ambiental. Neste caminho, as técnicas agroecoldgicas poderiam
aumentar a autonomia dos agricultores em relagdo a agricultura
convencional, sobretudo no que tange aos custos de aquisicdo de
insumos e as condicdes de comercializagao dos produtos™.

8 BORSATTO, Ricardo Serra; CARMO, Maristela Simdes do. A Construgédo do
Discurso Agroecolégico no Movimento dos Trabalhadores sem Terra (MST).
In: Revista de Economia e Ecologia Rural, vol. 51, n° 4, 2013, p. 655.

™ Ibid., p. 654.

™ COSTA NETO, Canrobert; CANAVESI, Flaviane. Sustentabilidade
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E neste contexto de didlogo com questdes econdmicas,
agrarias, sociais e ambientais que a agricultura familiar se consolida
como categoria autbnoma no Brasil. Contudo, é perceptivel um
predominio de preocupagbes com elementos sociais e econdmicas
nesta discussdo. Os desafios politicos para a agricultura familiar
cristalizam-se na baixa capitalizacdo, na dificuldade de acesso a
linhas de crédito oficiais, na restricdo de acesso a tecnologia,
na disparidade produtiva interregional, na restricdo da assisténcia
técnica rural e de acesso aos mercados. Neste sentido, os estudos
sobre a agricultura familiar que emergem nos anos 90 vislumbram
neste modelo dois objetivos principais: a mudanc¢a do quadro social
no meio rural e o aumento da producéo de alimentos. A adocdo da
agricultura familiar como estratégia de promocdo da qualidade
ambiental e da diversidade cultural emergeriam num segundo
momento. Saliente-se, neste sentido, afirmacdo de Maria José
Carneiro, em artigo escrito nos primeiros anos posteriores a
implantacdo do PRONAF.

Ainda que a ideia de desenvolvimento contida no Pronaf associe o
aumento da capacidade produtiva a melhoria da qualidade de vida
e a ampliagdo da cidadania no meio rural, a nogdo de
sustentabilidade que o acompanha ndo implica, a0 menos
explicitamente, a opcdo por tecnologias alternativas ao padréo que
vem sendo adotado até entdo. Ao assumir 0 cCOmpromisso com a
democratizagdo de informagdes (“gerenciais, de mercado e
tecnoldgicas”), o governo nao enfatiza a necessidade de
implementar (e pesquisar) tecnologias apropriadas a forma de
exploracdo familiar que possibilitem a reducdo de custos
monetarios de produtos, como, por exemplo, os de “qualidade
natural’, em um contexto de megamercados e de alta
competitividade. O estimulo do Pronaf ao “uso racional de fatores
ambientais” ndo parece se sobrepor ao objetivo, este sim
constantemente reforcado, de aumento da capacidade produtiva e

da renda’™"’.

em assentamentos rurais: 0 MST rumo a reforma agraria agroecolégica no Brasil?
In. Ecologia politica. Naturaleza, sociedad y utopia (organizado por Héctor
Alimonda). Buenos Aires: CLACSO — Consejo Latinoamericano de Ciencias
Sociales, 2002, p. 209-211.

® CARNEIRO, Maria José. Politica Ptblica e Agricultura Familiar: uma leitura do
PRONAF. Estudos Sociedade e Agricultura. N° 8, abril 1997, p. 73.
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2.2 Do dualismo conceitual ao reconhecimento da complexidade
estrutural

No campo académico, os estudos sobre a agricultura familiar
ganham f6lego no Brasil ainda nos anos 70, sobretudo no campo da
sociologia, com predominio de um instrumento analitico marxista,
provavelmente devido ao préprio referencial epistemoldgico com o
qual operava a teoria social critica. Assim, neste momento,
o principal objeto de debate se concentra na persisténcia das
unidades agricolas baseadas no trabalho da familia e como a
organizagao familiar interage com o sistema capitalista”.

Nesta tradi¢do, a nogdo de agricultura familiar, além de ser
construida em oposicdo ao modelo empresarial capitalista,
é colocada num processo de transicdo: o agricultor familiar
caminharia para se tornar ou um empresario capitalista, ou um
trabalhador assalariado”. Esta linha também é desenvolvida pelo
alemdo Karl Kautsky, segundo o qual a extingdo da pequena
agricultura era consequéncia inevitavel da expansdo capitalista no
meio rural, devido, sobretudo, a sua inferioridade técnica. A grande
agricultura incorporaria a mao-de-obra do pequeno agricultor,
através do desenvolvimento de um sistema de producdo mais
qualificado e organizado®™. Nos termos do autor, cujos escritos
tiveram grande penetracéo no Brasil,

E necessario ser um admirador fanatico da pequena propriedade
para ver qualquer vantagem nessa coagdo que ela exerce sobre 0s
seus trabalhadores, coacdo que os transforma em simples animais
de carga e cuja vida toda, exceto nas horas de dormir ou de comer,
ndo passa de tempo exclusivamente dedicado ao trabalho®.

" No mesmo sentido: LIMA, Jandir Ferrera de; JUNQUEIRA, Clarissa Pereira.
Politicas publicas para a agricultura familiar no Brasil. Semina Ciéncias Sociais e
Humanas. Londrina, v. 29, n. 2, p. 159-176, jul./dez. 2008.

® SCHENEIDER, Sérgio. Op. cit., 2008, p. 2-3.

™ FINATTO, Roberto Antdnio; SALAMONI, Giancarla. Agricultura Familiar e
Agroecologia: perfil da produgdo de base agroecoldgica do Municipio de
Pelotas/RS. In: Sociedade & Natureza, vol. 20, n° 2, dez. 2008, p. 200.

8 KAUTSKY, Karl. O grande e o pequeno estabelecimento de exploragdo Agricola
(cap. VI). In. A questdo agraria. Traduzido por Otto Erich Walter Maas. Brasilia:
Linha Grafica Editora, 1998, p. 163.

& Ibid., p. 154.
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Nesta linha a pequena agricultura € caracterizada como
arcaica, artesanal e desconectada das evolucBGes dos sistemas de
producdo rural®. Os conceitos utilizados nesta etapa, que vigora até
0 inicio dos anos 90, variam entre campesinato, pequena producao,
agricultura de subsisténcia ou producdo de baixa renda®, cada nogéo
aportando um significado de oposicdo ao modelo agricola
empresarial.

Tabela 3 — Comparacdo dualista dos modelos de producéo

e Campesinato, com divisdo | e trabalhador assalariado, com
familiar do trabalho complexa divisao do trabalho

® pequena produgdo e grandes lavouras

eproducdo  de  excedentes
direcionadas para 0s mercados

e agricultura de subsisténcia

e producéo de baixa renda e producdo de alta lucratividade

e agricultura moderna, altamente
mecanizada

e agricultura artesanal

Fonte: elaborado pelo autor

A este cenario de oposicBes poderiam ser enquadrados outros
elementos, como uma possivel agricultura ecoldgica em face de uma
producdo baseada na utilizacdo de produtos quimicos e defensivos
agricolas; ou ainda uma produgéo de base comunitéria, em contraste

8 Este dualismo entre a pequena e grande agricultura — a primeira caracterizada
como arcaica, a segunda vista como moderna e efetiva, pode ser observada em
alguns estudos sobre a agricultura no Brasil nos anos 70. Neste sentido o artigo de
Ruy Miller Paiva, “Modernizacdo e dualismo tecnolégico na agricultura”.
A moderna agricultura é caracterizada pela utilizacdo de tratores, colhedeiras
mecénicas, adubos quimos e demais insumos. De outro lado estdo os agricultores
gue se mantém ainda no estagio da agricultura de enxada, bem como os agricultores
localizados num status intermediario (In: Revista Pesquisa e Planejamento, Rio de
Janeiro, dez. 1971, p. 171-172).

8 HESPANHOL, Roséngela Aparecida de Medeiros; COSTA, Vera Mariza
Henriques de Miranda. Producdo Familiar: perspectivas de analise e insercdo na
microrregido geogréafica de Presidente Prudente — SP. In. Do Natural, do Social e
de suas Interagdes: visdes geograficas (organizado por Lucia Helena de O. Geradi
e landara Alves Mendes). Rio Claro: Programa de Pés-Graduagdo em Geografia —
UNESP; Associacdo de Geografia Teorética — AGETEO, 2002, p. 158)
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com uma organizagdo produtiva industrial/capitalista. Tais
elementos, em que pese ndo sejam refutados absolutamente, sdo
vislumbrados ndo raramente numa disputa discursiva de carater
politico/ideoldgico (agricultura familiar vs agrobusiness).

Este dualismo entre dois sistemas opostos exigiria a
configuracdo de uma linha fronteirica entre os dois modelos.
Contudo, o dualismo apontado esconde uma interrelagdo cada vez
mais intensa entre os seus elementos e suas caracteristicas. E deste
modo que a partir dos anos 90, os estudos sociolégicos envolvendo a
pequena agricultura sofreram uma reorientacdo analitica, fruto da
percepcdo da complexidade das relagBes sociais e econémicas do
meio rural. Maria de Nazareth Baudel Wanderley84, em trabalho
desenvolvido em 1996 acerca do campesinato brasileiro, advertia que
sua andlise partia de alguns eixos norteadores. Segundo a autora:
(a) a agricultura familiar seria um conceito genérico, incorporando
uma diversidade de situacdes especificas e particulares;
(b) a agricultura familiar que se produz nas sociedades modernas
deveria adaptar-se a um contexto sociopolitico préprio destas
sociedades, que a obrigaria a realizar modificagcbes importantes em
sua forma de produzir e em sua vida social tradicional;
(c) as transformagdes do agricultor familiar moderno ndo produzem
uma total ruptura com as formas anteriores, gestando um agricultor
portador de uma tradi¢do, mas que permite uma adaptacéo as novas
exigéncias sociais.

As alteragdes observadas no meio rural nutrem esta
reorientacdo. A agricultura como atividade produtiva ndo deixou de
integrar o meio rural, contudo, em algumas regides, se observa a
diminuicdo de sua importancia no que concerne a geracdo de
emprego e a ocupagdo. Deste modo, ndo se pode mais interpretar
meio rural e as atividades ali desempenhadas como sinénimos.
Anocdo de pluriatividade, que se refere a combinagdo de uma ou
mais formas de renda ou insercdo profissional dos membros de uma
mesma familia, exemplifica este processo™.

8 WANDERLEY, Maria de Nazareth Baudel. Raizes Historicas do Campesinato
Brasileiro. In. XX Encontro Anual da ANPOCS, 1996, p. 2.
8 SCHENEIDER, Sérgio. Op. cit., 2003, p. 100-102.
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Neste sentido, deve-se abandonar aquelas perspectivas de analise e
interpretacdo que se baseiam em um raciocinio dualista, tipolégico
e ordenador da heterogeneidade social e econdmica que caracteriza
as formas familiares de producdo. Para estas perspectivas,
as formas familiares corresponderiam caracteristicas como trabalho
familiar, resisténcia a apropriacdo do excedente via mercado,
propriedade de meios de producédo, busca de autonomia etc. Ja as
formas capitalistas seriam definidas por assentarem-se em trabalho
assalariado, apropriacdo de mais-valia, reproducdo ampliada,
racionalidade dirigida a obtengdo de produtividade e rentabilidade,
entre outros aspectos®®’.

No mesmo sentido posiciona-se Jan Douwe Van der Ploeg.
Segundo o autor, o dualismo agricultura capitalista vs agricultura
familiar refletia, até os anos 60, as contradi¢des centrais do sistema
agricola mundial. Contudo, este dualismo tem se tornado inadequado
para compreender as transformacGes do mundo rural. Assim,
ao contrario das perspectivas dominantes na primeira metade do
século XX, a emergéncia de um modelo empresarial de producédo
agricola ndo fez desaparecer o modo camponés de produc&o®®.

Em muitos lugares, em todo o mundo, permaneceram importantes
bolsdes de agricultura camponesa. Além disso, estamos

# SCHENEIDER, Sérgio. Op. cit., 2006, p. 4.

8 Sérgio Schneider traz afirmagdo semelhante em outro trabalho. Nos termos do
sociologo da UFRGS: “é preciso ir além desta simplificagdo e do maniqueismo
ideoldgico que lhe corresponde, pois a mera contraposicdo entre campesinato e
agricultura familiar e, as vezes, agronegdcio, pouco acrescenta ao entendimento da
diversidade de formas familiares de producéo e de trabalho, das suas dindmicas
territoriais, das estratégias individuais e coletivas de reproducéao e dos processos de
diferenciacdo social. Na realidade, o estudo da agricultura familiar requer uma
andlise socioldgica multidimensional sobre a diversidade das formas sociais
familiares, que pode comecar pelo estudo da organizacdo do trabalho e da producéo
e sua relacdo com a natureza, mas passa pelo entendimento dos mecanismos de
construcdo das estratégias de interagdo com o ambiente social e econémico e
reclama a compreensao dos aspectos culturais e simbélicos que caracterizam as suas
relacbes domésticas” (parentesco, género, etc.) assim como os multiplos meios de
exercicio da acdo politica (SCHNEIDER, Sérgio. Introdugdo. In: A Diversidade da
Agricultura Familiar (organizado por Sérgio Schneider). Porto Alegre: Editora da
UFRGS, 2009, p. 11).

% PLOEG, Jan Douwe Van der. O modo de produgdo camponés revisitado.
In: A diversidade da Agricultura Familiar (organizado por Sérgio Schneider).
Porto Alegre: Editora da UFRGS, 2009, p. 17.
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testemunhando, nas Ultimas duas décadas, novos e relevantes
processos de recampenizacdo, as vezes de natureza qualitativa,
as vezes quantitativa. (...) O camponés nao é mais o lado da equacéo
que vai desaparecendo: a recampenizacdo expressa a formacdo de
novas, robustas e promissoras constelacdes — que se apresentam,
cada vez mais, superiores aos demais modos de produc&o®.

Em linhas gerais, a abordagem dominante nos anos 70/80,
que previsualizava a extincdo da pequena agricultura em prol da
grande empresa rural, bem como estabelecia fronteiras rigidas entre
0s modelos empresariais (moderno) e familiares (arcaico), recebe
alteracbes a partir da emergéncia da agricultura familiar
comocategoria especifica, o que lhe confere uma valoragdo positiva.
Esta categoria alcanca destaque na sociologia, na ciéncia politica e
também no direito.

A construcdo do conceito de agricultura familiar deve partir da
analise dos seus elementos que auxiliam a elaboragdo de uma
definicdo ampla, receptiva aos diferentes contextos sociais e
econdmicos. Parte-se assim, do pressuposto de que o conceito deve
incorporar diferentes dimensfes. O estudo que ora se prople visa
analisar os diferentes elementos que podem estar presentes nas praticas
de agricultura familiar, bem como analisar suas possibilidades de
flexibilizacdo diante do modelo agricola empresarial.

2.3 Elementos caracterizadores da agricultura familiar

Como demonstrado, a construgdo do conceito de agricultura
familiar ndo constitui tarefa simples. A metodologia aqui adotada
visa identificar os possiveis elementos configuradores desta
categoria, analisando-os individualmente. Trata-se de identificar e
discutir “os critérios de diferenciacdo que parecem essenciais e que
fazem sentido ao olhar das diferentes questdes que os agricultores
familiares devem afrontar nos diferentes contextos nacionais”®
(tradutor do autor®). Para os fins deste trabalho, tais elementos

® |bid., p. 19.

% BOSC, Pierre-Marie et al. Définir, caractériser et mesurer les agricultures familiales.
In:Agricultures familiales et mondes a venir (coordonné por Jean-Michel
Sourisseau). Paris: Editions Quae, 2014, p. 54.

Y JI s’agit plutét d’identifier, puis de discuter des critéres de differenciation qui
nous semblent essentiels et qui font sens ao regard des enjeux que les agricultures
doivent affronter, et et ces enjeux renvoient a des contextes nationaux.
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sdo agrupados em torno das seguintes varidveis: acesso a
terra/questdo fundiaria; autonomia do produtor; gestdo da producdo
agricola e carater da méo de obra.

2.3.1 Acesso a terra/questdo fundiaria

Nos termos do que vem sendo defendido neste trabalho,
0 elemento “tamanho das propriedades” tem relevo central na discussao
sobre a agricultura familiar, em que pese também aqui deve se atentar
para as peculiaridades regionais. Conforme salientado do estudo de
Pierre-Marie Boscet al., 0 tamanho da superficie de produgdo é um
critério que depende do tipo de sistema produtivo e de investimento
fisico (planejamento para a irrigacdo, plantagdes, infra-estrutura, etc).
Deste modo, ele é tdo diretamente dependente dos aspectos nacionais
gue possuem sentido apenas em seus proprios contextos™.

No cenério brasileiro, contudo, este aspecto ganha
repercussdo especial. Diferentemente do observado historicamente
no campo agrario (onde as politicas sdo voltadas para a grande
exploragéo rural), nos anos 90 observa-se um redirecionamento das
atencbes estatais para 0 pequeno agricultor. Assim, desde a
elaboracdo do PRONAF (1996), passando pela promulgacdo da lei
da Politica Nacional de Agricultura Familiar (2006), a limitacdo do
tamanho das propriedades esteve presente como condicionante de
acesso a um conjunto de politicas publicas.

Além do mais, como ja destacado, as demandas por reforma
agraria e por politicas de apoio a agricultura familiar se consolidaram
no cenario politico conjuntamente. Na esfera estatal federal,
a criacdo do Ministério da Politica Fundiaria e Agricultura Familiar
em 1999% integrou na mesma estrutura administrativa ambas as
questbes. Esta logica se manteve com a criacdo do Ministério do
Desenvolvimento Agrario — MDA, também em 1999, reestruturado
em 2003, com a reunido, numa mesma pasta, de uma Secretaria de
Reforma Agraria e de uma Secretaria de Agricultura Familiar®.
Aelaboracdo do Plano Nacional de Desenvolvimento Rural
Sustentavel e Solidario, em 2014, também no ambito do MDA,

%2 BOSC, Pierre-Marie et al. Op. Cit., p. 45.
% Vide Medida Proviséria n° 1.911, de 25 de novembro de 1999.
% Vide Decreto n° 4.723, de 6 de junho de 2003.
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reforcou esta proximidade: a reforma agraria é apresentada como
instrumento de fortalecimento da agricultura familiar®.

2.3.2 Producdo de subsisténcia/autonomia/autofornecimento

A agricultura empresarial tem por escopo a producdo
alimentar direcionada ao mercado. A agricultura familiar, contudo, esta
longe de ser caracterizada exclusivamente por uma producdo de
subsisténcia ou voltada para préticas informais (como trocas de
sementes). A subsisténcia (ou autofornecimento) € uma pratica
comum, mas ndo absoluta neste modelo e sua observancia ndo
constitui um sindnimo de agricultura artesanal ou primitiva. Pode-se
afirmar, portanto, que a eventual coexisténcia da producdo de
subsisténcia, alternada com a participacdo de mercados tradicionais,
é um elemento caracterizador desta nogdo. Como destaca Pierre-Marie
Bosc (et al), de fato, na grande maioria dos casos, 0s agricultores
familiares sdo inseridos na economia através de multiplos mercados
em que eles participam, seja para o trabalho, para a compra de
fertilizantes, acesso a propriedade, venda da producdo ou compras
alimentares (traducéo do autor™).

Deste modo, pode-se afirmar que a producéo de subsisténcia
ndo constitui um elemento essencial da agricultura familiar, contudo
sua presenca € comum, ainda que parcialmente, nestes sistemas.
Outrossim, cabe salientar a importancia da producéo direcionada ao
consumo doméstico e as trocas ndo monetarias para a seguranca
alimentar”. Neste sentido, ndo se trata de uma tentativa de
isolamento ou de construcdo de economias semi-autbnomas.

Trata-se de perseguir estratégias que possibilitem as familias o
maximo de controle sobre 0s recursos necessarios a sua reproducéo.
E neste sentido, portanto, que o autoconsumo deve ser interpretado

% MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO AGRARIO. Plano Nacional de
Desenvolvimento Rural Sustentdvel e Solidario. Brasilia, 2014. Disponivel em
www.mda.gov.br/sitemda/sites/sitemda/files/anexos/PNDRSS%202014.pdf. Acesso
em 11/05/2015.

% De fait, dans leur trés grande majorité, les agriculteurs familiaux sont impliqués
dans I’économie de marché a travers les multiples marchés auxquels ils participent,
par lei travail, les intrants, I’acces au fonciers et bien entendu les produits agricoles
vendus ou leurs achats alimentaires (BOSC, Pierre-Marie et al. Op. Cit., p. 55).

7 CIRAD. Les agricultures familiales do monde. Définitions, contributions et
politiques publiques. Montpellier, 2013, p. v.
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como uma estratégia que € utilizada pelas unidades familiares
visando garantir a autonomia sobre uma dimensdo vital:
a alimentacdo. Com efeito, a producdo para autoconsumo possibilita
0 acesso direto aos alimentos. Estes seguem direto da unidade de
producdo (lavoura) para a unidade de consumo (casa), sem nenhum
processo de intermediac&o que a torne valor de troca®®.

Ainda que ndo diretamente ligado a subsisténcia alimentar,
cabe destacar neste ponto a autonomia decorrente do autoconsumo
de sementes e insumos. Esta autonomia tem sido destacada pelos
movimentos rurais como um elemento caracterizador da agricultura
familiar, através de um processo de resisténcia a agricultura
patronalgg. O autoconsumo de sementes, além de um elemento
econémico (autonomia diante dos mercados de insumos) pode ser
também enquadrado como um elemento cultural (o que sera adiante
desenvolvido).

2.3.3 Gestdo da producdo agricola

A gestdo da grande empresa rural, via de regra, € provida
através de estruturas técnicas e especializadas. Em suma,
a administracdo é feita por uma equipe que ndao é responsavel
diretamente pela producéo agricola. Na agricultura familiar, a gestéo
¢ feita diretamente pela familia, a qual decide os caminhos
e estratégias da atividade produtiva. Em suma, percebe-se

% GRISA, Catia; GAZOLLA, Marcio; SCHNEIDER, Sergio. A “Produco
Invisivel” na Agricultura Familiar: autoconsumo, seguranca alimentar e politicas
publicas de desenvolvimento rural. In: Revista Agroalimentaria, Mérida, v. 16,
n. 31, jul. 2010, p. 67.

% E 0 que se depreende, por exemplo, da redagéo da Declarago Politica da 122 Feira
Regional de Sementes e da Biodiversidade, ocorrida em 2014 no estado do Parana:
“(...) Nossa feira ¢ uma expressdo da organizagdo da luta da agricultura familiar pela
defesa e conservacdo das sementes crioulas e ragas nativas de animais, entendidas
como base de nossa autonomia técnica, econdmica e cultural. Em nossa regido, essa
defesa é realizada desde as propriedades, passando por organizagdes comunitarias e
nos municipios. Essa agdo esta articulada como tema de luta politica had mais de
20 anos como reacdo ao massivo processo de extingdo das variedades e ragas. Essa
luta pela agrobiodiversidade encontra seu fundamento nas praticas herdadas de
nossos antepassados. Mas elas apontam também para a garantia de uma agricultura
mais promissora, que assegure a geracdo de renda e autonomia diante das ameacas
impostas pelo agronegocio (...)”. Disponivel em http://terradedireitos.org.br/2014/
09/10/declaracao-politica-da-12a-feira-regional-de-sementes-e-da-biodiversidade/.
Acesso em 12/05/2015.
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uma integracdo entre gestdo e trabalho, as quais sdo conduzidas
majoritariamente pelos membros da familia. N&o se refuta, contudo,
a existéncia, no modelo familiar, de organiza¢cbes de pessoas
juridicas. Neste sentido, a formatagdo de cooperativas e/ou
associagdes constitui uma estratégia importante para negociagdes
coletivas, tanto em espagos comerciais, como em arenas politicas.

O elemento gestdo familiar é destacado no conceito
apresentado pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome (MDS). Nos termos da nocao apresentada e disponivel em seu
endereco eletronico, “a agricultura familiar é uma forma de produgéo
onde predomina a interacdo entre gestdo e trabalho; sdo os
agricultores familiares que dirigem o processo produtivo, dando
énfase na diversificacéo (...) *%.

2.3.4 M&o-de-obra familiar/trabalho rural

Opta-se por reunir os elementos natureza da mao-de-obra e
trabalho rural no mesmo ponto. A nogdo de mdo-de—obra familiar se
contrapde & méo-de-obra assalariada, caracteristica da agricultura
patronal. A ideia de trabalho rural, por sua vez, identifica a oposi¢éo
ao trabalho urbano. Ambos os elementos ndo sdo absolutos na
percepcdo moderna da agricultura familiar, a qual interage tanto com
0 mundo urbano, quanto com os modelos agricolas empresariais.

A concepcdo de pluriatividade, j& brevemente apresentada,
é importante para a construcdo aqui proposta. Segundo Sérgio
Scheneider, o conceito incorpora caracteristicas da nogdo de
agricultura em tempo parcial (unidades onde os moradores nado
utilizam todo o seu tempo de trabalho nas atividades agricolas), e da
no¢do de multiple job holding (unidades agricolas que combinam
multiplas fontes de rendimento). Em que pese o fendmeno ndo
constitua uma novidade histérica (0 campesinato sempre recorreu
acombinacdo de diversas fontes de renda e de trabalho),
a pluriatividade é recente ao ser compreendida como contraria as
situacbes em que as pessoas se ocupam exclusivamente com

uma Gnica atividade®. Deste modo, a expressdo é utilizada

10 Disponivel em  http://www.mds.gov.br/falemds/perguntas-frequentes/bolsa-

familia/programas-complementares/beneficiario/agricultura-familiar.  Acesso em
12/07/2015.
101 SCHENEIDER, Sérgio. Op. cit., 2003, p. 104-105.
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para descrever o processo de diversificacdo do uso da forca de
trabalho que ocorre dentro e fora da propriedade. Em linhas gerais,
pode-se definir a pluriatividade como,

um fendmeno através do qual membros das familias que habitam
no meio rural optam pelo exercicio de diferentes atividades, ou,
mais rigorosamente, pelo exercicio de atividades ndo agricolas,
mantendo a moradia no campo e a ligacdo, inclusive produtiva,
com a agricultura e a vida no espaco rural*®.

Nesta linha, pode-se afirmar que a pluriatividade constitui
um elemento corrente na agricultura familiar, constituindo uma
estratégia de diversificagdo produtiva e econdmica. Ganham
destaque aqui atividades como o turismo, bem como o
desenvolvimento de mercados alternativos.

Do mesmo modo que o trabalho rural admite facetas
ndo-rurais, cabe destacar a possibilidade de incorporagdo, pela
agricultura familiar, do trabalho assalariado, ainda que com carater
complementar e subsidiario. A propor¢do admitida entre o trabalho
familiar e o trabalho assalariado varia conforme o contexto politico e
social. Assim, na literatura sdo encontrados diversos adjetivos para
descrever este balanceamento: majoritariamente, essencialmente,
guase exclusivamente, de maneira dominante®®,

Os elementos acima auxiliam a compreensdo do conceito
legal de agricultura familiar estabelecido pelo direito brasileiro desde
2006. Propde-se adiante uma anéalise especifica sobre cada um dos
elementos descritos na legislacéo.

2.4 Preciséo conceitual no direito brasileiro

No cenério politico-juridico, a lei 11.326, de 24 de julho de
2006, instituiu a Politica Nacional de Agricultura Familiar.
De acordo com o seu artigo 3°, considera-se agricultor familiar e
empreendedor familiar rural aquele que pratica atividades no
meio rural, atendendo simultaneamente aos seguintes requisitos:
(a) ndo deter, a qualquer titulo, area maior de que quatro médulos
fiscais; (b) utilizar predominantemente mao-de-obra da propria

102 SCHENEIDER, Sérgio. Op. cit., 2012, p. 112.
103 BOSC, Pierre-Marie et al. Op. Cit., p. 51.
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familia nas atividades econdémicas do seu estabelecimento ou
empreendimento; (c) ter percentual minimo de renda familiar
originada de atividades econdmicas de seu estabelecimento ou
empreendimento; e (d) dirigir seu estabelecimento ou
empreendimento com sua familia. Para uma melhor analise do
conceito apresentado pela lei, torna-se necessario revisitar 0s
quatro elementos referidos no artigo, quais sejam: mdédulo fiscal,
méao-de-obra familiar; percentual minimo de renda familiar;
gerenciamento familiar do estabelecimento/empreendimento. S&o
apresentadas breves consideracgdes acercas destas nogdes.

2.4.1 Anogdo de Modulo Fiscal

O conceito de modulo fiscal é utilizado no Brasil como
parametro para a classificacdo dos imoveis rurais. Segundo a lei 8.629,
de 25 de fevereiro de 1993, cujo teor regulamentou dispositivos
constitucionais relativos a reforma agréaria, o imovel rural é todo prédio
rastico de &rea continua que se destine ou possa se destinar a exploracéo
agricola, pecudria, extrativa vegetal, florestal ou agro-industrial
(artigo 4°, inciso 1). Nos termos da lei, classifica-se como pequena
propriedade o imovel rural com area compreendida entre um e quatro
maodulos fiscais (artigo 4°, inciso Il, alinea a); e média propriedade o
imovel rural com éarea compreendida entre quatro e quinze mddulos
rurais (inciso |11, alinea b). Ainda que silencie a lei expressamente neste
sentido, enquadra-se como grande propriedade o imével rural que
ultrapasse o tamanho de 15 mddulos fiscais.

E importante salientar que o tamanho do modulo fiscal é
variavel regionalmente, de acordo com fatores que influenciam a
capacidade de producdo'®. Tais fatores foram estabelecidos pela lei
4.504, de 30 de novembro de 1964 (Estatuto da Terra), apds as
alteracBes introduzidas pela lei 6.746, de 10 de dezembro de
1979, quais sejam: (@) o tipo de exploracdo predominante

104 Cabe salientar que as definicdes de mddulo rural (apresentado anteriormente)
e modulo fiscal ndo se confundem. Conforme salientado pelo site institucional do
INCRA, o mddulo rural é calculado para cada imével rural em separado, e sua
area reflete o tipo de exploragdo predominante no imével rural, segundo sua regido
de localizagdo. O modulo fiscal, por sua vez, é estabelecido para cada municipio,
e procura refletir a area mediana dos Mdédulos Rurais dos iméveis rurais do
municipio (informagdes extraidas do site http://www.incra.gov.br/content/perguntas-
frequentes-0. Acesso em 26/11/2015).
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em cada Municipio; (b) a renda obtida no tipo de exploragdo
predominante; (c) eventualmente outras exploracdo existentes no
Municipio que, embora ndo predominantes, sejam expressivas em
funcdo da renda ou da area utilizada e, finalmente; e (d) o proprio
conceito de propriedade familiar'®® definido pelo Estatuto da Terra
(artigo 50, § 2°).

Nesta logica, quanto maior o mddulo fiscal, maior é a
guantidade de terra necessaria para sustentar uma familia. Esta
variacdo, portanto, mostra-se inversamente proporcional as
condigBes de produtividade de uma regifo'®. O médulo fiscal de
cada Municipio, cujo tamanho varia no territério nacional entre 5 e
110 hectares'”’, é definido pelo Instituto Nacional de Colonizagéo e
Reforma Agréaria — INCRA, 0 que restou estabelecido através da
Instrucdo Especial INCRA/N® 20, de 28 de maio de 1980 (com
alteracOes posteriores). Em anélise do mapa 1, é possivel perceber
gue os municipios que possuem modulos fiscais mais extensos
localizam-se predominantemente na regido norte do territdrio
nacional, enquanto que, de modo contrério, a regido sul e sudeste
concentra 0s municipios com menor médulo fiscal.

Em suma, o tamanho da propriedade é o primeiro critério
estabelecido pela lei para a identificacdo do agricultor familiar.
O critério, embora ndo uniforme, impde uma relacdo entre
agricultura familiar e pequena propriedade rural. Contudo,
o agricultor familiar ndo se restringe ao proprietario da terra. O artigo
3° da lei 11.326/2006 utiliza o verbo deter, incluindo no rol de
agricultores familiares ndo apenas 0s proprietarios, mas também
aqueles que possuem uma relagdo de posse com a terra.

195 segundo o artigo 4°, inciso 11, do Estatuto da Terra (lei 4504/64), a propriedade
familiar é definida como todo o imdvel rural que, direta e pessoalmente explorado
pelo agricultor e sua familia, Ihes absorva toda a for¢a de trabalho, garantindo-lhes a
subsisténcia e o progresso social e econdmico, com area maxima fixada para cada
regido e tipo de exploragdo, e eventualmente trabalho com a ajuda de terceiros.

16" ARAUJO JUNIOR, Ari Francisco de; SHIKIDA, Claudio; ALVARENGA,
Patricia Silva. Economia politica da disputa por terras em Minas Gerais. Revista de
Economia e Sociologia Rural, Brasilia ,v. 46, n. 3, set. 2008, p. 811.

07 | ANDAU, Elena Charlotte; CRUZ, Roberta Kelly da; HIRSCH, André;
PIMENTA, Fernando Martins; GUIMARAES, Daniel Pereira. Variagdo geografica
do tamanho dos modulos fiscais no Brasil. Documentos 146. Sete Lagoas:
Embrapa Milho e Sorgo, 2012, p. 15.
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Neste sentido é o teor da Resolucdo 4.228, do Conselho Monetério
Nacional — CMN, de 18 de junho de 2013, cujo teor regula 0s
critérios e condi¢Bes de concessdo de crédito rural no ambito do
PRONAF. Segundo o teor do artigo 2° sdo beneficiarios do
Programa os agricultores que “explorem parcela de terra na condigéo
de proprietario, posseiro, arrendatario, comodatario, parceiro,
concessionario do Programa Nacional de Reforma Agraria (PNRA),
ou permissionario de areas publicas”.

Iustracdo 1 — Tamanho do modulo fiscal no territorio nacional*®

198 Extraido de EMPRESA BRASILEIRA DE PESQUISA AGROPECUARIA.
Documento 146. Variagdo Geografica do Tamanho dos Médulos Fiscais no Brasil.
Elena Charlotte Landau et al. Sete Lagoas: Embrapa Milho e Sorgo, 2012, p. 18.
Disponivel em http://aiba.org.br/wp-content/uploads/2013/11/variacao-Geografica-do-
Tamanho-dos-Modulos-Fiscais-no-Brasil-Embrapa.pdf. Acesso em 15/12/2015.
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2.4.2 A nogdo de méo-de-obra familiar

O conceito de mao-de-obra familiar ou de trabalho familiar
ndo é encontrada diretamente na lei 11.326/2006. O texto legal
utiliza apenas a expressdo predominantemente mé&o-de-obra da
prépria familia (artigo 3°, inciso Il). O desafio, neste momento,
é justamente precisar 0 que é mdo-de-obra predominantemente
familiar para o &mbito politico administrativo brasileiro.

Embora o objetivo da lei seja justamente colocar em campos
opostos a relacdo de trabalho familiar e o vinculo empregaticio que
tenha por base a legislagdo trabalhista, a lei ndo descarta a
possibilidade de coexisténcia de ambos os modelos. Os regramentos
do Ministério do Desenvolvimento Agrario — MDA sobre as politicas
de apoio a agricultura familiar demonstram a coexisténcia das duas
sistematicas. E que se percebe, por exemplo, da analise dos critérios
de concessdo de crédito do Plano Safra da Agricultura Familiar
2014-2015*° definidos pelo Conselho Monetério Nacional, através
do Manual de Crédito Rural — MCR (capitulo 10), conforme
competéncia estabelecida pelo artigo 3° da lei 11.326/06 (apés
redacdo dada pela lei 12.058/2009).

Assim, conforme a resolugéo 4.228, de 18 de junho de 2013,
do Conselho Monetario Nacional, com vigéncia a partir de 1° de
julho de 2013, sdo beneficiarios do Programa os agricultores e
produtores rurais que “tenham o trabalho familiar como
predominante na exploracdo do estabelecimento, utilizando mao de
obra de terceiros de acordo com as exigéncias sazonais da
atividade agropecudria, podendo manter empregados permanentes
em namero menor que o0 numero de pessoas da familia ocupadas
com o empreendimento familiar” (MCR, capitulo 10, secdo

beneficiarios 2, artigo 1-e)**°.

198 5 Plano Safra da Agricultura Familiar é um programa desenvolvido anualmente
pelo MDA e pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel, 6rgdo
colegiado deliberativo, regulamentado pelo Decreto 4.854, de 8 de outubro de 2003,
e que conta com a participagdo de representantes da sociedade civil e do governo
federal. Através dos diferentes Planos Safras, desenvolvidos no ambito do PRONAF
(Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar), sdo celebrados
contratos de crédito para a agricultura familiar.

119 Nos termos da resolugdo anterior (Resolugdo 4.107, de 28 de junho de 2012)
os beneficiarios do Pronaf eram os agricultores e produtores rurais que tinham
“otrabalho familiar como predominante na exploracdo do estabelecimento,
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No ambito do direito previdenciério percebe-se um cenario
distinto. Nos termos da lei n° 8.213, de 24 de julho de 1991, o regime
de economia familiar ¢ a atividade na qual “o trabalho dos membros
da familia é indispensavel a prépria subsisténcia e ao
desenvolvimento socioecondmico do nucleo familiar e é exercido em
condicBes de mdtua dependéncia e colaboracdo, sem a utilizacdo de
empregados permanentes” (art. 11, §1°)™.

Percebe-se, em suma, que ndo ha uma definicdo especifica
para o conceito de trabalho familiar. Cada microssistema juridico
adota critérios proprios, sobretudo no que se refere a possibilidade e
aos limites de coexisténcia da méo-de-obra familiar com o vinculo
empregaticio. Para os fins deste capitulo, que visa identificar um
conceito legal de agricultura familiar, a utilizacdo dos critérios do
Programa Nacional de Agricultura Familiar parece mais adequada a
realidade econdmica e social vivenciada hodiernamente.

utilizando apenas eventualmente o trabalho de terceiros, de acordo com as
exigéncias sazonais da atividade agropecuéria, podendo manter até 2 (dois)
empregados permanentes”.

111 galiente-se que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal de Justica ndo flexibilizou
esta exigéncia, conforme se denota da seguinte deciséo:

PROCESSUAL CIVIL E PREVIDENCIARIO. AGRAVO REGIMENTAL NO
AGRAVO DE INSTRUMENTO. APOSENTADORIA RURAL POR IDADE.
REGIME DE ECONOMIA FAMILIAR. UTILIZAGAO DE ASSALARIADOS,
CONFORME CONSTATADO PELA CORTE DE ORIGEM. BENEFICIO
INDEVIDO. DESCARACTERIZACAO DO REGIME PELA CORTE DE
ORIGEM. REVERSAO DO JULGADO. SUMULA N.° 7/STJ. DOCUMENTOS
QUALIFICANDO O CONJUGE COMO TRABALHADOR RURAL. EXERCICIO
POSTERIOR DE ATIVIDADE URBANA. INEXISTENCIA DE INICIO DE
PROVA MATERIAL. AGRAVO DESPROVIDO.

1. Conforme estabelece o art. 11, inciso VII, § 1°, da Lei n° 8.213/91, “Entende-se
como regime de economia familiar a atividade em que o trabalho dos membros da
familia é indispensavel a prépria subsisténcia e ao desenvolvimento socioecondmico
do nacleo familiar e é exercido em condigdes de mitua dependéncia e colaboracéo,
sem a utilizacdo de empregados permanentes.” 2. Na hipotese em aprego, a Corte de
origem assinalou que houve, no caso em tela, utilizacdo de méo de obra
assalariada na propriedade do c6njuge da Autora, descaracterizando, assim,
o alegado labor ruricola em regime de economia familiar. 3. Desse modo,
em observancia ao que prescreve a norma acima citada, ndo had como acolher o
pleito de concessdo do beneficio de aposentadoria rural por idade, sob alegacéo de
exercicio de atividade ruricola sob o regime de economia familiar. (...) 6. Agravo
regimental desprovido. (Agravo Regimental no Agravo de Instrumento 1280513/SP.
Relatora Ministra Laurita Vaz. Data do julgamento 20/04/2010)
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2.4.3 Os limites da composi¢éo de renda familiar

A renda familiar é o terceiro critério utilizado pela lei
11.326/06 para a identificacdo do agricultor familiar. Nos termos do
artigo 3°, III, o agricultor familiar possui “percentual minimo da
renda familiar originada de atividades econbmicas do seu
estabelecimento ou empreendimento, na forma definida pelo Poder
Executivo”. A lei afasta a necessidade de que a renda familiar seja
proveniente exclusivamente da atividade rural.

Para fins de concessdo de crédito no ambito do PRONAF,
0 Conselho Monetéario Nacional, através da resolucdo 4.228/13
(artigo 2°, d), estabeleceu que o beneficidrio deve apresentar no
minimo 50% (cinquenta por cento) da renda bruta familiar
“originada da exploragdo agropecuaria e ndo agropecuaria do
estabelecimento”. A mesma resolucdo (artigo 2°, f) impde que a
renda bruta familiar do beneficiario da politica de crédito, nos
altimos 12 meses de produgdo normal, ndo ultrapasse R$ 360.000,00
(trezentos e sessenta mil reais), excluidos beneficios sociais e

proventos previdenciarios™.

2.4.4 Direc¢éo do Estabelecimento Familiar

O quarto critério estabelecido pela Politica Nacional de
Agricultura Familiar diz respeito a direcdo do estabelecimento ou do
empreendimento pela familia. O ponto a ser investigado aqui guarda
relagdo a amplitude da nocédo de familia. A lei, bem como as resolugdes
do Banco Central regulamentadoras do Crédito Rural silenciam neste
aspecto. Os normativos referentes & emissdo da Declaracdo de Aptidao
ao Pronaf — DAP auxiliam neste desafio. O DAP, instituido pela Portaria
n® 75, de 17 de setembro de 2004, do Ministério do Desenvolvimento
Agrario, é o instrumento que identifica os agricultores familiares (e/ou
suas formas associativas organizadas em pessoas juridicas) aptos a
realizarem operacGes de crédito rural sob amparo do PRONAF
(artigo 1°). Nos termos dos regramentos do Banco Central, a DAP é
elaborada para as unidades de producdes, prevalecendo para todos os
membros da familia que comp&em o estabelecimento rural e explorem
as mesmas areas de terra (MCR, capitulo 10, se¢do 2, artigo 5).

12 A resolugdo mencionada ampliou o limite anteriormente fixado pela resolugéo
4.107/12, a qual estabeleceu o teto de R$ 160.000,00 (cento e sessenta mil reais)
para o enquadramento do agricultor na categoria de agricultor familiar.
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A interpretacdo sistematica do Manual de Crédito Rural
aponta para um conceito amplo de familia, ndo adstrito aos graus de
parentescos mais proximos. Esta €, alias, o conceito obtido na pagina
oficial do Ministério de Desenvolvimento Social, segundo o qual,
unidade familiar, para fins de emisséo das DAPS,

compreende 0 conjunto da familia nuclear (marido ou
companheiro, esposa ou companheira, e filhos) e eventuais
agregados(as) que explorem o mesmo estabelecimento rural sob as
mais variadas condi¢Bes de posse, sob gestdo estritamente da
familia, incluidos os casos em que o estabelecimento seja
explorado por individuo sem familia'®.

2.5. O conceito standard de agricultura familiar: uma analise
guantitativa sobre uma categoria socioeconémica

A nocdo de agricultura familiar é recente no cenério
sociolégico, politico e juridico brasileiro. Isso nédo significa,
evidentemente, que a producéo rural de base familiar ndo seja um
fendmeno observado em todo o processo de consolidacdo da
estrutura agréaria do pais. No entanto, 0s contornos dados ao conceito,
tais como delimitados neste titulo, sdo historicamente localizados no
fim dos anos 80/inicio dos anos 90.

O conceito, aqui denominado de standard, parte de critérios
exclusivamente socioecondmicos, sendo o principal deles vinculado
ao tamanho da propriedade. Nao existe produgdo agricola familiar,
para os fins do cenario brasileiro, em um sistema de grande
propriedade rural. E nesta esteira que a agenda da agricultura
familiar emerge em diadlogo com as demandas de reforma agraria,
razdo pela qual foi conveniente a analise da agricultura familiar no
Brasil em consonancia com o estudo da dindmica fundiaria do pais.

O Censo Agropecuario 2006, elaborado pelo IBGE, traz
informacOes relevantes acera da importancia socioecondémica da
agricultura familiar. Nos termos do relatério, existem no Brasil
4.366.267 unidades rurais que se enquadra no conceito de agricultura
familiar (cerca de 84% do total de estabelecimentos rurais no pais),
em face de 809.369 unidades que fogem dos critérios presentes na lei

113 Disponivel em http://www.mds.gov.br/segurancaalimentar/equipamentos/feirase
mercados/arquivos/declaracao-de-aptidao-ao-pronaf-dap.pdf. Acesso em 14/04/2015.
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11.326/2006. Contudo, a superficie total ocupada pelas unidades
familiares era de 80.192.694 hectares (cerca de 24,3% da superficie
ocupada pelos estabelecimentos rurais). As unidades ndo-familiares
ocupavam 253.577.342 hectares (75,7% da superficie agricola
do pais). O tamanho médio das unidades familiares era de
18,37 hectares, enquanto o tamanho das propriedades convencionais
apurado foi de 309,18 hectares™.

O censo agropecuario 2006 expfe, no que concerne aos
empregos gerados, que a agricultura familiar € responsavel por
12,3 milhdes de empregos, diante de um nimero de 4,2 milhdes na
agricultura convencional. Na questdo de género, saliente-se que
13,7% das unidades familiares eram gerenciados por mulheres,
enguanto que este percentual era de apenas 7% nos empreendimentos
ndo familiares™.

A agricultura familiar também possui um papel relevante no
que tange as estratégias do pais para garantir a seguranga alimentar e
nutricional*'®, desafio este que foi incorporado ao ordenamento
juridico brasileiro desde 2006 e alcado ao patamar de norma

14 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA — IBGE.
Censo da Agropecuaria 2006. Agricultura familiar. Primeiros resultados.
Brasil, Grandes Regides e Unidade. 2006, p. 19.

15 Ipid., p. 21.

116 sequndo a Organizacdo das Nacdes Unidas para a Alimentacdo e a Agricultura
(FAO), os esforcos do Brasil nos ultimos anos para a reducéo significativa da fome,
da desnutricdo e da subalimentacdo foram bem sucedidos. O indicador de
Prevaléncia de Subalimentacdo, empregado pela FAO para medir a fome em nivel
internacional, atingiu um nivel inferior a 5%. Este é o percentual abaixo do qual se
considera que um pais superou o problema da fome. Entre os marcos juridicos
relevantes para este processo podem ser mencionados a promulgacdo da Lei
Organica da Seguranca Alimentar e Nutricional em 2006 (lei n° 11.346);
a incorporagdo na Constituicdo Federal do direito humano a alimentacdo adequada
em 2010 (emenda constitucional n°® 64/2010); e a institucionalizacdo do Plano
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional em 2011 (ORGANIZACAO DAS
NACOES UNIDAS PARA A ALIMENTACAOA AGRICULTURA. O Estado da
Seguranga Alimentar e Nutricional no Brasil. Um retrato multidimensional.
Relatério 2014. Brasilia: FAO, p. 6).

117 Nos termos do artigo 2° da lei 11.346/2006, a alimentagdo adequada é direito
fundamental do ser humano, inerente a dignidade da pessoa humana e indispensavel
a realizacdo dos direitos consagrados na Constituicdo Federal, devendo o poder
publico adotar as politicas e a¢ces que se fagam necessarias para promover e garantir
a seguranca alimentar e nutricional da populagéo.

74



constitucional em 2010"*%. Segundo dados do Censo Agropecuério de
2006, a agricultura familiar é responsavel pela producéo significativa
de certos grupos de alimentos, como a mandioca (87% da produgéo
nacional), o feijdo (70% da producdo nacional), o leite (58% da
producdo nacional), o milho (46% da producdo nacional), o arroz
(34% da agricultura familiar), dentre outros****%*?,

O mapa que segue auxilia a identificar territorialmente a
agricultura familiar no Brasil.

18 A emenda constitucional n° 64/2010 deu nova redacdo ao artigo 6° da
Constituicdo Federal, incluindo no rol dos direitos sociais a alimentacdo (S&o
direitos sociais a educagdo, a saude, a alimentacgéo, o trabalho, a moradia, o lazer,
a seguranca, a previdéncia social, a prote¢do a maternidade e a infancia,
a assisténcia aos desamparados, na foma desta Constituicao).

19 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Op. Cit., p. 20.
120 sequndo informagdes do Ministério do Desenvolvimento Agrario, cerca de 70%
dos alimentos consumidos no pais sdo oriundos da agricultura familiar
(www.brasil.gov.br/economia-e-emprego/2015/07/agricultura-familiar-produz-70-
dos-alimentos-consumidos-porbrasileiro. Acesso em 03/08/2015). Tal percentual,
contudo, é questionado por outras entidades. Um Estudo realizado pela Fundagédo
Getulio Vargas e publicado pela Confederagdo da Agricultura e Pecuéria no Brasil
(CNA) informa que, utilizando-se os mesmos critérios de enquadramento dos
agricultores no Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(PRONAF), a participacio da agricultura familiar seria inferior (FUNDACAO
GETULIO VARGAS. INSTITUTO BRASILEIRO DE ECONOMIA. Quem
produz o que no campo: quanto e onde Il. Censo Agropecuario 2006.
Resultados: Brasil e regides. Brasilia: Confederacdo da Agricultura e Pecuéria no
Brasil, 2010). Para um questionamento semelhante vide: GUANZIROLI, Carlos
Enrique; SABBATO, Alberto Di. Existe na Agricultura Brasileira um setor que
corresponde ao Family Farming Americano? Revista de Economia e Sociologia
Rural. 2014, vol. 52, sup. 1, p. 85-104.

121 segundo dados da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria, a agricultura
familiar é responsavel pela produgdo de 38% do valor bruto de produgéo rural, cerca
de R$ 54 bilhdes de reais. A agricultura ndo-familiar produz R$ 89 bilhdes, ou 62%
do valor total.
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llustracéo 2 — Percentual de estabelecimentos caracterizados
como agricultura familiar em relacdo ao total de estabelecimentos

g b iy

Fonte: IBGE, Censo Agropecuério, 2006)

A lei 11.326/2006, definidora das diretrizes da Politica
Nacional da Agricultura Familiar, apresentou um rol de critérios
constitutivos da categoria de agricultura familiar. Tais critérios, tidos
aqui como essencialmente socioeconémicos (e que constituem o que
se denominou aqui de conceito standard), ndo abarcam a
integralidade das situagdes presentes na discussdo socioldgica desta
categoria, sobretudo no que tange aos elementos culturais. Contudo,
ela inclui entre os beneficiarios da lei, os povos e comunidades
tradicionais, os quais ndo sdo identificados por aspectos
socioecondmicos. A estratégia adotada nesta tese para a compreensao
da lei, parte da identificagdo individualizada de ambos o0s grupos.
Aprimeira categoria (socioecondmica) foi apresentada neste
capitulo. No préximo, propde-se a analise do que sera denominado
de categoria historico-cultural.
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CAPITULO II

AGRICULTURA FAMILIAR:
A CONSTRUGCAO CONCEITUAL
APARTIR DE ELEMENTOS HISTORICO-CULTURAIS

A lei 11.326 estende seu alcance a um conjunto de povos e
comunidades tradicionais. Tal sistematica cria, em termos
pragmaticos, uma segunda categoria de categoria de agricultores
familiares, os quais ndo sdo identificados a partir dos elementos
socioecondmicos anteriormente elencados, mas a partir de elementos
historico-culturais. Do mesmo modo que anteriormente, quando foi
necessario utilizar-se dos normativos administrativos do Banco
Central para precisar a amplitude da nogdo standard de agricultor
familiar, outras normas serdo utilizadas para estabelecer o limite do
conceito de comunidades tradicionais (1).

De modo semelhante, no que tange a problematica fundiaria,
alguns tragos peculiares também necessitam ser salientados.
Diferentemente do observado em relacdo aos agricultores familiares
do primeiro grupo (onde as demandas fundiarias estavam ligadas a
um déficit histérico de distribuicdo de terra — ressalvadas certas
peculiaridades, como alguns processos de imigracdo europeia),
as demandas por terra neste grupo partem do reconhecimento ao
direito sobre as areas ocupadas historicamente pelas comunidades
tradicionais. Em outras palavras: a justica agraria que se buscava no
primeiro grupo era essencialmente social (distribuicdo de terras).
Perante este segundo grupo, a demarcacgéo das terras tradicionais tem
por horizonte uma justica cultural (garantir aos descendentes a posse
das terras originariamente ocupadas/garantir a posse das terras
necessarias para a reproducao socioambiental e cultural). Nesta linha,
é reservado espaco para a andlise dos processos de demarcagdo de
terras das comunidades tradicionais (2).
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1. Para além dos elementos socioecondmicos: a incorporacao da
nocdo de comunidades tradicionais para a discussdo da
agricultura familiar

O conceito standard de agricultura familiar adotado pela lei
11.326/2006, em interpretacdo conjunta com suas regulamentacdes
administrativas, apresenta um conjunto de elementos estritamente
socioecondmico. De fato, como demonstrado anteriormente,
a emergéncia das preocupacgdes politicas com a agricultura familiar
nos anos 90 tiveram por foco o aumento da produtividade agricola e
a melhoria das condi¢fes sociais deste grupo, o que se consolidou na
nog&o juridica adotada em 2006.

A lei, contudo, ampliou este conceito, aportando elementos
também culturais para qualificacdo do agricultor familiar. O artigo
3°, 82° inclui no rol de beneficiarios da lei, um conjunto de
comunidades tradicionais que ndo cumprem necessariamente 0s
requisitos exigidos no conceito standard. Destaca-se neste rol,

— Silvicultores que cultivem florestas nativas ou exoéticas e que
promovam o0 manejo sustentavel daqueles ambientes (inciso I);

— Aquicultores que explorem reservatérios hidricos com superficie
total de até dez hectares ou ocupem quinhentos metros clbicos de
agua, quando a exploracéo se efetivar em tanques-redes (inciso 11);
— Extrativistas que exercam sua atividade artesanalmente no meio
rural, excluidos os garimpeiros e faiscadores (inciso Ill). Neste
caso, a exigéncia acerca do tamanho da propriedade € dispensada;
— Pescadores que exercam a atividade pesqueira artesanalmente
(inciso 1V);

— Povos indigenas que atendam os requisitos referentes a natureza
da mao-de-obra, ao percentual minimo de renda familiar e a
direcdo familiar da producéo (inciso V);

— Integrantes de comunidades remanescentes de quilombos
rurais e demais povos e comunidades tradicionais (que atendam
também os requisitos referentes a natureza da mao-de-obra,
ao percentual minimo de renda familiar e a direcdo familiar da
producdo) (inciso VI).

Para o caso das comunidades extrativistas, dos povos

indigenas e dos demais povos e comunidades tradicionais,
0 elemento “tamanho da propriedade” restou dispensada pela lei.
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Tal situacdo € justificada pela natural extensdo das terras destes
grupos, gque nao se enguadra no limite de 4 mddulos fiscais
estabelecidos para o conceito standard. Foi esta dispensa que
possibilitou o enquadramento dos povos e comunidades tradicionais
no conceito legal e agricultura familiar.

Ao estabelecer a inclusdo dos grupos acima mencionados
como beneficiarios da lei 11.326/2006, em termos praticos, a lei
equipara estas comunidades aos demais agricultores familiares,
criando um segundo grupo identificado a partir dos elementos
nucleares da nocdo de comunidades tradicionais, notadamente
elementos histérico-culturais. O grande desafio reside justamente na
delimitacdo da nocdo de comunidades tradicionais. Observa-se na
literatura internacional a utilizacdo de diversas denominagfes para a
categoria em foco, tais como autdctones, nativos, aborigenas e
indigenas. Como destaca lIsaias Montanari Junior, a expressao
indigena, comumente observada em documentos internacionais,
é ampla e abrange povos espalhados em todo 0 mundo. “Em comum,
tem o fato de que cada um se identifica com uma comunidade
propria, diferente acima de tudo da cultura do colonizador™?*%,

Manuela Carneiro da Cunha e Mauro Almeida salientam a
dificuldade de identificar os elementos caracterizadores do conceito.
Como alertam os autores,

definir as populagbes tradicionais pela adesdo a tradigdo seria
contraditério com os conhecimentos antropolégicos atuais. Defini-las
como populagbes que tem baixo impacto sobre o ambiente, para
depois afirmar que sdo ecologicamente sustentaveis, seria mera
tautologia. Se as definirmos como populagées que estdo fora da esfera
de mercado, sera dificil encontréa-las hoje'*.

122 MONTANARI JUNIOR, Isaias. Demarcagdo de Terras Indigenas e
cooperagdo internacional. Analise do PPTAL — Programa Piloto de Protecao
das Terras Indigenas na Amazénia Legal. Curitiba: Jurug, 2013, p. 24.

128 glienta o autor que a nogdo aqui discutida ndo pode ser confundida com a ideia de
minorias. Os povos indigenas podem ser reconhecidos como minorias, mas a reciproca
ndo é verdadeira. As normas de direito nacional e internacional sobre minorias
regulamentam também os povos indigenas; entretanto, as normas especiais que tratam
especificamente sobre povos indigenas ndo alcangam outras minorias (Ibid., p. 29).

122 CUNHA, Manuela Carneiro da; ALMEIDA, Mauro W. B. Quem sio as
populagdes tradicionais? Disponivel em www.uc.socioambiental.org/territorios-de-
ocupagao/quem-sdo-as-populagdes-tradicionais. Acesso em 02/09/2015.
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Deste  modo, os autores propdem uma metodologia
enumerativa. “Por enquanto, achamos melhor definir as populagdes
tradicionais de maneira extensional, isto €, enumerando seus
membros atuais, ou os candidatos a membros™**®. Lucila Pinsard
Vianna salienta que o conceito de comunidades tradicionais que
emerge nos anos 80 no Brasil mostra-se relativamente vago e
genérico, mas néo totalmente desprovido de interesses.

Sua disseminacdo responde a demandas tanto dos
conservacionistas, das mais diversas linhas, quanto dos
movimentos sociais rurais e, mais tarde, do socioambientalismo.
Como categoria antropologica, essas populacdes podem se situar
entre as chamadas sociedades rasticas. No meio ambientalista,
populagdes tradicionais evoca 0s consagrados conceitos de
sociedades tradicionais e sociedades complexas, adquirindo matiz
utilitaria, e, assim como no movimento social, passou a ter
conotacio politica e ideoldgica.

Segundo o relatério organizado por Antonio Carlos Diegues
no Ndcleo de Pesquisas sobre Populagdes Humanas e Areas Umidas
Brasileiras da Universidade de S&o Paulo, o termo sociedades
tradicionais refere-se “a grupos humanos culturalmente diferenciados
gue historicamente reproduzem seu modo de vida, de forma mais ou
menos isolada, com base em modos de cooperacdo social e formas
especificas de relagdes com a natureza, caracterizados
tradicionalmente pelo manejo sustentado do meio ambiente”.
O estudo ainda apresenta um longo estudo de caracteristicas destas
comunidades, tais como:

a) dependéncia frequente, por uma relagcdo de simbiose entre a
natureza, os ciclos naturais e 0s recursos naturais renovaveis com
0s quais se constrdi um modo de vida;

b) conhecimento aprofundado da natureza e de seus ciclos,
o que se reflete na elaboracédo de estratégias de uso e de manejo
dos recursos naturais. Este conhecimento é transmitido
intergeracionalmente pela oralidade;

125 R

Ibid.
126 \/JANNA, Lucila Pinsard. De Invisiveis a protagonistas. Populagées Tradicionais e
Unidades de Conservacéo. S&o Paulo. Annablume; FAPESP, 2008, p. 207.
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c) presenca da nogéo de territorio**’ ou espaco onde o grupo social
se reproduz economicamente e socialmente;

d) ocupacdo deste territério por varias geragdes, ainda que alguns
membros tenham se deslocado para centros urbanos e voltado para
a terra de seus antepassados;

e) importancia significativa das atividades de subsisténcia, ainda
que paralelamente a produgdes de mercadoria;

f) reduzida acumulacdo de capital;

g) importancia reservada a unidade familiar doméstica ou comunal
e as relagbes de parentesco ou compadrio para 0 exercicio de
atividades econdmicas, sociais e culturais;

h) importancia de simbologias, mitos e rituais associados a caga,
a pesca e a atividades extrativistas;

i) utilizacdo restrita de instrumentos tecnoldgicos, com impacto
limitado sobre 0 meio ambiente. Percebe-se, outrossim, reduzida
divisdo técnica e social do trabalho;

j) reduzido poder politico, que em geral é partilhado com grupos
de centros urbanos;

k) auto-identificacdo ou identificacdo pelos outros de se pertencer
a uma cultura distinta das outras'?.

A problematica da auto-identificacdo recebe aqui tratamento
relevante. Como destaca Frédéric Maguet, ao comentar a Convengao
para a Salvaguarda do Patrimdnio Cultural imaterial, os agentes do
reconhecimento sdo 0s préprios interessados, e ndo mais
especialistas e peritos designados numa carga redistributiva de
cultura. Desta maneira, os grupos de praticantes de uma cultura no
territorio de um Estado tém a possibilidade de assegurar sua
perpetuacdo como grupo, o que garante um sentimento de identidade
e de continuidade. Nesta Otica, existe uma relacdo de definicdo

circular entre o patriménio cultural imaterial e as comunidades'®’.

127 A nogdo de territorialidade ser4 melhor analisada posteriormente. Neste
momento, cabe apenas destacar a nogdo de territérios nacionais utilizada pelo
decreto 6.040, de 7 de fevereiro de 2007, qual seja, “os espagos necessarios a
reproducdo cultural, social e econdmica dos povos e comunidades tradicionais,
sejam eles utilizados de forma permanente ou temporaria”.

128 DIEGUES, Antonio Carlos; ARRUDA, Rinaldo Sergio Vieira; SILVA, Viviane
Capezzuto Ferreira da; FIGOLS, Francisca Aida Barboza; ANDRADE, Daniela.
Os Saberes Tradicionais e a Biodiversidade no Brasil. Sdo Paulo: MMA, COBIO,
NUPAUB/USP, 2010, p. 21-22.

12 MAGUET, Frédéric. L’image des communautés dans 1’espace public.
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Manuela Carneiro da Silva destaca a emergéncia no Brasil,
apartir dos anos 70, de uma série de movimentos sociais que
demandam o reconhecimento de direitos das comunidades
tradicionais. Tais movimentos enfrentam, contudo, dificuldades no
tocante a representacdo, a legitimidade e a margem de manobra
politica. Em escala internacional, tais movimentos, salvo raras
excegdes, também ndo recebem apoio das agéncias governamentais.
Deste modo, é em torno da Organizacdo das NacGes Unidas e das
ONGs que as organizacBes indigenas se dirigem em busca de
respaldo institucional. E neste contexto que se observa no ambito da
ONU a criacdo do Grupo de Trabalho sobre Populagdes Indigenas™®
e 0 Férum Permanente sobre Questdes Indigenas™. Cite-se ainda a
designacdo pela ONU de 1993 como o ano internacional das
populagbes indigenas no mundo e 09 de agosto como o dia
internacional dos povos indigenas. Como salienta a autora, € gragas
as Nagbdes Unidas que as coalizbes e organizagdes autoctones
internacionais emergem como atores politicos significativos, embora
seja perceptivel o ganho de autonomia destes movimentos no curso

In: Le Patrimoine Culturel Immatériel. Enjeux d’une nouvelle catégorie
(coordonné par por Chiara Bortolotto). Paris: Editions de la Maison des Sciences de
I’Homme, 2011, p. 48-49.

1% 0 Grupo de Trabalho para PopulagBes Indigenas é um 6rgdo especial da
Comisséo de Direitos Humanos da ONU e da sua subcomisséo para Prevencdo de
Discriminacéo e Prote¢do de Minorias. Foi criado em 1982 com o objetivo de rever
procedimentos referentes a promocgéo e protecdo dos direitos humanos e liberdades
fundamentais de populagdes indigenas (CENTRO ECUMENICO DE
DOCUMENTACAO E INFORMACAO. Povos Indigenas no Brasil:
1987/88/89/90. S&o Paulo: CEDI, 1991, p. 191). Como salienta Isaias Montanari
Junior, um dos trabalhos mais importantes do grupo foi justamente a elaborag¢do do
projeto de Declaragdo dos Direitos dos Povos Indigenas entre 1985 e 1995, ano no
qual o projeto foi apresentado a Comissao de Direitos Humanos (MONTANARI
JUNIOR, Isaias; op. cit., p. 43).

181 O Férum Permanente sobre Questdes Indigenas da ONU foi criado pelo
Conselho Econémico e Social das Nagdes Unidas (ECOSOC) em Julho de 2000.
Tem por objetivo prestar assessoria especializada e formular recomendacdes sobre
questdes indigenas ao sistema das Nagdes Unidas, através do Conselho Econdmico e
Social; bem como divulgar as atividades relacionadas com as questdes indigenas.
O férum é composto por 16 especialistas independentes, os quais contribuem por um
periodo de 3 anos, com possibilidade de renovagao (disponivel em http://acnudh.org/
wp-content/uploads/2011/09/Tripticos-Mecanismos-DDHH-de-Povos-Ind%C3%AD
genas-PORT.pdf. Acesso em 04/10/2015).
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dos anos 80 e 90. Percebe-se claramente que as ONGs, as Nag0Oes
Unidas e as organizacbes indigenas desempenham um papel
significativo no crescimento e maturidade mutuos. Eles se
desenvolvem conjuntamente, e suas linhas de agdo portam a marca
desta influéncia reciproca (traducdo do autor)™.

A nivel normativo, a Convencdo 169 da Organizacdo
Internacional do Trabalho, ratificada pelo Brasil em 2002 através do
Decreto Legislativo n° 143" também contribui para esta
delimitacdo tedrica. De acordo com sua redacgdo, sdo perceptiveis trés
critérios para determinar os grupos a quem se aplica: (a) a existéncia
de condicbes sociais, culturais e econdmicas diferentes de outros
setores da sociedade nacional; (b) a presenca de uma organizagdo
social regida total ou parcialmente por regras e tradi¢des proprias;
e a (c) autodeterminacdo, entendida como a consciéncia que 0 grupo
possui de sua prépria identidade tribal***. O Brasil foi um dos

132 On voit bien que les ONG, les Nations Unies et les organisations autochtones
internationales ont joué un réle significatif dans la croissance et la maturité des unes
et des autres. Elles se sont développées ensemble, et leurs lignes d’action portent la
marque de cette influence réciproque(CUNHA, Manuela Carneiro da. Savoir
traditionnel, droits intellectuels et dialectique de la culture.Villefranche de
Rouergue: Editions de I’Eclat, 2010, p. 31).

1% Segundo o entendimento majoritario no Brasil, os tratados internacionais devem
ser integrados como normas intermediarias, inferiores as normas constitucionais,
mas superiores as leis ordinarias. Neste sentido o julgamento do Supremo Tribunal
Federal no Recurso Extraordinario n° 466.343, o qual definiu o status do Pacto de
San José da Costa Rica no ordenamento juridico (e, consequentemente, vetou a
prisdo civil do depositario infiel), do qual se transcreve trecho do voto do Ministro
Gilmar Mendes: “Por conseguinte, parece mais consistente a interpretagdo que
atribui a caracteristica de supralegalidade aos tratados e convengBes de direitos
humanos. Essa tese pugna pelo argumento de que os tratados sobre direitos humanos
seriam infraconstitucionais, porém, diante de seu carater especial em relagdo aos
demais atos normativos internacionais, também seriam dotados de um atributo de
supralegalidade. Em outros termos, os tratados sobre direitos humanos ndo poderiam
afrontar a supremacia da Constituicdo, mas teriam lugar especial reservado no
ordenamento juridico. Equipara-los & legislagdo ordinaria seria subestimar o seu
valor especial no contexto do sistema de protecdo dos direitos da pessoa humana
(SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, Recurso Extraordinario 466.343/SP, voto
Ministro Gilmar Mendes, p. 20). A matéria seria, posteriormente, objeto da Simula
Vinculante n° 25.

13 INSTITUTO SOCIOAMBIENTAL. Consulta livre, prévia e informada na
Convengdo 169 da OIT. Disponivel em www.socioambiental.org/inst/esp/consulta
_previa/?g=convencao-169-da-oit-no-brasil. Acesso em 20/08/2015.
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altimos paises da América a ratificar a convengdo, o que se deu em
parte pela retirada discreta da oposi¢do do governo brasileiro, entdo
receoso em relacdo as consequéncias que 0 conceito de povos
indigenas poderia ter no plano interno e externo. O posicionamento
do Itamaraty, favoravel a adog¢do do conceito de povos durante as
discussbes preparatorias para a Conferéncia sobre o Racismo
ocorrida na Africa do Sul em 2011, favoreceu este processo. Cite-se
ainda a tentativa do entdo presidente Fernando Henrique Cardoso de
atenuar o saldo negativo de seu governo no que tange ao
reconhecimento juridico dos direitos indigenas'®. Cabe salientar a
existéncia de um conjunto de decisdes judiciais no Brasil que
reconhecem a incidéncia da Convencdo n° 169 da OIT para as
comunidades tradicionais, sobretudo no que se refere as
comunidades quilombolas™®.

Finalmente, em 2007, a Assembleia Geral da Organizacéo das
NacOes Unidas aprovou a Declaragdo sobre os Direitos dos Povos
Indigenas. Negociada desde 1993, o texto da declaracdo foi fruto de
cerca de 11 anos de negociacfes no seio de um grupo de trabalho da
Comissdo de Direitos Humanos. Contudo, antes da aprovagdo

1% ARAUJO, Ana Valéria. Povos Indigenas e a Lei dos Brancos: o direito a
diferenca. Brasilia: Ministério da Educacéo; Museu Nacional/LACED, 2006, p. 60.
1% Neste sentido, cabe transcrever trecho da ementa de julgado do Tribunal Regional
Federal da 4° Regido (agravo de instrumento n° 2008.04.00.010160-5/PR (decisdo
publicada em 12/11/2008):

(...) 4. CONVENCAO N° 169-OIT. Plena aplicabilidade do tratado internacional de
protecdo de “comunidades tradicionais”, ndo destoando o Decreto n° 4.887/2003 de
seus parametros fundamentais: a) auto-atribuicdo das comunidades envolvidas;
b) a conceituacdo de territorialidade como garantidora de direitos culturais;
c) o reconhecimento da plurietnicidade nacional. 5. QUILOMBOLAS. Conceito que
ndo pode ficar vinculado a legislagdo colonial escravocrata, tendo em vista que:
a) a historiografia reconhece a diversidade cultural e de organizacéo dos quilombos,
que ndo se constituiam apenas de escravos fugitivos; b) a Associacdo Brasileira de
Antropologia estabeleceu, com base em estudos empiricos, um marco conceitual,
a servir de base para o tratamento juridico; c) o dispositivo constitucional, de carater
nitidamente inclusivo e de exercicio de direitos, ndo pode ser interpretado a luz de
uma realidade de exclusdo das comunidades negras; d) os remanescentes ndo
constituem “sobra” ou “residuo” de situagBes passadas, quando o comando
constitucional constitui protecdo para o futuro; e) fica constatada a diversidade de
posses existentes, por parte das comunidades negras, desde antes da Lei de Terras de
1850, de que séo exemplos as denominadas “terras de santo”, “terras de indios”
e “terras de preto” (...).
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definitiva, a redacdo foi rejeitada por um conjunto de paises. Uma
mogcdo proposta pela delegacdo de Namibie (em nome de uma série de
Estados africanos) e defendida por outros paises, como os Estados
Unidos, Canad4, Austrdlia, Nova Zelandia e a Russia, durante a
61° sessdo da Comissdo de Direitos Humanos em 2005, demandava o
adiamento da adocdo da declaragcdo. A redacdo final somente foi
aprovada em 2007, ainda com os votos contrarios da Austrélia,
Canada, Estados Unidos e Nova Zelandia®*"*%%1%,

Cabe ressaltar que a leitura da versdo original da declaracdo
em lingua francesa (Déclaration dés Nations Uniessur I&s Droits dés
Peuples Autochtones) demonstra que o termo autdchtone é traduzido
para o portugués como indigena (e ndo autdctone). Contudo,
no contexto brasileiro o termo indigena normalmente recebe um
significado mais restrito, referindo-se apenas aos povos e descendentes
gue habitavam o territério brasileiro quando da chegada dos
portugueses em 1500. Em sua utilizagdo cotidiana, a expresséo povos
indigenas, em que pese tenha sido adotada na versdao em lingua
portuguesa da declaragdo de 2007, ndo abrange o conjunto dos povos e
comunidades tradicionais do pais. Neste sentido, destaca Lucila
Pinsard Vianna que a expressdo populacdo tradicional diz respeito
genericamente e atemporalmente para definir uma vaga categoria
populacional, assim como indigenous people, native people, local
people, populagBes autdctones, tradicional societies ou sociedades
tribais, sempre com referéncia a populagdes étnicas. “Ha, portanto,
diferencas entre populagéo tradicional, tal como empregado no Brasil,
referente as sociedades rusticas, e indigenous people, que se refere a
povos tribais, a indigenas ou a nativos originais™**.

137 DEROCHE, Fréderic. Les peuples autochtones et leur relation originale & la
terre. Um questionnement pour I’ordre mondial. Paris: L’Harmattan, 2008, p. 225.
1% O argumento de violagdo & soberania foi utilizado por estes paises. Segundo o
embaixador australiano Robert Hill, por exemplo, “a Australia expressou sua oposi¢éo ao
uso do termo ‘autodeterminacdo’, que estd mais relacionado com situagBes de
descolonizagdo. Néo podemos respaldar um texto que pde em perigo a integridade
territorial de um pais democratico” (disponivel em http://g1.globo.com/Noticias/Mundo/
0,MUL104055-5602,00-ONU+APROVA+DECLARACAO+DOS+DIREITOS+DOS+
POVOS+INDIGENAS.html. Acesso em 25/09/2015).

1% O Brasil manteve o posicionamento j& estabelecido por Celso Amorim em 1993,
no inicio das discussdes sobre a Declaragéo.

10 v/IANNA, Lucila Pinsard. Op. cit., p. 242-243.
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No ambito nacional, o primeiro esfor¢o governamental para
o0 reconhecimento da no¢do de comunidades tradicionais é observado
em 1992, com a criacdo pelo IBAMA do Centro Nacional para o
Desenvolvimento Sustentado das Populagdes Tradicionais (CNPT),
o qual congregou algumas das organizacdes representativas destes
grupos. Cabe aqui destacar o contexto politico entdo vigente,
caracterizado pela emergéncia de pressGes internacionais, pelo
desenvolvimento de producdes académicas nacionais e justamente
pelo papel reivindicador dos movimentos sociais**!. Ainda nos
considerandos iniciais da Portaria instituidora do CNPT pode-se
observar uma preocupacdo com a necessidade de estabelecimento de
uma politica de desenvolvimento sustentado, com respeito a livre
determinagdo acerca da evolucdo do perfil cultural destes grupos.
Além do mais, a introducdo da portaria apresentou uma primeira
tentativa de conceituagdo da expressdo populacfes tradicionais.
Segundo a portaria, populacdes tradicionais sdo entendidas como
“aquelas que tradicional e culturalmente tem sua subsisténcia
baseada no extrativismo de bens naturais™*.

No curso dos anos 90, o conceito é utilizado de forma pouca
precisa, em redacdes mais ou menos amplas. Lucina Pinsard Vianna,
ao analisar a utilizacdo da expressdo, apresenta alguns conceitos
utilizados em relatérios de técnicos das equipes responsaveis pela
implantacdo de Unidades de Conservacdo no Estado de S&o Paulo.
Dentre tais exposicoes, salienta-se a seguinte:

as populacles tradicionais se caracterizam por serem ocupantes da
area had muito tempo, terem economia baseada predominantemente na
méo-de-obra familiar e na producdo de bens priméarios para
subsisténcia, terem lagos e parentesco, viverem em condi¢fes de
isolamento e terem elevado grau de conhecimento em relagdo aos

recursos naturais da regido, devido & sua intensa dependéncia destes'*.

141 CALEGARE, Marcelo Gustavo Aguilar; HIGUCHI, Maria Inés Gasparetto;
BRUNO, Ana Carla dos Santos. Povos e Comunidades Tradicionais: das Areas
Protegidas a visibilidade politica de grupos sociais portadores de identidade étnica e
coletiva. Ambiente & Sociedade. S&o Paulo, v. XVII, n° 3, jul./set. 2014, p. 125.

142 BRASIL. DIARIO OFICIAL DA UNIAO. Edicdo de 11 de fevereiro de
1992, p. 1637.

143 \/]JANNA, Lucina Pinsard. Op. cit., p. 247.
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Posteriormente, o conceito de comunidades tradicionais é
vislumbrado na redacdo original da lei 9.985, de julho de 2000,
aqual instituiu o Sistema Nacional de Unidades de Conservacéo.
De acordo com a entdo redagdo do artigo 2°, XV, populacdes
tradicionais séo

os grupos humanos culturalmente diferenciados, vivendo ha,
no minimo, trés geracbes em um determinado ecossistema,
historicamente reproduzindo seu modo de vida, em estreita
dependéncia do meio natural para sua subsisténcia e utilizando os
recursos naturais de forma sustentavel.

O veto ao artigo, sugerido pelo Ministério do Meio
Ambiente, partia da alegacéo de que o dispositivo mostrava-se de tal
modo vasto que seria possivel incluir, com um esforco de
imaginacéo, toda a populacao do Brasil.

De fato, determinados grupos humanos, apenas por habitarem
continuadamente em um mesmo ecossistema, ndo podem ser
definidos como populagdo tradicional, para os fins do Sistema
Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza. O conceito de
ecossistema ndo se presta para delimitar espacos para a concessao
de beneficios, assim como o nimero de geracdes ndo deve ser
considerado para definir se a populacdo é tradicional ou ndo, haja
vista ndo trazer consigo, necessariamente, a no¢do de tempo de
permanéncia em determinado local, caso contrario, o conceito de
populacdes tradicionais se ampliaria de tal forma que alcancaria,
praticamente, toda a populacdo rural de baixa renda,
impossibilitando a protecdo especial que se pretende dar as
populages verdadeiramente tradicionais™**.

Saliente-se que o veto foi defendido também por algumas
comunidades extrativistas, as quais ndo atendiam o requisito de
habitar nas terras h4, no minimo, trés geracdes'”. Deste modo,
aredacdo final da lei sancionada repetiu em dezesseis ocasides

144 BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA, Mensagem n° 967, de 18 de julho
de 2000. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/Mensagem_
Veto/2000/Mv0967-00.htm. Acesso em 25/09/2015.

145 SANTILLI, Juliana. Socioambientalismo e Novos Direitos. Sdo Paulo:
Fundacéo Peirdpolis, 2005, p. 127.

87


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/Mensagem_

a expressdo comunidades tradicionais sem, contudo, precisar qual € o
seu contetdo conceitual.

A criacdo da Comissdo Nacional de Desenvolvimento
Sustentdvel das Comunidades Tradicionais, pelo Decreto 10.408,
de 27 de dezembro de 2004, representou um novo esforco de
discussdo politica sobre a tematica. A comissdo, que previa a
participacdo de representantes destas comunidades (art. 2°, §2°),
tinha por objetivo estabelecer e propor as acdes de politicas publicas
para a futura Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel das
Comunidades Tradicionais — PNPCT (art. 1°, 1 e 111)*.

A nogéo precisa de povos e comunidades tradicionais (PCTs)
¢ adotada finalmente pelo Decreto 6.040, de 07 de fevereiro de 2007,
cujo teor instituiu a PNPCT. Nos termos do decreto, tratam-se de

grupos culturalmente diferenciados e que se reconhecem como tais,
que possuem formas proprias de organizacdo social que ocupam e
usam territérios e recursos naturais como condicdo para sua
reproducdo cultural, social, religiosa, ancestral e econdmica,
utilizando conhecimentos, inovacbes e praticas gerados e
transmitidos pela tradigéo (art. 3°, 1).

Com sentido semelhante ao apresentado pelo decreto
observam-se 0s apontamentos elaborados por Juliana Santilli. A autora
destaca que “a propria formulagdo do conceito de populagdes
tradicionais estd associada a um novo modelo de conservacdo
(socioambiental), cujo nucleo central considera a enorme diversidade
cultural existente no Brasil, e as formas culturalmente diferenciadas de
apropriacio e utilizacdo dos recursos naturais™*’.

Embora a categoria surja a partir de grupos especificos,
notadamente aqueles preocupados com a continuidade de suas
atividades econdmicas extrativistas, € evidente que 0 conceito
abarcaum universo mais amplo de populacBes. Nesta linha

146 A Comisséo seria posteriormente reestruturada, através de um decreto de 13 de
julho de 2006. Com a denominacdo de Comissdo Nacional de Desenvolvimento
Sustentavel dos Povos e Comunidades Tradicionais, o novo decreto passou a arrolar
uma longa lista de entidades da sociedade civil participantes da Comiss&o.
Aampliagdo representativa € fruto da significativa participacdo destas organizacoes
durante o | Encontro Nacional de Comunidades Tradicionais: Pautas para Politicas
Publicas, realizado em agosto de 2005 na cidade de Luziania.

4T SANTILLI, Juliana. Op. cit., p. 129.
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podem ser inclusos ndo apenas 0s povos indigenas, mas também os
ribeirinhos, os caboclos, 0s pescadores artesanais, 0S pomeranos,
seringueiros, castanheiros, faxinalenses, pantaneiros, etc. Além do
mais, como pondera novamente Julliana Santilli, a propria categoria
de agricultores familiares (vistos na sua concepcdo standard) pode
ser inclusa na nogdo de comunidades tradicionais:

ndo podemos deixar de mencionar que estes — ainda que nédo
expressamente reconhecidos pelo ordenamento juridico como
tais'*® — certamente se encaixam dentro do conceito de “populagdes
tradicionais”, ou de “comunidades locais”, conforme a opgdo
terminolégica que se adote. Os agricultores tradicionais,
ou familiares, sdo, em grande parte, responsaveis pela manutencao
da diversidade de espécies e variedades agricolas. Adotam
mecanismos de sele¢do e melhoramento genético, domesticacéo e
intercdmbio de sementes que asseguram a variabilidade genética
das plantas cultivadas e a conservacdo da agrobiodiversidade.
Portanto, as politicas de conservacdo in situ da diversidade
bioldgica agricola ndo podem deixar de reconhecer e valorizar o
papel dos agricultores no manejo da diversidade fitogenética, e de

promover as suas praticas e sistemas agricolas tradicionais™*.

Em suma, ndo ha uma fronteira rigida entre as duas
categorias identificadas neste trabalho. Determinadas comunidades
podem, em certas ocasifes, se enquadrar em ambos 0s conceitos de
agricultura familiar, sendo identificados, portanto, tanto por seus
aspectos socioeconémicos, como histérico-culturais.

2. A consolidagéo territorial das comunidades tradicionais

Torna-se impossivel apresentar uma construcdo historica
linear para a problematica das comunidades tradicionais. Cada
contexto regional guarda complexidades e particularidades que, via
de regra, ndo podem ser comparadas. No Brasil, o reconhecimento
deste universo de singularidades ampliou o recorte social e politico
conferido a estes grupos, que até recentemente eram identificados

148 galiente-se que a obra mencionada foi publicada no ano de 2005, anteriormente,
portanto, ao Decreto 6.040 de 2006.
19 SANTILLI, Juliana. Op. cit., p. 130.
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apenas como indigenas (0 outro era identificado apenas como o
indio, ndo havendo uma grande preocupacdo com outras formas de
alteridade™). Contudo, os contextos de conflitos socioambientais
referentes as comunidades tradicionais sdo absolutamente distintos
entre, por exemplo, os pescadores artesanais do Rio Grande do Sul e
as populacdes extrativistas da regido Amazonica.

A problemaética territorial, entretanto, parece ser um ponto de
conflito comum a todas as comunidades tradicionais, ganhando
paulatinamente tutela juridica estatal. A organizacdo social destes
grupos, notadamente no que tange aos principios do direito de
propriedade, apresenta pilares distintos (se ndo opostos), quando
comparados com o sistema social legal dos Estados. Respeitadas as
peculiaridades, percebe-se a predomindncia, no sistema das
populacbes tradicionais, de uma organizagdo territorial coletiva.
Segundo Frédéric Deroche, a interdependéncia da relacdo homem/terra
existe na maior parte dos povos tradicionais, ganhando tragos de uma
relacdo mitica de pertencimento, de uma ordem ontoldgica e religiosa,
onde 0 homem pertence a uma terra nutritiva e faz alianga com as
diferentes forcas para dela retirar a subsisténcia™". Destaca ainda a
autora que o0s Estados modernos desenvolvem uma Vvisdo
essencialmente econdmica da terra e dos recursos naturais, sendo tal
guestdo seguidamente vinculada as discussdes sobre a soberania
politica e econémica. De outro lado, os povos indigenas™?
considerama terra como uma expressao de sua identidade

%0 DIEGUES, Antonio Carlos et. al., op. cit., p. 25.

Y 14 conscience de linterdépendancede toute vie et le fait que les étres humains
doivent pouvoir compter sur le fonctionnement harmonieux de tous les élements sont
le pivot de la vision autochtone du monde. (...) Il existe chez la plupart des peuples
autochtone une notion mythique d’appartenance, d’ordre ontologique et religieux ou
[’homme appartient a une terre nourriciére et fait alliance, dans des sites, avex les
différentes forces de cette terre pouren tirer sa subsistance. (...) Dans la spiritualité
de nombreux peuples autochtones, il existe une croyance selon laquelle les terres et
les ressources sont des étres vivants qui méritent et exigent respect et protection
(DEROCHE, Frédéric. Op. Cit., p. 44-45).

152 Cabe novamente salientar que o termo francés peuples autochtones utilizado nos
documentos da Organizacdo das NagOes Indigenas é traduzido para o portugués
como povos indigenas. Para fins desta tese, mantém-se a tradugdo. Contudo,
no presente ponto, deve-se ter em mente que esta expressdo apresenta uma
conotagdo mais ampla, prédxima a ideia de comunidades tradicionais anteriormente
apresentadas.
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e como um meio essencial a sua sobrevivéncia fisica e cultural. Além
do mais, os Estados tém uma tendéncia a compartimentalizar os
direitos, separando cada elemento da terra. Diferentemente, 0os povos
indigenas possuem uma visdo global da terra e dos recursos que sdo
utilizados e gerados coletivamente. Nesta linha, é possivel identificar
as bases de um direito de propriedade indigena, fundado na ocupacéo
pré-colonial sobre seu territorio, segundo as modalidades previstas por
suas proprias leis e costumes™*®,

O reconhecimento de um sistema social por vezes contraditério
a legislacdo nacional pbde ser observado no julgamento do caso
envolvendo a comunidade Awas Tingni, na Nicardgua, pela Corte
Interamericana de Direitos do Homem. Em linhas gerais, trata-se de
caso originado de denuncia a Comissdo Interamericana de Direitos
Humanos (dendncia n° 11.577 de 1995), segundo a qual o Estado da
Nicaragua ndo teria demarcado as terras comunais da comunidade
referida e nem teria tomado as medidas necessarias para assegurar 0s
seus direitos de propriedade. Além do mais, o Estado teria outorgado
uma concessao de exploracdo nas terras da comunidade sem o prévio
consentimento daquela coletividade. Na instrugdo do processo, uma das
testemunhas pertencentes a comunidade (Jaime Castillo Felipe),
explanou acerca dos mecanismos coletivos de propriedade:

As terras sdo ocupadas e exploradas por toda a Comunidade.
Ninguém é individualmente dono da terra, os recursos desta sao
coletivos. Se a pessoa ndo pertence a Comunidade, ndo pode
explorar a terra. Ndo existe o direito de expulsar alguém da
Comunidade. Para negar o direito ao uso da terra a algum dos
membros da Comunidade, o assunto tem que ser considerado e
decidido pelo seu conselho. Quando uma pessoa morre, Seus
familiares tornam-se donos daquelas coisas que possuia 0 morto.
Mas, ao serem as terras propriedade coletiva da Comunidade, ndo
hd maneira de que um membro transmita a outro livremente os
direitos que possui em relacio ao seu uso™*,

O julgamento do processo condenou o Estado da Nicaragua a
adotar em seu direito interno as medidas legislativas, administrativas

158 DEROCHE, Frédéric. Op. cit., p. 269.

13 MINISTERIO DA JUSTICA. Jurisprudéncia da Corte Interamericana de
Direitos Humanos. Direitos dos Povos Indigenas. Secretaria Nacional de Justica,
Comisséo de Anistia. Brasilia, Ministério da Justi¢a, 2014, p. 19.
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e de qualquer outro cardter que sejam necessarias para criar um
mecanismo efetivo de delimitacdo, demarcagdo e titulacdo das
propriedades das comunidades indigenas, em conformidade com seu
direito consuetudinario, valores, usos e costumes'™. Em suma,
a Corte Interamericana de Direitos do Homem reconheceu a
existéncia de um regime paralelo de direito de propriedade, o qual
deve ser protegido pelo Estado (vide o que sera posteriormente dito
acerca do principio do pluralismo juridico).

A natureza do regime de propriedade das populactes
indigenas repousa sobre dois principios indissociaveis. O primeiro
aponta o direito de propriedade e a integridade cultural como dois
conceitos profundamente interligados. Assim, o direito de manter a
integridade de sua cultura se insere no ambito do principio da
igualdade. Ele reage as praticas historicas e contemporaneas que
consideram as culturas indigenas como inferiores em relacdo as
culturas dominantes. O segundo principio concerne a propria
natureza coletiva da propriedade indigena, que se diferencia do
direito de propriedade classico, de carater notadamente privado e
individual™®.

Demonstrada esta natureza distinta do direito de propriedade
das populacdes tradicionais, propde-se um estudo sobre o processo
de reconhecimento do Estado brasileiro sobre os direitos territoriais
de trés destes grupos, quais sejam, as comunidades indigenas (2.1),
as comunidades quilombolas (2.2) e as comunidades extrativistas
(2.3). O objetivo nestes subitens sera de averiguar como o direito
brasileiro regulamentou o direito/acesso destes povos e comunidades
as suas terras tradicionais.

2.1 A construcdo politica/juridica dos direitos territoriais das
comunidades indigenas

Usualmente, os povos indigenas sao identificados a partir da
distincdo com as demais etnias que ocuparam o territorio brasileiro
no pés-1500. Contudo, esta simplificagdo mostra-se insuficiente.

1% MINISTERIO DA JUSTICA. Jurisprudéncia da Corte Interamericana de
Direitos Humanos. Direitos dos Povos Indigenas. Secretaria Nacional de Justica,
Comisséao de Anistia. Brasilia, Ministério da Justica, 2014, p. 7-65.

1% DEROCHE, Frédéric. Op. cit., p. 280.
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Partindo-se dos estudos da antropologia, pode-se afirmar que a no¢ao
de indios € definida tendo como centro predominantemente
elementos socioculturais, como “a unidade politica que os define,
a lingua que falam, o tipo de sociedade, 0 modo de producdo que
praticam, o tamanho populacional, a religido que confessam, entre
outros™’. Deste modo, é equivocada qualquer tentativa de
homogeneizacgdo do conjunto de populagdes indigenas. As distingdes
culturais e formas de organizacao politicas, social e econémica, bem
como os diferentes niveis de opressdo histérica a que foram
submetidos, tornam estes grupos dispares entre si.

O respeito a estas distingdes culturais ndo foi uma constante
na evolugdo da politica indigena brasileira. Historicamente,
as comunidades indigenas no Brasil foram tuteladas pelo Estado.
O Cddigo Civil de 1916™° ao dispor sobre as incapacidades das
pessoas naturais, apresentava esta solucéo, até a integracdo dos seus
membros & civilizacdo™. O Decreto 5.484, de 27 de junho de 1928,
ao regular a situacdo dos indios nascidos no Brasil, confirmou esta
posicdo, expondo que a capacidade dos indios sofreria restricdes até
a sua incorporacéo a sociedade civilizada (art. 5°)**°. O Estatuto do
indio (lei 6.001, de 19 de dezembro de 1973), passou a regulamentar
a situacdo juridica destas populagdes com o propésito de integra-los,
progressiva e harmoniosamente, a comunhdo nacional. A lei
conceituou as comunidades indigenas (ou grupo tribal) como o
conjunto de familias ou comunidades indias, quer vivendo em estado
de completo isolamento em relagdo aos outros setores da comunh&o

157 GOMES, Meércio Pereira. Os indios e o Brasil. Passado, presente e Futuro.
S&o Paulo: Contexto, 2012, p. 172.

158 0 Codigo de 1916 permaneceu em vigéncia até janeiro de 2003, quando entrou
em vigéncia a lei 10.406.

159 Art. 6. (...) Paragrafo tmico. Os silvicolas ficardo sujeitos ao regime tutelar,
estabelecido em leis e regulamentos especiais, 0 qual cessard a medida que se forem
adaptando a civilizagdo do Pais.

180 No mesmo sentido, vide o art. 6° do decreto: Os indios de qualquer categoria
ndo inteiramente adaptados ficam sob a tutela do Estado, que a exercera segundo o
grao de adaptacdo de cada um, por intermedio dos inspectores do Servico de
Protecdo aos Indios e Localizacdo de Trabalhadores Nacionaes, sendo facultado
aos ditos inspectores requerer ou nomear procurador, para requerer em nome dos
mesmos indios, perante as justicas e autoridades, praticando para o referido fim
todos os actos permittidos em direito.

93



nacional, quer em contatos intermitentes ou permanentes, sem
contudo estarem neles integrados (art. 3°, I1). Nesta linha, os indios
foram classificados como isolados, em vias de integracdo ou
integrados. Consequentemente, aqueles ndo integrados ndo
possuiriam capacidade de autodeterminacdo, razdo pela qual
deveriam ser tutelados pelo Estado™®".

A Constituicdo Federal de 1988 rompe com a tradicdo
assimilacionista, ndo fazendo qualquer mencdo ao instituto da
tutela'®®. O texto constitucional reconheceu a organizacéo social,
os costumes, as linguas, as crengas e as tradicbes destas
comunidades, seus direitos origindrios sobre as terras
tradicionalmente ocupadas, o usufruto exclusivo das riquezas dos
solos e a protecdo da valorizacdo das manifestaces culturais
indigenas. Conforme salientam Ana Valéria Araldjo e Sérgio Leitéo,
o0 advento da nova Carta propiciou 0 debate sobre a necessidade de
reformular o Estatuto do Indio de 1973, que tem suas bases
assentadas na nocdo de tutela e na assimilagdo dos indios a
comunh&o nacional'®4¢>,

81 Nesta linha cabe apontar a analise de Rinaldo Arruda: Nesse campo de
significados socialmente construido o dilema indigena atual se eterniza:
se continuam auténticos sdo vistos (com simpatia ou ndo) como selvagens, sem
condi¢Bes de autodeterminacdo. Se incorporam em sua constelacdo cultural
elementos da modernidade, passam a perder legitimidade como indios e seus
direitos passam a ser contestados. (...) Num contexto politico de dominagéo, s6 se
tornam visiveis a reorganizagdo e retencdo de tragos culturais possiveis, isto é
aqueles que ndo se opdem frontalmente aos legitimados pela sociedade nacional
(ARRUDA, Rinaldo. Territérios Indigenas no Brasil: aspectos juridicos e
socioculturais. In: Etnodesenvolvimento e Politicas Publicas: bases para uma
nova politica indigenista (organizado por Antdnio Carlos de Souza Lima e Maria
Barroso-Hoffmann). Rio de Janeiro: LACED, Contra Capa, 2002, p. 149).

182 saliente-se que a politica de incorporagdo dos indios & civilizagdo nacional foi
observada pelas Constituicdes posteriores ao Cddigo Civil. Neste sentido vide o
artigo 5°, XIX, m da Constituicdo de 1934; o artigo 5°, XV, r da Constituicdo de
1946 e, finalmente, o artigo 8°, XVIII, o da Constitui¢do de 1967.

168 ARAUJO, Ana Valéria; LEITAO, Sérgio. Direitos Indigenas: avancos a impasses
p6s-1988. In: Além da Tutela: bases para uma nova politica indigenista 111
(organizado por Anténio Carlos de Souza Lima e Maria Barroso-Hoffmann. Rio de
Janeiro: Cotra Capa, 2002, p. 24.

184 0 artigo foi publicado em 2002. Ele apresenta um balanco das discussdes
politicas sobre a problemética indigenista nos anos 90, sobretudo nos oito anos de
governo do presidente Fernando Henrique Cardoso. Segundo os autores, passados
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Em que pese os avangos provenientes do texto constitucional
para os direitos dos povos indigenas, uma certa perversidade ainda é
observada. O indio, para continuar a ser indio e compartilhar os
sentidos e significagdes de seu mundo, tem necessidade do
reconhecimento e da protecdo do Estado brasileiro, que é justamente
um dos principais responsaveis pela deterioracdo de seu modo de
vida e de sua condi¢&o humana'®.

Contudo, é em torno da questdo agraria que reside a base da
maior parte dos conflitos socioambientais envolvendo as populacBes
indigenas. Atualmente, existem 113.626.822 hectares de terras
indigenas (T1)' demarcadas no pais, distribuidos em 697 unidades

quase oito anos, esse juizo néo se fez ou néo foi suficiente para garantir o empenho
do Governo na aprovagdao de uma nova lei (...). Registre-se que ao longo desse
periodo as organizagBes indigenas desenvolveram enorme capacidade de
intervencdo nos debates sobre a Revisdo do Estatuto e que a participagdo tem sido
fundamental para aperfeicoar o conteido das propostas apresentadas.

165 Consubstanciando este contexto de tutela, cabe ressaltar o caso do lider indigena
Mério Juruna. Em 1980, o entdo chefe da aldeia Xavante Namunkura foi convidado
para participar como presidente de Comissdo do IV Tribunal Bertrand Russel de
Direitos Humanos, com o fim de expor a situacéo indigena brasileira. Contudo, o entdo
Ministro do Interior ndo autorizou sua viagem (além de a Policia Federal néo ter
expedido o seu passaporte). Apenas ap6s a impetracdo de Habeas Corpus foi obtida a
autorizacdo (LEVY, Maria Stella Ferreira. Perspectivas do crescimento das populacdes
indigenas e os direitos constitucionais. Revista Brasileira de Estudos de Populagao,
2008, vol. 25, n. 2, p. 390). O caso repercurtiu internacionalmente, ocupando espago
no Journal de la Sociéte des Américanistes: la décision du TFR ouvre un précédent
historique au Brésil par sa reconnaissance officielle de la liberté de déplacement des
leaders indiens et de leur capacité a représenter les revendications de leur peuple
aupres d’institutions nationales ou étrangeres sans médiation de la FUNAIL C’est une
victoire trés importante dans la lutte des Indiens pour I’auto-détermination (Journal de
la Société des Américanistes. 1980, vol. 67, n. 67, p. 425).

1% RODRIGUES, Saulo Tarso; MORENO, Juliano; DO LAGO ALBUQUERQUE,
Antonio Armando Ulian. La protection des savoirs traditionnels autochtones comme
patrimoine immatériel: comment procéder. In: Diversités du patrimoine. Approche
compareée en droits brésiliens et frangais (coordonné par Marion Bary et Anderson
Oreste Cavalcante Lobato). Rennes: Presses Universitaires de Rennes, 2014, p. 43-44.
187 Conveniente salientar a distincdo politica/juridica na utilizagdo das expressdes
Terra Indigena e Territorio. Como salienta Carlos Ayres Britto, em seu voto de
julgamento da Ac¢do Popular 3.384, ela, Constituicdo, teve o cuidado de ndo falar
em territérios indigenas, mas, t40-s6, em “terras indigenas”. E que todo territorio
se define como parte elementar de cada qual das nossas pessoas juridicas
federadas. Todas elas definidas, num primeiro e l6gico momento, como o conjunto
de povo, territério e governo. De outra forma, “terra” é um termo que assume
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de TlIs (cerca de 13,3% do territério nacional). A maior parte delas
encontra-se na Amazonia Legal™®: 442 terras indigenas, as quais
ocupam 22,25% do territério amazonico (98,42% do total das terras
indigenas existentes no pais)'®, conforme se observa sucintamente
na ilustracéo 3.

Demograficamente, é também nos estados do norte que se
localizam a maior parte das populagGes indigenas. Os nimeros do
IBGE apontam uma evolucdo nestes numeros. De acordo com o
censo 2010, habitariam no Brasil 817.963 indios, em face da quantia
de 734.127 indios apurada em 2010 e 294.131 em 1991'"°. Mércio
Pereira Gomes salienta, contudo, que estes nimeros ndo sdo
totalmente confidveis, na medida em que o Censo utiliza a técnica da
autoidentificacdo para os entrevistados (diante de uma lista de cinco
possibilidades de resposta: branco, preto, pardo, indigena ou
asiatico). Para o autor, apenas um aspecto fica claro neste Censo:
ha muitos brasileiros que gostariam de ser identificados como

indigenas ao invés de qualquer das outras opgdes' .

compostura nitidamente socio cultural. Ndo Politica. Tanto assim que os indios
fazem parte de um titulo constitucional fora daquele rotulado como
“Da Organizagdo do Estado” (Titulo IIl) e também deslocado do titulo versante
sobre a “Organizagdo dos Poderes” (Titulo 1V). A traduzir que os “grupos”,
“organizagdes”, “populagdes” ou “comunidades” indigenas ndo constituem pessoa
federada, insista-se na proposi¢cdo. Como ndo constituem a figura que o art. 33 da
Constituicio designa por Territorio Federal, pois o certo é que tais agrupamentos
ndo formam circunscri¢do ou instancia espacial que os orne de dimenséo politica.
Finalmente, segundo o ministro, nem territério politico nem propriedade privada
cabem na definicdo do regime de apossamento e utilizagdo das terras indigenas.
(SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Acdo Popular n° 3.384, voto proferido pelo
Ministro Carlos Ayres Britto, paragrafos 64, 65, 66 e 69, 27/08/2008).

168 A Amazonia Legal é a 4rea que engloba nove Estados Brasileiros: Roraima, Acre,
Amazonas, Pard, Ronddnia, Mato Grosso, Tocantins, Amapéa e parte do Estado do
Maranh&o, ocupando 59% do territdrio nacional.

8% Conforme informacBes extraidas do site www:.pib.socioambiental.org.br/pt/c/
terras-indigenas/demarcacoes/localizacao-e-extensao-das-tis. Acesso em 06/09/2015.
170 Informaces disponibilizadas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
no site http://indigenas.ibge.gov.br/graficos-e-tabelas-2.html. Acesso em 26 de
janeiro de 2016.

1" GOMES, Mércio Pereira. Op. cit., p. 187.
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llustracdo 3 — Distribuicéo das Terras Indigenas
no Territdrio Brasileiro
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2.1.1 Os procedimentos de demarcacdo de terras indigenas: uma
perspectiva historica

O debate acerca da regulamentacdo do processo de
demarcacdo de terras indigenas remonta aos anos 70, com a
publicacdo do decreto 76.999, de 08 de janeiro de 1976. Nos termos
do decreto, o presidente da FUNAI'* deveria nomear

12 Mapa disponivel em http://pib.socioambiental.org/pt/c/terras-indigenas/

demarcacoes/localizacao-e-extensao-das-tis. Acesso em 12/09/2015.

17 A Fundagio Nacional do indio (FUNAI) foi criada pela lei 5.371, de 5 de
dezembro de 1967, com o objetivo de estabelecer as diretrizes e garantir
o cumprimento da politica indigenista, gerir o patrimonio indigena, promover
estudos e pesquisas sobre o indio e os grupos sociais indigenas, promover a
educacdo de base apropriada ao indio visando sua progressiva integragdo a
sociedade, exercitar o poder de policia nas areas reservadas, etc. Nos termos da lei,
ainda caberia & FUNAI a elaboragdo e proposicdo do anteprojeto de lei sobre o
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um antrop6logo e um engenheiro ou agrodimensor para a elaboragdo
do relatério com a definicdo dos limites da area, atendidos a situacéo
atual e o consenso historico sobre a antiguidade da ocupagdo dos
indios (art. 2°, 81°). O relatério era, primeiramente, aprovado pelo
presidente da FUNAI (art. 2°, §2°) e, posteriormente, submetido ao
presidente da Republica para homologacdo (art. 7°). Finalmente,
caberia a FUNAI efetuar o registro da demarcagdo no Servico de
Patriménio da Unido (SPU) e no Cartério de Registro de Imdveis
(art. 7°, 8 8°).

O Decreto 88.118, de 23 de fevereiro de 1983, alterou a
sisteméatica. De acordo com 0 novo regramento, um grupo de
técnicos e especialistas da FUNAI seria responsavel pelos estudos
para identificacdo e delimitacdo da area (art. 2°, 81°). O relatério
elaborado era enviado para apreciacdo de representantes do
Ministério do Interior, do Ministério Extraordinario para Assuntos
Fundiarios, da propria FUNAI e de outros 6rgdos federais ou
estaduais julgados convenientes. Estes emitiam parecer conclusivo,
o qual era apreciado finalmente pelos Ministros do Interior e de
Assuntos Fundiarios (art. 2°, 83°). Em caso de aprovacao, 0 projeto
de demarcacdo era enviado ao Presidente da Republica para
expedicdo do decreto homologatério (art. 2°, 84°). Como na
sistematica anterior, a FUNAI permaneceu responsavel pelos
cadastros perante o Servico de Patrim6nio da Unido e os devidos
cartdrios de registros de imoveis (art. 5°).

Nova alteracdo foi observada em 1987, com o decreto
94.945. A partir de entdo, o grupo de técnicos da FUNAI elaborava
0s levantamentos e estudos para demarcacdo. A equipe era
coordenada por um antrop6logo, sertanista ou indigenista, compondo
ainda com representantes do INCRA, do 6rgdo fundiario estadual,

Estatuto do indio (o qual se tornaria lei em 1973). Da leitura das finalidades acima
referidas percebe-se o carater tutelador da FUNAI sobre as comunidades indigenas.
174 A Fundagéio Nacional do indio substituiu o antigo Servico de Protecdo do indio e
Localizagdo dos Trabalhadores Nacionais (SPILTN), criado pelo decreto 8.072,
de 20 de junho de 1910. Segundo o decreto, caberia ao SPILTN prestar assistencia
aos indios do Brazil, quer vivam aldeiados, reunidos em tribus, em estado nomade
ou promiscuamente com civilizados; e estabelecer em zonas ferteis, dotadas de
condicBes de saiubridade, de mananciaes ou cursos de agua e meios faceis e
regulares de communicacdo, centros agricolas, constituidos por trabalhadores
nacionaes (art. 1°).
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bem como de outros 6rgdos julgados convenientes pela FUNAL.
Aproposta era encaminhada para um grupo de trabalho
interministerial, o qual emitia parecer conclusivo para consideragdo
do Ministro do Interior, do Ministro da Reforma e do
Desenvolvimento Agréario e, quando se tratasse de terras na Faixa de
Fronteira, do Secretario Geral do Conselho de Seguranca Nacional
(art. 3°). Aprovada a proposta, a area era declarada como de
ocupacao indigena e a demarcacdo era feita administrativamente pela
Funai (art. 3°, §85°), com posterior homologagdo do Presidente da
Republica (art 4°).

Mudanca significativa é observada em 1991, com o decreto
n° 22, de 4 de fevereiro, quando se garante a participagcdo do grupo
indigena envolvido em todas as fases do processo (art. 2°, 83°).
O decreto especifica que o grupo técnico, coordenado por um
antropélogo realizaria os estudos etnohistéricos, socioldgicos,
cartograficos e fundiarios necessarios (art. 2°, 81°). Finalizado o
trabalho de identificacdo, o grupo remetia o relatério a FUNAI
(art. 2°, 86°), a qual, uma vez aprovando o estudo, publicava as
informacdes recebidas no diario oficial da Unido. Posteriormente,
0 processo de demarcagdo era enviado ao Ministro da Justica
(art. 2°, 88°), que finalmente declarava, mediante portaria, os limites
da terra indigena, determinando sua demarcagdo (art. 2°, §9°).
A demarcacéo era finalmente objeto de homologacéo pelo Presidente
da Republica (art. 10°). Outra inovacdo foi a expressa previsdo de
reassentamento de ocupantes ndo-indios da regido (art. 4°), bem
como a possibilidade de revisdo das terras indigenas consideradas
insuficientes para a sobrevivéncia fisica e cultural dos grupos
indigenas (art. 7°). Saliente-se, finalmente que, com base no
artigo 14 do decreto, foi determinada a elaboragdo do Plano de
Demarcacéo de Terras Indigenas, o qual foi finalmente publicado em
30 de outubro de 1991, prevendo um cronograma de demarcagdo
para 0s exercicios de 1991, 1992 e 1993,

Finalmente, o decreto 1.775, de 08 de janeiro de 1996,
estabeleceu as atuais regras para a demarcacdo das terras indigenas.
De acordo com a regulamentacdo em vigor, a demarcacdo
é fundamentada em trabalhos desenvolvidos por antropdlogo

178 Diario Oficial da Uni&o. 30 de outubro de 1991, seco 1, p. 24064-24066.
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de qualificacdo reconhecida, o qual elabora estudo antropol6gico de
identificacdo. A FUNAI deve ainda designar grupo técnico para a
realizacdo de estudos técnicos complementares de natureza
etnohistdrica, socioldgica, juridica, cartografica, ambiental,
bemcomo o levantamento fundidrio necessarios a delimitacdo
(art. 2°, §1°). No processo é garantida a representacdo dos grupos
indigenas em todas as fases, bem como é facultada a participacao de
entidades civis para a prestagdo de informacgbes (art. 2°, § 5°).
Finalizados os estudos, o relatério ¢ enviado a FUNAI com a
delimitacdo da area a ser demarcada (art. 2°, § 6°). Uma vez
aprovado, o relatério é objeto de publicacdo no Diério Oficial da
Unido, no Diario Oficial do Estado envolvido, bem como afixado
nasede das Prefeituras Municipais onde a &rea esteja localizada
(art. 2, § 7°). Decorrido o prazo de contestagdo, 0 processo é
encaminhado para o Ministro da Justica, o qual deve decidir sobre os
limites da demarcacdo (art. 2°, 8 10°), sendo a terra, finalmente,
homologada mediante decreto (art. 5°). Saliente-se que a
regulamentagcdo novamente prevé a possibilidade de revisdo das
demarcac@es j& homologadas, cuja apreciagdo € de responsabilidade
do Presidente da Republica (art. 9°, § Gnico).

Nos termos do artigo 231 da Constituicdo Federal,
a demarcacdo deve observar a triade constitutiva das terras indigenas,
quais sejam, a originariedade do direito, a tradicionalidade e a
ocupacdo permanente (direitos originarios sobre as terras que
tradicionalmente ocupam). Como salienta Isaias Montanari Junior,
a originariedade é representada pela progénie do direito indigena
sobre suas terras vislumbrada sob a Otica pretérita através do
instituto do indigenato. A tradicionalidade reside nos aspectos
culturais do uso da terra consistentes, na utilizacdo para as
atividades produtivas, imprescindiveis a preservacdo dos recursos
ambientais necessarios ao bem-estar e as necessarias a reproducgao
fisica e cultural, segundo os usos, costumes e tradi¢ces dos indios.
Finalmente, a ocupacdo permanente refere-se aocupacdo perene
Ccomo uma garantia para a perpetuagdo da tradicionalidade, ou seja,
das tradicdes indigenas'’®. Salienta ainda o autor que
a tradicionalidade ndo pode ter como parametro os valores

176 MONTANARI JUNIOR, Isaias. Op. Cit., p 104.
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da sociedade moderna, mas deve partir da Otica das proprias
comunidades indigenas.

Desse modo, a ocupagdo tradicional é a posse das terras pelos
silvicolas, conforme seus codigos, padrGes, suas crencas,
instituicBes, formas de produgdo, reproducéo, valores espirituais etc.
Né&o se olvidando que a dinamicidade de tais tradigBes se alteram de

acordo com o tempo, lugar e contato com outras culturas’”.

Como ja dito, € no seio dos processos de demarcacdo de
terras indigenas que reside grande parte dos conflitos
socioambientais atualmente observados. A discussdo entre as partes
envolvidas nos procedimentos administrativos, que frequentemente
tem repercussfes sociais graves, tem gerado debates também nas
esferas judiciais. O Supremo Tribunal Federal, quando do julgamento
da Peticdo 3.384, envolvendo o processo de demarcacdo da Terra
Indigena Raposa Serra do Sol, manifestou-se acerca de conceitos
juridicos importantes para a discussdo socio/ambiental/cultural no
ambito territorial, sobre os quais se propde uma breve analise.

2.1.2 O julgamento da peticdo 3.384/RR

O caso envolvendo a demarcacdo da Terra Indigena Raposa
Serra do Sol'”® tornou-se paradigmatico para a questdo territorial
indigena. Trata-se de ag&o popular ajuizada em 2005, no qual a parte
autora arguiu a nulidade da Portaria n° 534, de 13 de abril de 2005,
do Ministério da Justica, que estabeleceu os limites da demarcacao,
bem como a nulidade do respectivo decreto homologatério do
Presidente da Republica'”. Nos termos da portaria ministerial,

7 Ipid., p. 107.

178 A Terra Indigena Raposa Serra do Sol est4 localizada no nordeste do Estado de
Roraima, no interflivio formado pelos rios Surumu, Mad, alcangando ao norte as
fronteiras do Brasil com a Venezuela e a Guiana. Do lado oeste, tendo como marco
divisério o Rio Surumu, encontra-se a Terra Indigena Sdo Marcos (ja objeto de
demarcagdo e homologacéo). A area da Terra Indigena Raposa Serra do Sol, segundo
estudos, é habitada pelos povos Makuxi, Ingarikd, Wapixana, Taurepang e
Patamona, possuindo um populacéo de cerca de 15 mil indios, que vivem em 148
aldeias (ROCHA, Ana Flavia. A defesa dos Direitos Socioambientais no
Judiciario. Sdo Paulo: Instituto Socioambiental, 2003, p. 385).

1% Decreto de 15 de abril de 2005. Art. 1.Fica homologada a demarcacéo
administrativa, promovida pela Fundag&o Nacional do indio — FUNAI, da Terra
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a demarcagdo era feita de forma continua, de modo que ficava
proibido o ingresso, o transito e a permanéncia de ndo indios dentro
do perimetro demarcado (art. 5°), bem como restou determinada a
extrusdo daqueles ja presentes na area, o que deveria ser efetivado
num periodo ndo superior a 1 ano (art. 5, § tnico)**°.

Quando do julgamento da acdo, expbs Carlos Ayres Britto
que a demarcacgdo de terras indigenas constitui um capitulo avangado

do constitucionalismo fraternal, préprio de uma

quadra constitucional que se volta para a efetivacdo de um novo
tipo de igualdade: a igualdade civil-moral de minorias que s tem
experimentado, historicamente e por ignominioso preconceito (...)
desvantagens comparativas com outros segmentos sociais. Por isso
que se trata de uma era constitucional compensatéria de tais
vantagens historicamente acumuladas, a se viabilizar por
mecanismos oficiais de acles afirmativas (afirmativas da

encarecida igualdade civil-moral)*®".

Mais do que isso, 0 ministro reconhece que a demarcacao
das terras configura condicdo para a reproducdo social e cultural.
Nesta linha, o habitat tradicional é formador de um patriménio
imaterial que lhes concede uma consciéncia nativa de mundo e de
vida, a qual deve ser aproveitada como componente da ideia
atualizada de desenvolvimento®®. Em suma, a demarcagéo é fruto do
reconhecimento, por parte do Estado, acerca da importancia da terra
como elemento cultural da organizacdo social dos indios (e néo
apenas um mero instrumento de producéo de riquezas).

O julgamento da peticdo 3.384 estabeleceu que o exercicio
do direito de propriedade por parte dos indios, contudo, ndo é
absoluto. Restou vedada o desenvolvimento de atividades
econdmicas pelos ndo indios, bem como foi restrito o ingresso,
o transito e a permanéncia destes conforme condicGes estabelecidas

Indigena Raposa Serra do Sol, destinada a posse permanente dos Grupos Indigenas
Ingariko, Makuxi, Patamona, Taurepang e Wapixana, nos termos da Portaria n° 534,
de 13 de abril de 2005, do Ministério da Justica.

180 piario Oficial da Uniéo, 15 de abril de 2005, Seg#o 1, p. 59.

181 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Acéo Popular n° 3.384, voto proferido pelo
Ministro Carlos Ayres Britto, paragrafos 74, 27/08/2008.

182 A nogao de desenvolvimento seré posteriormente retomada.
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pela FUNAI. No mesmo espirito, restou proibido qualquer negécio
juridico que restrinja o pleno exercicio do usufruto e da posse direta
por parte das comunidades concernentes'®,

Outras duas questdes preponderantes devem ser salientadas.
Avprimeira se refere a impossibilidade reconhecida pelo STF de
ampliacdo das areas anteriormente demarcadas, o que era ventilado pelo
decreto 1.775 de 1996. A deciséo, que tem por fundamento, o principio
da seguranca juridica, constitui um dos 19 condicionantes aportados
pelo voto do Ministro Menezes Direito. O segundo ponto consiste na
fixacdo do dia 05 de outubro de 1988, data da promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988, como marco temporal para verificacdo
fatica acerca da existéncia de ocupacéo da terra pelos indios*®’.

A problematica temporal foi objeto de criticas por parte da
doutrina. Segundo Erica Magami Yamada e Luiz Fernando Villares,
a decisdo, de légica cartesiana, contraria entendimento anterior do
STF, o qual j& havia se manifestado pelo reconhecimento da
ocupacdo indigena anterior a Constituicdo Federal quando
comprovado o afastamento ou expulsdo dos indios de suas terras'®.,
Conforme os autores, o estabelecimento da data da promulgacdo da
Constituicdo, de forma arbitraria, embora com certo simbolismo,
confere um caréater quase divino a Constituicéo.

18 Os condicionantes foram estabelecidos pelo voto do Ministro Menezes Direito
proferido no julgamento.

18 Segundo o voto do Relator Carlos Ayres Britto, a Constituicdo trabalhou com
data certa: a data da promulgacao dela propria como insubstituivel referencial para
0 reconhecimento, aos indios, dos direitos sobre as terras que tradicionalmente
ocupam. Terras que tradicionalmente ocupam, atente-se, e ndo aquelas que venham
a ocupar. Tampouco as terras ja ocupadas em outras épocas, mas sem continuidade
suficiente para alcangar o marco objetivo do dia 5 de outubro de 1988. (...) Com o
que se evita, a um sd tempo: a) a fraude de subiténea proliferacdo de aldeias,
inclusive mediante o recrutamento de indios de outras regides do Brasil, quando
nao de outros paises vizinhos, sob o Unico propdsito de artificializar a expansdo dos
lindes da demarcacéo; b) a violéncia da expulsdo de indios para descaracterizar a
tradicionalidade da posse das suas terras, a data da vigente Constituicdo. Numa
palavra, o entrar em vigor da nova Lei Fundamental Brasileira é a chapa
radiogréfica da questdo indigena nesse delicado tema da ocupagdo das terras a
demarcar pela Unido para a posse permanente e usufruto exclusivo dessa ou
daquela etnia aborigine (Supremo Tribunal Federal, Acdo Popular n° 3384, voto
proferido pelo Ministro Carlos Ayres Britto, paragrafos 80, 27/08/2008).

18 \/ide Recurso Extraordinario n° 416.144-3.
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Desconsidera-se o valor do Estatuto do indio, sua historicidade e
sua carga de tradicionalidade positiva, e soberbamente diminui-se o
valor do passado indigenista brasileiro (...). Deixa de ser possivel
analisar situagdes como aquelas em que comunidades indigenas
foram removidas por convencimento das autoridades
governamentais ou que fugiram da simples aproximacdo do
homem branco ou outros grupos indigenas, como acontece ainda
hoje com muitos grupos auténomos™®.

Saliente-se, finalmente que, em sede de embargos
declaratérios, o STF se manifestou pela ndo vinculacéo,
automaticamente, dos fundamentos da decisao a todos os demais casos
envolvendo demarcac@es de Terras Indigenas. Contudo, salientou que
0 acordao ostenta a forga moral e persuasiva de uma decisao da mais
alta Corte do Pais, do que decorre um elevado énus argumentativo

nos casos em se cogite da superagao de suas razdes™’.

2.1.3 O julgamento do Mandado de Seguranca 29.542

Em julgamento de 2010, o Supremo Tribunal de Justica
decidiu pela possibilidade de revisdo da demarcacdo de terras
indigenas j& homologadas anteriormente & promulgacdo da
Constituicdo Federal de 198888, Nos termos da decisdo do STJ, houve

erro na delimitacdo da Terra Indigena Porquinho dos Canelas'®’,

1% YAMADA, Erica Magami; VILLARES, Luiz Fernando. Julgamento da Terra
Indigena Raposa Serra do Sol: Todo dia era dia de indio. Revista Direito Getllio
Vargas, 2010, vol. 6, n° 1, p. 151.

187 Supremo Tribunal Federal. Ac6rddo de Embargos de Declaracéo. Peticdo 3384.
Deciséo publicada em 04/02/2014.

188 Nos termos do acordao, a decisdo sistematica e teleoldgica dos ditames da ordem
constitucional instaurada pela Carta de 1988 permite concluir que o processo
administrativo de demarcagéo de terra indigena que tenha sido levado a termo em
data anterior a promulgacdo da Constituicdo vigente pode ser revisto (Superior
Tribunal de Justica. Mandado de Seguranca 14.987. Relator Ministra Eliana Calmon.
Publicado em 10/05/2010).

18 A Terra Indigena localiza-se no municipio de Fernando Falcdo, Estado do
Maranh&o. Segundo informagdes do Instituto Socioambiental, Canela é o0 nome pelo
qual ficaram conhecidos dois grupos Timbira: os Ramkokamekra e os Apanyekra.
Ha diferencas significativas entre esses grupos vizinhos, mas ambos falam a mesma
lingua e sdo pautados pelo mesmo repertério cultural. Até a década de 1940,
os Ramkokamekra tinham menor contato com a sociedade nacional e com outros
grupos indigenas do que os Apanyekrd. Depois disso, a situacdo inverteu-se.
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ocupada pela comunidade Canelas-Apénjekra, causado por questfes
de ordem politica e econdmica regional.

Em sede recursal, o Supremo Tribunal Federal manteve o
entendimento do julgamento da Peticdo 3.384, utilizando como
fundamento, sobretudo, o principio da seguranca juridica. O prazo de
anulacdo de atos ilegais ou revogacdo daqueles tidos como
inconvenientes ou inoportunos deve respeitar o termo de 5 anos
estabelecido pela lei 9.754/1999. Segundo a relatora Ministra
Carmen LJUcia,

A mudanga de enfoque atribuido a questdo indigena a partir da
promulgacdo da Constituicdo da Republica de 1988, que marcou a
evolucdo de uma perspectiva integracionista para a de preservacao
cultural de agrupamento étnico, ndo é fundamentagdo idbnea para
amparar a revisdo administrativa dos limites da terra indigena ja
demarcada, em especial quando exaurido o prazo decadencial para
reviséo de seus atos.

Néao se pode, tampouco, reputar viciado ou ilegal o processo
demarcatério conduzido ha mais de trinta anos a partir do
revolvimento do contexto histérico em que ela se deu. Os vetores
sociais, politicos e econdmicos entdo existentes conformaram-se
para construir solugdo para a comunidade indigena que habitava a
regido, o que permitiu a demarcacdo daquele espaco como terra
indigena. A estabilidade social e juridica alcancada na regido a
partir desse ato ndo pode ser abalada com a pretendida remarcacéao
ampliativa da area'®.

A decisdo undnime dos ministros reconheceu que o
julgamento da peticdo 3.384, anteriormente apresentada, fixou o
regime juridico constitucional da demarcagdo de terras indigenas no
pais. Deste modo, as matérias nela debatidas, as conclusGes
alcancadas e, sobretudo, as diretrizes nela lancadas devem servir de
norte para todos 0s processos demarcatérios de terras indigenas e
devem orientar a aplicagdo do direito pelos magistrados que julguem

Atualmente, ambos os grupos sofrem influéncia de algumas agéncias de contato,
como a FUNAI, fazendeiros e missionarios (informacfes disponiveis em
www.pib.socioambiental.org/pt/povo/canela-apanyekra. Acesso em 12/09/2015.

1% SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Recurso Ordindrio em Mandado de
Seguranga n° 29.542/DF. Voto da Relatora Ministra Carmen LdUcia, p. 19. Decisdo
proferida em 30/09/2014.
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a mesma questdo™'. Em suma, na visio da relatora, a ampliagéo das
areas somente poderia ser concretizada mediante outros instrumentos
juridicos, como a expropriagdo, mas nao através do processo
demarcatorio estabelecido pelo decreto 1.775/1996"%%,

2.2 A construcdo politico-juridica dos direitos territoriais das
comunidades quilombolas

A formacdo dos quilombos™ no Brasil representa uma
experiéncia de ruptura da ordem juridica entdo vigente no Brasil.
Como destaca Giralamo Treccani, eles constituiam uma constante
ameaca a economia colonial, cujo combate exigia a criagédo de todo
um aparato repressivo especializado. Sua existéncia durante todo o
regime colonial e imperial representou a desmoralizacdo do aparato
juridico-ideoldgico instalado para combaté-los™®**%*%’,

%1 Ipid., p. 20.

192 Ipid., p. 17.

198 Argumento idéntico foi defendido pelo Ministro Gilmar Mendes, o qual destacou em
seu voto que se, a posteriori, se faz uma corrigenda, uma corregdo, uma retificag&o,
um redimensionamento, é 6bvio que j& ndo se cuida mais de demarcar, mas de expandir,
sobretudo diante da confianga juridica (...). Mas ela ha de se fazer pelo rito proprio,
conforme prevé o modelo do Estado Constitucional, que é a expropriacéo.

194 0 termo quilombos, palavra de origem banto, é utilizado para descrever o ajuntamento
de escravos fugidos durante a escraviddo no Brasil. Trata-se de uma forma especifica de
resisttncia a0 modo de produgdo escravista (MOURA, Clovis. Dicionario da
Escravidao Negra no Brasil. Sdo Paulo: Editora da Universidade de S&o Paulo, 2013,
p. 337). Nos outros paises que conviveram com sistemas escravistas, a formacdo de
comunidades de resisténcia dos escravos africanos recebeu nomes distintos, como
palenques em Cuba (vide www.cubania.com/post/patrimoine-cuba-route-esclave. Acesso
em 13/09/2015), as comunidades Maroons na Jamaica (vide FLORENTINO, Manolo;
AMANTINO, Mércia. Uma morfologia dos quilombos nas Américas, séculos XVI-XIX.
Historia, Ciéncias, Saude — Manguinhos, Rio de Janeiro, v. 19, supl., dez. 2012,
p. 277), Cumbes na Venezuela (POLLAK-ELTZ, Angelina. La esclavituden Venezuela:
um estudio historico-cultural. Caracas: Universidad Catélica Andres Bello, 2000, p. 65)
e Cimarrones em algumas partes da América espanhola (FLORENTINO, Manolo;
AMANTINO, Mércia. Fugas, quilombos e fujdes nas Américas — século XVI-XIX.
Andlise social, v. 203, 2012, p. 239). Como destaca Ilka Boaventura Leite, a Legislagdo
Ultramarina em sua fase aurea definiu como sendo um quilombo a reunido de mais de
cinco negros — tal era o potencial de revolta contido na uni&o dos escravos (LEITE, llka
Boaventura. O Projeto Politico Quilombola: desafios, conquistas e impasses atuais.
Estudos Feministas, Florianopolis, v. 16, n° 3, set./dez. 2008, p. 966). Este nimero foi
mesmo reduzido por legislagdes provinciais em momentos posteriores.

1% TRECCANI, Giralamo Domenico. Terras de Quilombo: Caminhos e Entraves
do Processo de Titulagdo. Belém: Secretaria Executiva de Justi¢a, Programa
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O termo quilombolas é utilizado no &mbito das normas
constitucionais pela primeira vez em 1988. O artigo 216, § 6° da
atual Constituicdo Federal estabeleceu que ficam tombados os
documentos e os sitios detentores de reminiscéncias historicas dos
antigos quilombos, reconhecendo, portanto, sua importancia para o
patrimdnio material e imaterial brasileiro. Posteriormente, o artigo 68
do Ato das Disposi¢cBes Constitucionais Transitorias garantiu aos
remanescentes das comunidades dos quilombos a propriedade
definitiva das terras que estivessem ocupando. Como salienta llka
Boaventura Leite, o dispositivo foi fruto de reivindicacbes de
organizacGes de movimentos negros e setores progressistas, como
parte da reflexdo sobre o centenario da abolicdo da escraviddo no
pais. Expde a autora que o termo quilombolas sofreu uma
ressemantizacdo para traduzir principios de liberdade e cidadania
negados aos afrodescendentes. Deste modo, a palavra quilombos
incorpora uma tripla significacéo,

1 — Quilombo como direito a terra, como suporte de residéncia e
sustentabilidade ha muito almejadas nas diversas unidades de
agregacdo das familias e dos ndcleos populacionais compostos
majoritariamente, mas ndo exclusivamente de afrodescendentes.

2 — Quilombo como um conjunto de a¢fes em politicas publicas e
ampliacdo de cidadania, entendidas em suas varias dimensoes.

3 — Quilombo como um conjunto de acBes de protecdo as

manifestacdes culturais especificas'®.

Raizes, 2006, p. 46.

1% O Brasil foi o Gltimo pais do continente a abolir a escravidao, o que se deu em
13 de maio de 1988, através da Lei Imperial n° 3.353.

197 Algumas exposicBes demonstram a preocupacdo com a multiplicagio dos
quilombos pelo territério brasileiro. A Provincia do Pard, por exemplo, em seu
Codigo de Posturas Municipais de 1948, estabeleceu que toda a pessoa que tivesse
conhecimento da existéncia de algum mocambo de negros fugidos e ndo
comunicasse as autoridades competentes incorreria em multa ou prisdo (MOURA,
Clovis. Op. cit., p.104). Destaca-se também a importancia dada a figura do capitdo-
do-mato, individuo encarregado de prender e restituir ao senhor o escravo fugido ou
aquilombado. A atividade de capitdo-do-mato chegou a ser regulamentada ap6s a
chegada da familia imperial no pais (Ibid., p. 83).

1% | EITE, Ilka Boaventura. O Projeto Politico Quilombola: desafios, conquistas e
impasses atuais. Estudos Feministas, Florianopolis, v. 16, n° 3, set./dez. 2008, p. 970.

107



O decreto 3.912, de 10 de setembro de 2001, foi o primeiro
documento a regulamentar a demarcacdo dos quilombos. Contudo,
reconhecia somente o direito sobre as terras que preenchiam uma
dupla condicéo: ter sido ocupada por quilombos em 1888 (art. 1°,
8 Unico, 1) e ter sido ocupadas por comunidades remanescentes de
quilombos em 5 de outubro de 1988 (art. 1°, § Gnico, II).

Meses ap6s, em 13 de maio de 2002, o presidente Fernando
Henrique Cardoso vetou o projeto de lei 129/1995, de autoria da
entdo senadora Benedita da Silva. O projeto, ao conceituar
comunidades remanescentes de quilombos, incluia os grupos étnicos
de preponderancia negra, encontraveis em todo territério nacional,
identificaveis segundo categorias de autodefinicdo habitualmente
designados por “terras de pretos”, “comunidades negras rurais”,
“mocambos” ou “quilombos™®. Nos termos da manifestagio do
Ministério da Justica, transcrita na mensagem de veto (mensagem de
veto n° 370),

verifica-se (...) que o art. 68do ADCT ndo cogitou da intervencéo
da vontade do Estado ou de qualquer outra pessoa fisica ou juridica
para a conversao da posse em propriedade. Essa conversdo se da
pelo s6 fato de existir, em 5 de outubro de 1988, a posse
qualificada e prolongada dos remanescentes das comunidades dos
quilombos sobre terras que, a época imperial, formavam aqueles
grupamentos organizados por escravos fugitivos. Desses
argumentos constata-se que é inadmissivel a desapropriacdo de
terras ocupadas por remanescentes das comunidades dos
quilombos que visa a reconhecer a estes a propriedade daqueles
imdveis. A autorizacdo constitucional para a intervencdo do Estado
nos casos disciplinados pelo citado artigo cinge-se a emissdo de
titulos de propriedade®®.

Na mesma mensagem, o Ministério da Cultura também se
manifestou contrariamente a redacao, alegando que

0 projeto de lei representa um retrocesso legislativo que traz o
inconveniente de tornar menos eficaz o processo administrativo
atualmente estabelecido no Decreto n° 3.912, de 2001,

19 SANTILLI, Juliana. Op. cit., p. 172. Saliente que a redagdo foi dada apds
substitutivo proposto pela Comissdo do Consumidor, Meio Ambiente e Minorias.

200 Mensagem de veto n° 370. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03
IVETO_TOTAL/2002/Mv370-02.htm. Acesso em 14/09/2015
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e, consequentemente, de prejudicar a efetivagdo do direito de
propriedade assegurado pelo art. 68 do ADCT aos remanescentes

das comunidades dos quilombos®*.

Foi somente em 2003%%?, com a publicacdo do decreto 4.887,

de 20 de novembro, que foi estabelecido um procedimento mais
amplo para os processos demarcatérios. Mais do que isso, o decreto
positivou o0 conceito de remanescentes das comunidades dos
quilombos, definindo-os como o0s grupos étnico-raciais, segundo
critérios de autoatribui¢do, com trajetéria historica prépria, dotados
de relacdes territoriais especificas, com presuncéo de ancestralidade
negra relacionada com a resisténcia a opressdo histérica sofrida®®.
A demarcacdo tem por objeto as terras utilizadas para a garantia da
reproducdo fisica, social, econdmica e cultural (art. 2°, § 2°),
devendo o processo demarcatorio levar em consideracdo os critérios
de territorialidade indicados pelos remanescentes das comunidades
(art. 2°, 8 3°).

A lei 12.288, de 20 de julho de 2010 (Estatuto da Igualdade
Racial) reforgou esta importéncia, reservando capitulo especifico
para 0 acesso a terra e a moradia adequada. Em que pese a norma
repita alguns dispositivos j& fixados na Constituicdo®®, ela avanca ao
determinar que o poder publico promova acgBes para o0
desenvolvimento de atividades produtivas da populagdo negra no
campo (art. 28). Do mesmo modo, o Estatuto assegura a populacdo
negra a assisténcia rural, a simplificagdo do acesso ao crédito rural e
o fortalecimento da infraestrutura de logistica para comercializacdo
da producdo (art. 29). Finalmente, ainda no que se refere as
estratégias produtivas, € destacada a prioridade as politicas de
desenvolvimento sustentavel, em respeito as tradi¢cGes de protecéo
ambiental das comunidades (art. 32).

201 |pid.

202 galiente-se que o Estado do Pard, em 1999, antecipou-se a este processo. Através
Decreto Estadual n°® 3.572 foi conferida competéncia ao Instituto de Terras do Para
para execucdo dos procedimentos de identificacdo, demarcacdo e expedicéo dos titulos
de propriedade de terras ocupadas por comunidades remanescentes dos quilombos.

208 Decreto 4.887, de 20 de novembro de 2003. Art. 2°, caput.

24 O Estatuto da lIgualdade Racial, em seu artigo 31, repete o dispositivo
concernente ao reconhecimento do direito a propriedade definitiva das terras
ocupadas por remanescentes das comunidades dos quilombos.
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221 O procedimento de regularizacio das comunidades
guilombolas: uma analise do Decreto 4.887/2003

Nos termos da regulamentacdo para o reconhecimento das
comunidades quilombolas, a abertura do processo é de competéncia
do Ministério do Desenvolvimento Agrério, através do Instituto
Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréaria. Cabe ao INCRA o0s
trabalhos administrativos de identificacdo, reconhecimento,
delimitacdo, demarcacdo e titulacdo das terras ocupadas pelos
remanescentes das comunidades de quilombos (art. 3°, §1°), o qual
contard com o acompanhamento da Secretaria Especial de Politicas
de Promocgdo da Igualdade Racial — SEPPIR®® (art. 4°) e da
Fundag&o Cultural Palmares®® (art. 5°).

O relatério elaborado € publicado, sendo aberto prazo de 90
dias para eventuais contestacdes (art. 9°, caput). Ap6s a apreciacao
das impugnacOes, sendo elas rejeitadas, o INCRA concluiu o
trabalho de titulacdo da terra (art. 9°, 8 Unico). Duas situacdes
podem ser aqui observadas. Sendo as terras propriedade estatal,
0 INCRA encaminha o processo ao ente federado para a devida
titulacdo (art. 12). Sendo as é&reas de dominio particular, sera
efetuada vistoria e avaliagdo do imovel, com a posterior adogdo dos
atos necessarios a desapropriagdo (art. 13, caput). Neste caso,
deverA o INCRA elaborar estudo sobe a autenticidade e
legitimidade do titulo de propriedade, mediante o levantamento
dominial do imével até a sua origem (art. 13, § 2°). Finalmente,

25 A Secretaria Especial de Politicas de Promocéo da Igualdade Racial —
SEPPIR foi instituida pela lei 10.678, de 23 de maio de 2003. O documento
base de suas ac¢les € o Estatuto da Igualdade Racial, instituido pela lei 12.288,
de 20 de julho de 2010.

26 A Fundagdo Cultural Palmares foi criada através da lei 7.668, de 22 de agosto de
1988, com o objetivo de finalidade de promover a preservacéo dos valores culturais,
sociais e econdmicos decorrentes da influéncia negra na formacdo da sociedade
brasileira (art. 1°). A competéncia para a realizacdo dos estudos visando a
identificacdo dos remanescentes das comunidades de quilombos s6 foi inclusa em
2001, com a medida proviséria 2.216-37, de 31 de agosto. Desde o Decreto 6.853,
de 15 de maio de 2009, a Fundacdo concentra suas principais acBes em trés
departamentos: o Departamento de Protecdo ao Patrimbnio Afro-Brasileiro
(competéncias estabelecidas no artigo 14), o Departamento de Fomento e Promogao
da Cultura Afro-Brasileira (competéncias estabelecidas no artigo 15) e o Centro
Nacional de Informacédo e Referéncia da Cultura Negra (competéncias estabelecidas
no artigo 16).
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apos a eventual desocupacdo da area e a expedicdo do titulo de
reconhecimento de dominio, cabe a Fundacdo Cultural Palmares
garantir a assisténcia juridica as comunidades na defesa da posse
das areas em foco (art. 16). Neste aspecto, pode-se afirmar que a
Fundacdo possui um papel semelhante 8 FUNAI no que se refere a
politica indigena.

Segundo dados do Instituto Nacional de Colonizacdo e
Reforma Agréaria existem no pais mais de 3.000 comunidades
remanescentes de quilombos®’. De acordo com a Fundacdo
Cultural Palmares, 2.474 delas estdo certificadas, sendo a maior
parte delas nos Estados do nordeste e sudeste do pais, justamente as
regides que receberam o0s maiores contingentes de escravos durante
os primeiros seculos de colonizacdo do Brasil. O mapa a seguir
(ilustracéo 4), embora utilize dados de 2006, auxilia a compreender
esta distribuicdo regional. Novamente segundo fontes do INCRA,
atualizados até 15 de julho de 2015, existem 366.508.365
de hectares reconhecidos, 555.276,890 desapropriados e
1.742.298.193 hectares com Relatério Técnico de Identificacdo e
Delimitagdo concluidos®®.

27 Informacdo extraida do site http://www.incra.gov.br/estrutura-fundiaria

/quilombolas. Acesso em 12/09/2015.

28 InformagBes extraidas do documento disponivel em  http://www.
incra.gov.br/sites/default/files/uploads/estrutura-fundiaria/quilombolas/passo_a_
passo_atualizado_pdf.pdf. Acesso em 14/09/2015.
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llustracéo 4 — Distribuicdo das comunidades quilombolas
pelo territorio brasileiro
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2.3 A construcdo politico/juridica dos direitos territoriais das
comunidades extrativistas

As comunidades extrativistas podem ser definidas como
aquelas que tém no extrativismo a sua base econdmica. Nos termos
da lei 9.985/2000, que instituiu o Sistema Nacional de Unidades de
Conservacdo, o extrativismo € definido como o sistema de
exploracdo baseado na coleta e extragdo, de modo sustentavel,
de recursos naturais renovaveis (art. 2°, XII).

A problematica envolvendo a producdo extrativista remonta
aos anos 70 e 80, quando o processo de avango do desmatamento da
Amazonica comega a colocar em risco a atividade de extragéo
desenvolvida por grupos locais na regido. Este é o cenério no qual
emerge uma série de conflitos socioambientais envolvendo, de um
lado, setores econémicos (sobretudo agricolas e madeireiros) e,
de outro, comunidades locais. A repercussdo internacional destes
conflitos, capitaneada em parte significativa pela lideranca
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do seringueiro® Chico Mendes?™, exerce uma pressdo sobre as
agéncias estatais™*, o que resulta, a partir do fim dos anos 80,
na criacdo das primeiras reservas extrativistas.

2 gSeringueiros sdo trabalhadores que desenvolvem a extragdo do latex, matéria
prima da borracha, embora possam também praticar alguma agricultura e criacdo de
gado (INSTITUTO SOCIOAMBIENTAL. Almanaque Brasil Socioambiental. Sdo
Paulo: ISA, 2007, p. 224).

210 Francisco Alves Chico Mendes foi seringueiro, sindicalista e ativista politico.
Teve papel significativo na mobilizagdo dos seringueiros no Estado do Acre contra
o desmatamento da floresta. Ganhou notoriedade em suas mobilizagGes a pratica
dos empates: formacdo de barreira de homens, mulheres e criangas que,
pacificamente, se opunham a derrubada de éarvores. Sua atuacdo também ganha
notoriedade internacional quando denunciou, em 1985, a concessdo de
financiamento internacional para a pavimentacdo da BR-364 (ligando Cuiaba a
Porto Velho), embora a obra acarretasse prejuizos ambientais e sociais
significativos (lbid., p. 87). Vitima de uma série de ameagas, Chico Mendes foi
assassinado em 22 de dezembro de 1988.

210 caso especifico do financiamento para as obras de pavimentagio da BR-364
merecem uma analise singular. Em 1987, o Congresso Norte Americano comeca a
exercer pressdo sobre o Banco Internacional de Desenvolvimento (BID) para a
suspensdo do crédito. Contudo, segundo expde Mary Helena Allegretti, tais
pressbes ndo estavam apenas relacionadas com a campanha ambiental das
organizacdes ndo-governamentais. Estava também em questdo, naquele momento,
0 processo de reestruturacdo interna e de reposicéo de capital do Banco, para o
periodo de 1987 a 1990, em um contexto mais amplo no qual se discutiam
alternativas visando estimular o crescimento econdmico em paises endividados
como o Brasil, que acabara de anunciar a moratoria do pagamento da divida
externa. Ainda segundo a autora, neste contexto de pressdes por reformas
estruturais e de cancelamento do pagamento da divida externa pelo Brasil,
a suspensdo de um empréstimo por descumprimento das clausulas contratuais se
enquadrava perfeitamente na concepcdo dos credores de que era preciso exercer
maior controle sobre os recursos destinados aos paises devedores. Os aspetos
ambientais adicionavam um ingrediente importante. A repercussdo da viagem de
Chico Mendes aos Estados Unidos e a suspensdo dos desembolsos ao governo
brasileiro trouxe uma preocupacdo dos movimentos sociais do Acre em relagdo a
sua imagem perante a sociedade brasileira. Em decorréncia disso, um grupo de
entidades (dentre as quais se inclui o Conselho Nacional de Seringueiros, a CUT,
o CIMI, entidades de representagdo estudantil, entre outros) divulgou uma nota de
esclarecimento, onde afirmava que ndo era contra a construcéo e asfaltamento da
BR 394, mas reivindicava o cumprimento dos acordos preservacionistas
estabelecidos entre o governo brasileiro e o BID (ALLEGRETTI, Mary Helena.
A Construgdo Social de Politicas Ambientais — Chico Mendes e 0 Movimento
dos Seringueiros. 2002. Tese (Doutorado em Desenvolvimento Sustentavel).
Universidade de Brasilia, Brasilia, p. 589-590.
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As Reservas Extrativistas surgem como conceito em 1985,
durante o primeiro Encontro Nacional dos Seringueiros?*2. O modelo
teve inspiracdo nas Terras Indigenas, a partir de uma concepg¢éo de
areas publicas de propriedade da Unido, ndo divididas em parcelas
individuais, cedidas ao uso das comunidades com tradi¢cdo no uso de
recursos naturais®®. A proposta de reserva extrativista surgiu em
contraposicdo ao modelo tradicional de colonizagdo utilizado pelo
INCRA, pautado na divisdo dos lotes em pequenas propriedades a
serem explorados em unidades familiares. Ela sintetizava duas
aspiracdes dos seringueiros: a regularizacdo fundiéria e a protecdo
das florestas®**>. A sua institucionalizagdo se d& em 1990, a partir
do decreto 98.897, de 30 de janeiro. Nos termos do decreto,
asreservas extrativista sdo espagos territoriais destinados a
exploracdo auto-sustentavel e a conservacdo dos recursos naturais
renovaveis, por populacdes extrativistas (art. 1°)**°.

As comunidades extrativistas se opem a um modelo de
unidades de conservacdo pautados pelo preservacionismo absoluto,
no qual a relagio homem-natureza mostra-se contemplativa e
estatica?’. Neste sentido, cabe ressaltar que as legislacdes histéricas

212 £ importante salientar que 0 movimento de seringueiros se torna instancia
significativa de formacgdo de liderangas politicas com um discurso pautado pelo
desenvolvimento sustentavel. Alguns nomes como Jorge Viana (eleito prefeito de
Rio Branco em 1995 e governador do Acre no ano 2000) e Marina Silva (eleita
senadora pelo Estado do Acre em 1994 e 2002, posteriormente escolhida como
Ministra do Meio Ambiente), ganham notoriedade a partir da amplificacdo da
mobilizag8o dos seringueiros no Estado.

213 ALLEGRETTI, Mary Helena. Op. cit., p. 267.

24 [bid., p. 455.

215 Em que pese os seringueiros sejam comumente identificados com a nogdo de
comunidades extrativistas, estes conceito mostra-se mais amplo. Apenas a titulo
exemplificativo, podem ser inclusos grupos como o0s babagueiros, extrativistas que
tem como base de subsisténcia a explora¢do do babagu (espécie de palmeira oriunda
do norte do Brasil); e as quebradeiras de coco, mulheres de comunidades
extrativistas do Maranhéo, Tocantins, Para e Piaui que coletam e quebram o coco da
palmeira do babagu (utilizado para producédo de dleo e sabonete de coco) (p. 224).

218 A disponibilizacio das areas se dava através de concessdo de uso de terreno
publico prevista no artigo 7° do Decreto-lei n° 271 de 1967.

217 As visdes preservacionistas do meio ambiente séo observadas nos Estados Unidos,
nos trabalhos de dos chamados romanticos americanos, como Henry David Thoreau,
defensor dos valores do individuo isolado, e John Muir, apoiador da preservacéo
integral de éreas virgens (LEIS, Héctor Ricardo. A Modernidade Insustentével.
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de protecdo do patrimdnio natural tiveram importancia significativa
ao manter um relevante nimero de espacos naturais. Contudo, esta
I6gica, inteiramente fundada sobre uma salvaguarda rigorosa imposta
pelas autoridades estatais deveria se modernizar. Se tratava, portanto,
num primeiro momento, de colocar em marcha uma gestao integrada
do patriménio natural que permitisse relancar uma politica
protecionista em pane®*®.

A possibilidade das comunidades tradicionais locais
permanecerem habitando as areas protegidas foi mantida no Sistema
Nacional de Unidades de Conservagdo (SNUC), instituido pela lei
9.985, de 18 de julho de 2000. Em linhas gerais 0 SNUC estabeleceu
dois grupos de unidades de conservacdo: as unidades de protecdo
integral e as unidades de uso sustentavel, sendo estas caracterizadas
por compatibilizar a conservacdo da natureza com o uso sustentavel
de parcela dos seus recursos naturais (art. 7°, §2°).

Dentre as unidades de conservagdo de uso sustentavel
destacam-se justamente as reservas extrativistas®. A lei as
conceituou como areas utilizadas

por populagBes extrativistas tradicionais, cuja subsisténcia baseia-se no
extrativismo e, complementarmente, na agricultura de subsisténcia e
na criacdo de animais de pequeno porte, e tem como objetivos bésicos
proteger os meios de vida e a cultura dessas populacdes, e assegurar o
uso sustentavel dos recursos naturais da unidade (art. 18).

As criticas do ambientalismo a sociedade contemporanea. Montevideo: Centro
Latino Americano de Ecologia Social — CLAES, 2004, p. 41-42). No contexto alemao,
as teses de Alexander von Humboldt inaugura o pensamento preservacionista. A ideia
matriz residia em que a protecdo da natureza implicava na conservagdo do ambiente
natural como um bem da pétria, privilegiando-se, em uma visdo romantica, a natureza,
seus seres e a paisagem (MOLINARO, Carlos Alberto. Tém os animais direitos?
Um breve percurso sobre a protecdo dos animais no direito alemdo. In: Estado
Socioambiental e Direitos Fundamentais (organizado por Ingo Wolfgang Sarlet).
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010, p. 158).

28 INSERGUET-BRISSET, Véronique. La protection du patrimoine naturel en
France: évolutions conceptuelles et techniques. In: Diversités du patrimoine.
Approche comparée en droits brésiliens et francais. Rennes: Presses
Universitaires de Rennes, 2014, p. 80.

1% As demais modalidades de unidades de uso sustentavel sdo as areas de protecéo
ambiental (art. 15), as areas de relevante interesse ecoldgico (art. 16), as florestas
nacionais (art. 17), as reservas de fauna, (art. 19), as reservas de uso sustentavel
(art. 20) e as reservas particulares do patriménio natural (art. 21).
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Ao estabelecer que a unidade de conservagdo tem por
objetivo justamente a manutencdo de um conjunto de bens culturais,
a lei reserva um sentido amplo & nogdo de meio ambiente, préprio do
Estado Socioambiental. Neste sentido expde Juliana Santilli que,

ao falarmos sobre os conceitos e valores adotados pela Lei do Snuc

sob a influéncia do socioambientalismo e do multiculturalismo,

veremos que o novo Sistema Nacional de Unidades de Conservagio
da Natureza estabeleceu novos paradigmas no tratamento juridico da
relagdo entre homem e natureza, e que, a rigor, podemos falar em um

Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo Socioambiental —

ainda que algumas categorias importantes tenham sido excluidas desse

sistema, como os territorios indigenas e de quilombolas®®.

Segundo a autora, a sintese socioambiental se estende por
todo o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao,
privilegiandoa interface entre a biodiversidade e a sociodiversidade,
permeada pelo multiculturalismo e pela plurietnicidade?.

Saliente-se, finalmente, com base na lei 9.985/2000, que as
reservas extrativistas sdo geridas coletivamente, a partir de um
conselho deliberativo, presidido pelo 6rgdo responsavel por sua
administracdo e constituido por representantes de oOrgdos publicos,
de organizacbes da sociedade civil e das populacGes tradicionais
residentes. A gestdo da reserva deve obedecer ao plano de manejo®?,

o0 qual é aprovado pelo conselho deliberativo (artigo 18 e paragrafos).

220 SANTILLI, Juliana. Socioambientalismo e Novos Direitos. S&o Paulo:
Fundacéo Peir6polis, 2005, p. 81.

221 SANTILLI, Juliana. Unidades de Conservago da Natureza, Territérios Indigenas e
de Quilombolas: aspectos juridicos. Defini¢Bes basicas: areas protegidas, unidades de
conservagao e espacos territorialmente protegidos pelo poder publico. In: O Direito e
0 Desenvolvimento Sustentavel. Curso de Direito Ambiental. Sdo Paulo: Peir6polis;
Brasilia: Instituto Internacional de Educacéo do Brasil, 2005, p. 170.

222 0 plano de manejo e conceituado pela lei do SNUC como o documento técnico
mediante o qual, com fundamento nos objetivos gerais de uma unidade de conservagao,
se estabelece 0 seu zoneamento e as normas que devem presidir o uso da area e 0 manejo
dos recursos naturais, inclusive a implantacdo das estruturas fisicas necessarias a gestéo
da unidade. Em outras palavras, trata-se de guia para a gestdo, administracdo e para
elaboracdo dos projetos produtivos que visam o desenvolvimento socioambiental na
Unidade de Conservacdo (BRASIL. MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Plano de
Manejo Participativo da Reserva Extrativista Arapixi. Boca do Acre, 2010, p. 22.
Disponivel em http://mww.icmbio.gov.br/portal/images/stories/imgs-unidades-
coservacao/resex_arapixi.pdf.Acesso em 27/01/2016.)
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TiTuLo Nl

ANOCAO DE SERVICOS AMBIENTAIS E SUAAPLICACAO
NAAGRICULTURA FAMILIAR:
A CONSOLIDACAO DO CONCEITO DE AGROECOLOGIA
E TRANSICAO AGROECOLOGICA

No titulo inaugural deste trabalho buscou-se analisar, a partir
da lei 11326/2006, qual a amplitude da nocdo juridica de agricultura
familiar no direito brasileiro. Buscou-se demonstrar que a categoria
dialoga estreitamente com conceitos de outros dominios,
notadamente da sociologia, da ciéncia politica, da antropologia e da
economia. Em linhas gerais, constatou-se que a noc¢ao de agricultura
familiar pode ser identificada em dois grupos distintos: o primeiro
deles com a presenca de elementos socioeconémicos; o0 segundo com
elementos histérico-culturais.

O objetivo deste titulo visa moldar um quadro sobre o atual
estagio de interrelacdo entre a agricultura familiar e o fornecimento
de servicos ambientais. Para tanto, dedica-se o capitulo inicial para o
estudo da nogdo de servigos ambientais, bem como de sua amplitude
(material e imaterial). No segundo momento (capitulo Il), partindo-se
de uma metodologia exemplificativa, busca-se vislumbrar os servi¢os
ambientais prestados pela agricultura familiar, bem como suas atuais
limitagBes. E a partir desta anélise que serd proposta um modelo de
producdo agricola sustentavel socioambientalmente.
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CAPITULO |

O CONCEITO DE SERVICOS AMBIENTAIS:
A EMERGENCIA NO CENARIO INTERNACIONAL
E ACONSOLIDACAO NO DIREITO BRASILEIRO
DE UMA NOGCAO SOCIOAMBIENTAL

A ideia de servigcos ambientais constitui um conceito central
no presente trabalho, o que restard evidenciado na segunda parte
desta tese. Por tal razdo, torna-se necessario delimitar, nos termos das
ciéncias naturais e da ciéncia juridica, a sua real amplitude. Para
tanto, um conceito preliminar deve ser revisitado. Em que pese a
nocdo de meio ambiente ja seja suficientemente investigado pela
academia, é fundamental, para os fins desta pesquisa, defini-lo a
partir de uma visdo multidimensional.

Nesta linha, propdem-se neste capitulo dois enfrentamentos
conceituais. O primeiro refere-se & propria no¢do de meio ambiente
adequada ao estudo do socioambientalismo (cabe reiterar que a nogéo
de agricultura familiar apresentada no titulo I constitui um conceito
socioambiental) (1). O segundo enfrentamento abordara a delimitagéo
dos servigos ambientais, as distintas facetas que lhe s&o inerentes e a
amplitude dos servigos descritos no novo Cadigo Florestal (2).

1. O paradigma socioambiental: em busca de uma nocao
adequada de meio ambiente

Desde visfes mais restritas até analises mais amplas,
as discussdes sobre a nogdo de meio ambiente no meio académico
estdo longe de apresentar qualquer unanimidade. O objetivo nesta
etapa € ventilar, inicialmente, as principais correntes que abordam
esta problemaética, analisar as discussdes juridicas sobre a natureza
do bem ambiental, bem como de seu carater multifacial (1.1). Num
segundo momento, partindo-se da expansdo da problematica

118



ambiental, propde-se uma discussdo sobre o conteddo do
socioambientalismo, visto aqui como uma teoria de
desenvolvimento (1.2).

1.1 As dimensdes da nocao de meio ambiente

A nocdo de meio ambiente é o ponto de partida deste ponto.
E sobre sua amplitude que sera desenvolvida a nocdo de servicos
ambientais. Contudo, tal tarefa ndo se mostra totalmente
simplificada. Como salienta Agatha Vang Lang, em analise sobre o
direito francés, em busca de uma definicdo de meio ambiente,
é possivel se encontrar cem. O conceito pode abarcar concepgdes
mais restritas, como aquelas observadas no direito privado (limitado
a vizinhanca), ou ainda mais largas, como as nogdes extraidas do
direito internacional (onde o ambiente se confunde com a
biosfera)??. Ainda na doutrina francesa, Michel Prieur j& apontou o
meio ambiente como um conceito camaledo, justamente pela sua
infinidade de aplicacdes e significagdes”.

A nocdo se consolida atualmente num contexto de
reconhecimento da complexidade das relagbes entre homem e a
natureza. O meio ambiente deve ser pensado como valor auténomo,
como um dos polos da relagdo de interdependéncia homem-natureza,
j& que o0 homem faz parte da natureza e sem ela néo teria condigdes
materiais de sobrevivéncia®®®*®, Nesta linha, o ambiente

228 | ANG, Agathe Vang. Droit de I’environnement. 3° édition mise a jour. Paris:
Presses Universitaires de France, 2011, p. 14.

224 De acordo com o autor, I'environnement est un mot qui au premier abord exprime
des passions, des espoirs, des incompréhensions. Selon le contexte dans lequel il est
utilisé, il sera entendu comme étant une idée a la mode, un luxe pour pays riches,
un mythe, un théme de contestation issu des idées hippies et soixante-huitardes,
un retour a la bougie, une nouvelle terreur de I'an 1000 liée a I'imprévisibilité des
catastrophes écologiques, les fleurs et les petits oiseaux, un cri d'alarme des
économistes et philosophes sur les limites de la croissance, I'annonce de
I'épuisement des ressources naturelles, un nouveau marché de I'anti-pollution, une
utopie contradictoire avec le mythe de la croissance (PRIEUR, Michel. Droit de
I’environnement. 6° édition. Paris: Dalloz 2011, p. 1)

225 galiente-se que no campo da sociologia, a interdependéncia entre 0 homem e a
natureza era observada ainda na obra de Marx, embora ndo fosse presente uma
preocupagdo evidente com a crise ambiental. Conforme exposto nos Manuscritos
Econdmicos Filosdficos, o ser humano vive da natureza significa dizer que a natureza
€ 0 seu corpo, com o qual ele precisa estar em processo continuo para ndo morrer.
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é compreendido como o conjunto de fatores que influencia 0 meio no
qual 0 homem vive?'.

Esta interdependéncia, embora afaste posicionamentos
antropocéntricos cléssicos, ndo entrega todas as suas armas em favor
de um deepecology. Nos termos da critica biocéntrica, o paradigma
antropocéntrico que emerge com a racionalidade cartesiana coloca o
homem na centralidade do mundo. Ele vé os seres humanos como
situados acima ou fora da natureza, como a fonte de todos os
valores, e atribui apenas um valor instrumental, ou de uso,
a natureza®®. Contextualizando historicamente®®, ressalte-se que

O racionalismo cartesiano influencia o pensamento dos iluministas.
Ele contribui também para a desilusdio do mundo. A natureza é
despojada de todos os mitos e de todas as representa¢es associadas
(...). A associacdo da natureza e da razdo humana da ao homem um
novo vigor, que Ihe permite exercer o dominio sobre a natureza e,
atermo, melhorar sua existéncia. A formula cartesiana segundo a
qual o homem deve se tornar mestre e possuidor da natureza é um
convite & exploracéo (...)**° (traducéo livre do autor®).

226 MORATO LEITE, José Rubens; PILATI, Luciano Cardoso. Reparabilidade do
dano ambiental no sistema da responsabilizacdo civil: 25 anos da lei 6938/1981.
Revista Sequiéncia, n° 53, p. 43-80, dez. 2006, p. 50.

22T pRIEUR, Michel. Op. Cit., p. 1.

228 MIORATO LEITE, José Rubens; PILATI, Luciano Cardoso. Op. cit., p. 50.

229 A oposigdo antropocentrismo vshiocéntrismo deve ser analisada em seu contexto
histérico. A primeira visdo surge como resposta a visdo de mundo teocéntrica,
ganhando relevo como discurso filoséfico justificador da consolidagdo burguesa.
O paradigma biocéntrico se difunde a partir da percep¢do da crise ambiental que
emerge na segunda metade do século XX.

2% SIGNORILI, Patricia. Propos introductifs. Le regard d’une philosophe la
notion d’économie verte. Prolégoménes a une éthique de 1’environnement.
In:Jalons pour une économie verte (coordonné par Sabrina Dupouy). Presses
Universitaires d’Aix-Marseille, 2012, p. 32-33

281 | g rationalisme cartésien influence la pensée des Lumiéres. Il contribue ainsi au
désenchantement du monde. La nature est dépossédée de tous les mythes et de toutes
les représentations associées. (...) L’association de la nature et de la raison humaine
donne a ’homme une puissance nouvelle, qui peut lui permettre d’exercer une
maitrise sur la nature et, a terme, d’améliorer son existence. La formule cartésienne
selon laquelle «I’homme doit devenir comme maitre et possesseur de la nature» est
une invitation a exploiter.
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Diferentemente, o paradigma oposto (biocéntrico) reconhece
a interdependéncia fundamental de todos os fenbmenos, de modo
que, enquanto individuos e sociedades, todos estdo encaixados
em processos ciclicos da natureza. A ecologia profunda reconhece o
valor intrinseco de todos 0s seres vivos e concebe os seres humanos
apenas como um fio particular na teia da vida®?. Segundo Francois
Ost, as diversas reversdes paradigmaticas (do objetivismo
ao  subjetivismo, do antropocentrismo a0  biocentrismo,
do individualismo ao holismo) traduzem uma caracteristica mais
importante: o deepecology adota um rigoroso monismo, em oposi¢ao
ao dualismo entre 0 homem e o resto das coisas. Deste modo se
refuta o dualismo cartesiano entre o sujeito e o objeto, com a
assimilagdo de ambos sem qualquer grau de hierarquia®®.

Em corrente intermediaria, o antropocentrismo alargado
incorpora a preocupagdo com a crise ecologica, centrando a
preservacdo ambiental na garantia da dignidade do ser humano.
O alargamento desta categoria residiria nas consideragdes que
imprimem ideias de autonomia do ambiente como requisito para a
garantia da sobrevivéncia humana®®*, contudo sem abandonar
totalmente o modelo antropocéntrico. Tal concepg¢do, vislumbrada
por Ost como natureza projeto®®, incorpora a complexidade das
interrelagbes homem-natureza, mas se afasta da ideia de

horizontalidade®®.

22 CAPRA, Fritjof. A Teia da Vida. Uma nova compreensdo cientifica dos
sistemas vivos. Traduzido por Newton Roberval Eichemberg. Sdo Paulo: Editora
Cultrix, 1995, p. 16-17.

2% OST, Francois. A Natureza & Margem da Lei. A ecologia & prova do direito.
Tradugdo de Joana Chaves. Lisboa: Instituto Piaget, p. 172.

4 MORATO LEITE, José¢ Rubens; BELCHIOR, Germana Parente. Direito
constitucional ambiental brasileiro. In. Perspectivas e Desafios para a Protecdo da
Biodiversidade no Brasil e na Costa Rica (organizado por José Rubens Morato
Leite e Carlos E. Peralta), 2014, p. 22.

2% Ost desenvolve a oposicdo entre as nocdes de natureza objeto, apropriada pelo
homem na modernidade, e de natureza sujeito, traduzida pelo ponto de vista
biocéntrico (vide a expressdo pensar como uma montanha utilizada pelo autor —
a perfeita organizacao da natureza é a fonte de toda racionalidade e de todo valor).
2% A opcéo antropocéntrica também é observada no direito francés. Conforme
salienta Nicolas Huten, o terceiro considerando da Carta do Meio Ambiente de
2004, cujo teor consolida 0 meio ambiente como patriménio comum dos seres
humanos, é o reflexo de uma preocupacéo: busca-se afirmar a visao antropocéntrica
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Assim, se bem que seja evidente que o homem se situa num
metanivel em relacdo aos outros seres vivos, ndo se pode deduzir,
no entanto, que tenha rompido toda a ligacdo com estes, e que
possa, a partir de agora, distanciar-se deles e subjuga-los. Muito
pelo contrario, sendo mais complexo que o mundo do ser vivo e 0
mundo da matéria, 0 homem ndo pode sobreviver sem eles,

enquanto que o reciproco néo se verifica®’.

Salienta Carla Amado Gomes que esta terceira via encontra
um caminho alternativo entre a visdo utilitarista e a visdo ecocéntrica
pura. O ambiente ndo se protege por si s6, mas também ndo é um
mero instrumento do bem-estar do homem. Seu conjunto deve ser
preservado na medida em que é condicdo de existéncia dos seres
humanos, os quais, por sua vez, sio dele parte integrante®*#?*°.

Tal solugdo é paulatinamente constatada nos instrumentos
juridicos em vigéncia no Brasil. A Lei n° 6.938, de 1981, instituiu a
Politica Nacional do Meio Ambiente e consolidou o direito ambiental
como ramo auténomo de estudo académico®®, modificando o arranjo

da Carta para se evitar todo mal-entendido sobre o reconhecimento eventual de
direitos subjetivos a natureza ou a seus elementos (...). Alids, os redatores da Carta
tiveram o cuidado de, durante todos os debates, rejeitar o foco ecocentrista préprio
a deepecology (HUTEN, Nicolas. A Carta Francesa do Meio Ambiente. In: Direito
Publico sem fronteiras. Organizado por Vasco Pereira da Silva e Ingo Wolfgang
Sarlet. Lisboa: Instituto de Ciéncias Juridico-Politicas, 2011, p. 894).

287 OST, Frangois. Op. Cit., p. 284.

2% GOMES, Carla Amado. Direito Ambiental. O ambiente como objeto e os
objetos do direito do ambiente. Curitiba, Jurua, 2010, p. 24.

2% galienta a autora que esta parece ter sido a opgdo da Constituicdo da Republica
Portuguesa. De acordo com sua andlise, € assim que, na nossa Constituicdo, o
art. 9°/e, insere a preservagdo do ambiente no conjunto das incumbéncias do Estado,
eos arts. 81° e "m”, 90° e 93°/1/d, a integram, como objectivo reflexo, em dmbitos
sectoriais (respectivamente, politica de energia, politica de gestdo de recursos
hidricos, planificagdo econdmico-social e politica agricola). E é na mesma linha que
podemos referir o dever de preservagdo do ambiente decorrente do n. 1 do art. 66° —
que recai sobre “todos”, entidades publicas e privadas, cidaddos e Estado —, numa
I6gica de solidariedade intergeracional (CRP, art. 66°/2/d) (lbid., p. 22).

%0 Nao é tarefa facil apontar uma certiddo de nascimento para o direito ambiental
brasileiro. E possivel constatar leis de protecdo ao meio ambiente nas primeiras
décadas do século XX e mesmo no periodo pré-republicano. Contudo, tais normas séo
vislumbradas num contexto de suporte ao desenvolvimento nacional. O Codigo das
Aguas (decreto 24.643 de 1934), por exemplo, em suas consideracdes iniciais expunha
expressamente que a lei visava incentivar o aproveitamento industrial das dguas.
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juridico brasileiro no que concerne aos recursos ambientais®*!. Nos
termos da lei, 0 meio ambiente é o conjunto de condicGes, leis,
influéncias e interacGes de ordem fisica, quimica e bioldgica, que
permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas (artigo 3°, ).
Apesar de sua interpretacdo possibilitar a agregacdo do elemento
humano (vida em todas as suas formas), a protecdo ambiental ndo
deixa de ter em sua centralidade a tutela do meio ambiente natural®*.
De outro lado, contudo, as vinculagbes do homem com seu meio
restam evidenciadas através dos objetivos enunciados pela lei, como
a compatibilizacdo da preservacdo da qualidade ambiental com o
desenvolvimento social-econdmico (artigo 4°, inciso 124%)?*,

O regime constitucional inaugurado com Constituicdo de 1988
traz duas ampliacbes em torno da problematica do conceito de meio
ambiente: a primeira refere-se ao seu regime de propriedade (1.1.1);
asegunda tange as diversas facetas que o termo recebe (1.1.2).

1.1.1 Meio ambiente: o regime constitucional de tutela de um
bem difuso

O meio ambiente, no regime constitucional de 1988,
ultrapassa a condi¢éo de meros bens da Unido. Em decorréncia disso,
a responsabilidade pela promocdo da qualidade ambiental €
compartilhada pelo Estado e pela coletividade. Conforme Carlos
André Birnfeld, o meio ambiente ganha status de valor
eminentemente comunitario, social, transcendente do mero sentido
de propriedade privada estatal. Como destaca o autor, a nogdo

241 DERANI, Cristiane et. al. A Lei de Politica Nacional do Meio Ambiente
(PNMA) e a autonomia do Direito Ambiental brasileiro. In: XV Encontro Nacional
do CONPEDI, Manaus, 2006, p 7.

22 CARVALHO, Délton Winter de. A formagdo sistémica do sentido juridico de
meio ambiente. In: Revista de Estudos Constitucionais, Hermenéutica e Teoria
do Direito. S&o Leopoldo, jan./jun. 2009, p. 30.

243 Art4°. A Politica Nacional do Meio Ambiente visara:

I — & compatibilizacio do desenvolvimento econdmico-social com a preservacéo da
qualidade do meio ambiente e do equilibrio ecoldgico;

24 Cabe mencionar que a lei 6.938 é publicada em 1981, poucos anos apés a
participacdo do Brasil na Conferéncia de Estocolmo de 1972, evento no qual o
posicionamento da comitiva brasileira estava atrelado ao interesse de crescimento
econdmico. A incorporacdo de uma série de principios protecionistas na lei de 1981
pode ser interpretada como fruto da pressdo internacional, mas também a partir da
emergéncia de um discurso ambientalista no seio de organizagdes da sociedade civil.
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de propriedade, no sentido de apropriacdo, comumente utilizado
para caracterizar a relacdo humana com 0s recursos naturais, passa
a ser superado por uma nogdo de integracdo entre a coletividade
humana e os recursos naturais**.

Trata-se em parte, de uma fuga parcial aos ditames da nogéao
liberal cléassica de propriedade. Conforme expds Frangois Ost, ao se
referir ao sistema instaurado no contexto poés-revolucdo francesa,
o direito de propriedade tem horror ao vario. O direito moderno,
segundo o autor, ndo descansa enquanto nao revestir por completo o
espaco natural com o manto concretizador da propriedade. Tudo
poderia ser integrado (sujeito a apropriacdo) e dividido
ilimitadamente. Todo o trabalho do Codigo Civil consistira, a este
respeito, em classificar os elementos da natureza (...) e deles fazer
objecto de uma apropriacdo que se quer a mais exclusiva e a mais
total possivel**.

A consolidagdo de um regime coletivista sobre o0 meio
ambiente traz repercussdes de ordem juridica. A principal delas é a
que conduz a um direito/dever da sociedade de protegé-lo, utilizando
para tanto, os instrumentos juridicos disponiveis para este fim. Além
do mais, tomando por base as peculiaridades do bem ambiental,
a classificacdo classica de bens como publicos ou privados nédo
responde a complexidade de situa¢fes envolvendo, por exemplo,
a responsabilidade civil.

Cabe ainda ressaltar a diferenciagdo comumente observada
no Direito Ambiental entre o macrobem e microbem ambiental.
O primeiro é incorpéreo, unitério, indivisivel e de natureza imaterial.
Os microbens, por sua vez, sdo corporeos e podem ser identificados
separadamente, como o ar, a flora, os recursos hidricos, etc.
Na concepgdo de microbem, o meio ambiente pode ter o regime de
sua propriedade variado, ou seja, publica e privada, no que
concerne a titularidade dominial. O macrobem, por sua vez, é de
interesse publico, seu desfrute é necessariamente comunitario e

destina-se ao bem estar de todos®*’.

25 BIRNFELD, Carlos André. Cidadania Ecoldgica. Fundamentos para a
compreensdo da emergéncia e do significado do Estado de bem-estar ambiental
e do Direito Ambiental. Pelotas, Delfos, 2006, p. 254.

26 OST, Frangois. Op. Cit., p. 67-68.

24T | EITE, José Rubens Morato; PILATI, Luciana Cardoso, op. cit., p. 50-51.
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Em suma, em que pese os microbens ambientais estejam
sujeitos a tutela privada, o macrobem ambiental possui uma natureza
coletiva. Tal fato impGe ao conjunto da sociedade o dever,
e eventualmente o Onus, de promover a protecdo do meio ambiente.
Esta idéia, embora basica no estudo do direito ambiental, sera de
fundamental importancia no desenvolvimento das estratégias
politicas de promocéo dos servigos ambientais.

1.1.2 Meio ambiente: um conceito multifacial

Numa trajetéria de ampliacdo axiol6gica, a Constituicdo
Federal de 1988 recepciona as legislagdes pré-existentes e
compativeis, reorientando a abrangéncia do conceito para além de
seu carater meramente natural®® (ou meio ambiente stricto sensu).
A incorporacgdo desta complexidade é perceptivel com os dispositivos
gue prevéem a tutela do meio ambiente natural (processos ecoldgicos
essenciais — artigo 225, 81°), do meio ambiente genético (artigo 225,
81°, I1), cultural (artigo 215, caput), artificial (meio ambiente urbano
—artigo 182, caput) e do trabalho (artigo 7°, XXII e artigo 200, VIII).

Com pequenas variagdes, a amplitude do conceito também é
recepcionada pela doutrina nacional. EdisMilaré e Paulo José da Costa
Junior propdem um conceito abrangente, incluindo igualmente o meio
ambiente natural, o meio ambiente cultural e o meio ambiente
artificial®®, classificacdo que é seguida também por José Afonso da
Silva”. Luis Paulo Sirvinskas®" mantém a classificacdo anterior,
adicionando a categoria meio ambiente do trabalho. Entendimento
semelhante é observado na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal:

%8 CARVALHO, Délton Winter de, op. cit., p. 30.

9 MILARE, Edis; COSTA JUNIOR, Paulo José. Direito Penal Ambiental.
Comentarios a lei n° 9605/98. Campinas: Millennium, 2002, p. 3.

290 autor utiliza a terminologia aspectos do meio ambiente. Ao tratar do meio
ambiente cultural, expde que este seria integrado pelo patrimdnio histdrico,
artistico, arqueoldgico, paisagistico, turistico, que, embora artificial, em regra,
como obra do homem, difere do anterior pelo valor especial que adquiriu ou de que
se impregnou (SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. 92 Ed.
S&o Paulo: Editora Malheiros, 2011, p. 21).Embora o autor ndo faca esta ressalva
expressamente, parece claro que a amplitude de seu conceito ndo inclui os bens
culturais imateriais.

51 GIRVINSKAS, Luis Paulo. Manuel de Direito Ambiental. 4° edicdo. S&o
Paulo: Saraiva, 2006, p. 29-30.
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(...) Aincolumidade do meio ambiente ndo pode ser comprometida
por interesses empresariais nem ficar dependente de motivacGes
de indole meramente econémica, ainda mais se se tiver presente
que a atividade econémica considerada a disciplina constitucional
que a rege, esta subordinada, dentre outros principios gerais, aquele
que privilegia a defesa do «meio ambiente»(...), que traduz
conceito amplo e abrangente das nocBes de meio ambiente
natural, de meio ambiente cultural, de meio ambiente artificial
(espaco urbano) e meio ambiente laboral.(...)**?

Como dito, a relagdo meio ambiente/homem, do ponto de
vista juridico, ndo se preocupa apenas com o nivel de preservacéo
dos bens ambientais naturais, mas também com a sua interrelagdo
social. As diferentes faces do conceito de meio ambiente adotadas
pela Constituicdo dialogam, portanto, incessantemente, com o
principio da dignidade da pessoa humana. Este principio é
concebido, por sua vez, como um permanente processo de
reconstrugdo” e como uma nocao histérico-cultural em permanente
transformac#o quanto ao seu sentido e alcance®”.

(...) pode-se dizer que os valores ecolégicos tomaram assento
definitivo no contelido do principio da dignidade da pessoa humana.
Portanto, no contexto constitucional contemporaneo, consolida-se a
formatagcdo de uma dimenséao ecoldgica — inclusiva — da dignidade,
que abrange a idéia em torno de um bem-estar ambiental (assim
como de um bem-estar-social) indispensdvel a uma vida digna,

%2 gupremo Tribunal Federal. Medida Cautelar na Agdo Direta de

Inconstitucionalidade n° 3540/Distrito Federal. Relator Ministro Celso de Mello.
Data do julgamento: 01/09/2005.

%58 Quanto & visdo de dignidade como construgéo, destaca Ingo Wolfgang Sarlet que
0 principio deve se harmonizar com o pluralismo e a diversidade de valores que se
manifestam nas sociedades democraticas contemporaneas. A dignidade, assim, tem
uma dimensdo duplice, que se manifesta como expressdo da autonomia da pessoa
humana (dimensdo negativa), mas também com a necessidade de sua protecdo
(dimensédo prestacional). Neste aspecto, a dignidade é simultaneamente limite e
tarefa dos poderes estatais (SARLET, Ingo Wolfgang. As dimensfes da dignidade
da pessoa humana: construindo a compreensdo juridico-constitucional necessaria e
possivel. In: Dimensdes da Dignidade. Ensaios de Filosofia do Direito e Direito
Constitucional (organizado por Ingo Wolfgang Sarlet). Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2013, p. 27-30.

B4SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiago. Direito Constitucional
Ambiental. Constitui¢do, Direitos Fundamentais e Protecdo do Ambiente. 3% Ed.
Séo Paulo, Revista dos Tribunais, 2013, p. 49.
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saudavel e segura. Dessa compreensao, pode-se a indispensabilidade
de um patamar minimo de qualidade ambiental para a concretizacdo

da vida humana em niveis dignos®>®.

As nocOes de sustentabilidade ou de desenvolvimento
sustentavel sdo fruto justamente da busca de compatibilizacdo dos
interesses humanos com a percepcao cientifica acerca da necessidade
de protecdo do meio ambiente. Na linha que se busca construir para
este trabalho, a sustentabilidade, vista como desenvolvimento
equilibrado, se funda em trés pilares fundamentais, uma base social,
uma base ambiental stricto sensu e, finalmente, uma base cultural.

1.2 As dimensdes da sustentabilidade: o desenvolvimento como
equilibrio socioambiental

A ideia de sustentabilidade remete diretamente a discussao
sobre as teorias do desenvolvimento. Em que pese a midiatizacdo do
termo, a sua delimitacdo especifica ainda é desafiadora, sobretudo
devido a multiplicidade de vertentes que a utilizam (ora
mais protecionistas, ora mais “desenvolvimentistas”). Contudo,
0 desenvolvimento sustentavel ndo esta adstrito a compatibilizacéo
do desenvolvimento econdmico com a preservacdo dos recursos
naturais. O alicerce cultural, sobretudo imaterial, € também um dos
pesos desta balanca.

Como adverte José Eli da Veiga, ndo hd uma definicdo simples
e definitiva para o conceito de sustentabilidade. Conforme salienta, até o
final dos anos 70, o termo sustentavel era empregado por algumas
comunidades cientificas para evocar a possibilidade de um ecossistema
ndo perder sua resiliéncia, ainda que sujeito a agressdéo humana
recorrente. Apenas nos anos 80, o adjetivo passou a qualificar um
modelo especifico de desenvolvimento, sendo finalmente legitimado no
inicio dos anos 90, durante e ap6s a Conferéncia da ONU do Rio de
Janeiro. Ainda assim, a nogdo de sustentabilidade foi colocada sob
suspeita, tanto por adeptos do culto ultraliberal aos mercados, quanto
por seus oponentes, temerosos da concorréncia que os temas ambientais
poderiam vir a oferecer as suas prioridades sociais®®*’.

%5 [pid., p. 49-50.

26 VEIGA, José Eli. Sustentabilidade. A legitimacdo de um novo valor.
S&o Paulo: Editora Senac Séo Paulo, 2010, p. 11-12.

7 Neste aspecto poder-se-ia pensar o termo desenvolvimento sustentavel como um
significante vazio. Na teoria discursiva de Ernesto Laclau, um significante vazio
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Usualmente se aceita que 0 conceito de desenvolvimento
sustentavel se difundiu a partir do Relatério Brundtland, de 1987
(Nosso Futuro Comum), onde ele é definido como o processo de
transformacdo no qual a exploracdo dos recursos, a direcdo dos
investimentos, a orientacdo do desenvolvimento tecnoldgico e a
mudanca institucional se harmonizam e refor¢cam o potencial presente
e futuro, a fim de atender as necessidades e aspiracdes humanas®®.

Em que pese a clareza do conceito, sobre o qual se funda a
ideia de solidariedade intergeracional, cabe salientar a complexidade
de significagbes que ele pode ganhar. Numa primeira corrente, advinda
da Economia Ambiental e chamada comumente de sustentabilidade
fraca, se considera que 0s recursos naturais nao representam, no longo
prazo, um limite absoluto a expansdo da economia.

Tudo se passa como se 0 sistema econdmico fosse capaz de se
mover suavemente de uma base de recursos para outra & medida
que cada uma € esgotada, sendo o progresso cientifico e
tecnoldgico a varidvel-chave para garantir que esse processo de
substitui¢do ndo limite o crescimento econdmico a longo prazo.(...)
A ideia subjacente é a de que o investimento compensa as
geracOes futuras pelas perdas de ativos causados pelo consumo e
producdes correntes®®.

Uma segunda corrente interpretativa, advinda da Economia
Ecoldgica, concebida como sustentabilidade forte, vé o sistema
econdmico como um subsistema de um todo maior que o contém,
impondo uma restri¢do absoluta a sua expansdo. (...) A questdo
central para essa corrente de analise é (...) como fazer com que a

economia funcione considerando a existéncia de limites®®.

constitui um significante sem significado. O significante vazio ocorre quando um
discurso universaliza tanto seus conteldos a ponto de ser impossivel de ser
significado de forma exata (MENDONGCA, Daniel de. A teoria da hegemonia de
Ernesto Laclau e a andlise politica brasileira. Ciéncias Sociais Unisinos, v. 43, n. 3,
set./dez. 2007, p. 252-253).

8 Comissdo Mundial sobre 0 Meio Ambiente e Desenvolvimento. Nosso Futuro
Comum. 2° edicdo. Rio de Janeiro: Fundacédo Getulio Vargas, 1991, p 49.

% ROMEIRO, Ademar Ribeiro. Economia ou economia politica da
sustentabilidade. In: Economia do Meio Ambiente. Teoria e pratica (organizado
por Peter H. May). 2° edicdo. Rio de Janeiro: Elsevier, 2010, p. 9.

280 |bid., p. 12.
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José Eli da \eiga apresenta ainda trés vertentes do
desenvolvimento sustentavel surgidas no campo econdmico: uma
corrente convencional, uma ecoldgica e, finalmente, uma construcdo
alternativa (intermediaria). De acordo com a primeira, a recuperacéo
ambiental comecaria a ser superior aos niveis de degradagdo quando
a renda per capita de um pais alcancasse uma média de US$ 20 mil.
No estdgio anterior, os esforcos do pais em atingir um nivel de
desenvolvimento ndo poderiam ser perturbados por preocupacdes
ambientais. Assim, o melhor caminho para se conseguir
sustentabilidade seria maximizar o crescimento econémico®®’. Nesta
etapa do desenvolvimento, as politicas de protegdo ao meio ambiente
estariam em um degrau inferior de importancia quando comparadas
as politicas sociais e econdémicas.

A corrente ecoldgica busca dissociar os caminhos do
desenvolvimento econémico e da melhoria da qualidade de vida da
sociedade. A vertente dialoga, em certa medida, com 0 pensamento
econdmico do estado estacionario®*®®, Para os economistas ecoldgicos,

%L \/EIGA, José Eli da. Op. Cit., p. 21-22.

%62 m dos expoentes contemporéaneos da interrupgio do crescimento é Serge Latouche,
0 qual defende uma teria do decrescimento econémico. Segundo o professor francés,
apalavra chave do decrescimento tem por objetivo marcar fortemente o abandono do
projeto de crescimento ilimitado, projeto cujo motor ndo é outro que o proveito dos
detentores do capital, com conseqiiéncias desastrosas para 0 meio ambiente. N&o apenas
a sociedade se reduz a ser um instrumento ou meio da mecénica produtiva, mas o0 homem
mesmo tende a se tornar uma lixeira do sistema. O decrescimento, acrescenta Latouche,
ndo seria um crescimento negativo. A simples diminui¢do do crescimento mergulharia a
sociedade numa desordem, com aumento do desemprego, corte dos programas sociais,
educativos, culturais, etc., 0s quais asseguram um minimo indispensavel para a qualidade
de vida. Contudo, justamente esta regressdo social e civilizacional é o que nos vigia se
nds ndo mudarmos de trajetdria. Por esta razéo, o decrescimento é visto numa sociedade
de decrescimento, ou seja, em um contexto que repousaria em outra logica. (...) Se trata,
portanto, de abandonar a fé ou a religido da economia, do progresso e do
desenvolvimento, de rejeitar o culto irracional e a quase idolatria do crescimento pelo
crescimento (traducdo do autor) (Cetterégressionsociale et civilisationnelle est
précisémentcequinousguette si nousnechangeonspas de trajectoire. Pour toutes ces
raisons, la décroissance n’est envisageable que dans une «societé de décroissancey,
c¢’est-a-dire dans le cadre d’un systéme reposant sur une autre logique. (...) Il se agit
s’ ailleurs d’en venir a abandonner une foi ou une religion, celle de [’économie, du
progres et du développement, de rejetter le culte irrationnel et quasi idolatre de la
croissance pour la croissance). (LATOUCHE, Serge. Petit traité de la décroissance
sereine. Clamecy: Mille et une nuits, 2014, p. 21-22).
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as nagBes que ja atingiram elevados niveis de desenvolvimento
deveriam comecar a planejar uma transicdo para esse modo mais
avangcado de prosperidade sem crescimento. E, simultaneamente,
contribuir para que os paises que ainda precisam crescer possam
fazé-lo com estilos ambientalmente menos agressivos>>*.

Finalmente, a corrente intermediaria aposta numa
progressiva reconfiguracdo do processo produtivo, onde a oferta de
bens e servicos ganharia em ecoeficiéncia. A solucdo ndo tocaria,
contudo, a alteracdo da oOtica do consumo, deixando irrestrito o
caminho do crescimento econdmico.

Ignacy Sachs também contribui para refletir a problematica do
desenvolvimento em uma linha ndo puramente econdmica. O autor
apresenta uma visdo multidimensional, na qual os objetivos do
desenvolvimento s&o sempre sociais e €ticos, numa perspectiva
denominada de solidariedade sincronica. Mas o desenvolvimento
possui também uma condicionalidade ambiental explicita (que Sachs
aponta como solidariedade diacrénica com as geracg@es futuras). Nesta
linha, o crescimento econdmico tem um valor apenas instrumental
para um modelo de desenvolvimento includente. Em outras palavras,
0 crescimento ndo garante por si s6 0 desenvolvimento; o crescimento
pode, da mesma forma, estimular o mau desenvolvimento, processo no
gual o crescimento do PIB é acompanhado de desigualdades sociais,
desemprego e pobreza crescentes®®.

Em sentido semelhante cabe destacar a concepc¢do de
desenvolvimento sugerida pelo economista Amartya Sen, o qual
desenvolve a nocdo de desenvolvimento como liberdade. Segundo
0 autor,

%83 |mportante salientar que o estado estacionario, na economia cléssica, possui
significacBes distintas. Para Smith e Ricardo, um excesso de capital levaria a uma
queda dos lucros e, por conseqiiéncia, a um desestimulo ao prosseguimento da
acumulagdo, resultando num estado estacionario. Para Mill, o advento do estado
estacionario coincide com o movimento de saturacdo do capital. Para os primeiros,
ele esta associado a estagnacao e a pendria. Para o segundo, se constitui num estado
de bem-estar, onde as necessidades ja foram superadas (CORAZZA, Gentil.
O Estado Estacionario e a Economia Classica. Analise Econémica. Ano 9, n° 15,
marco 1991, p. 208-209)

24 \/EIGA, José Eli da. Op. Cit., p. 22-23.

%65 SACHS, Ignacy. Desenvolvimento. Includente, sustentével, sustentado. Rio de
Janeiro: Garamond, 2008, p. 71.
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0 crescimento econémico ndo pode sensatamente ser considerado
um fim em si mesmo. O desenvolvimento tem de ser relacionado
sobretudo com a melhora na vida que levamos e das liberdades que
desfrutamos. Expandir as liberdades que temos razdo para valorizar
ndo s6 torna nossa vida mais rica e mais desimpedida, mas também
permite que sejamos seres sociais mais completos pondo em
pratica nossas voli¢des, interagindo com o mundo em que vivemos
e influenciando esse mundo®®.

Deste modo, o conceito preocupa-se particularmente com a
capacidade das pessoas de levar o tipo de vida que elas valorizam.
Nesta linha, a liberdade para fazer as coisas que sdo justamente
valorizadas tem duas relevancias: é importante por si mesmo para a
liberdade global da pessoa e é importante porque favorece a
oportunidade de a pessoa ter resultados valiosos. Ter mais liberdade
melhora o potencial das pessoas para cuidar de si mesmas e para
influenciar o mundo, questbes centrais para 0 processo de
desenvolvimento®’.

Em que pese o autor esteja mais centrado nas questdes de
direitos individuais e sociais, sua teoria parece ter aplicabilidade
ampla também sobre as problematicas ambientais e multiculturais®®.
Se o desenvolvimento deve levar ao aumento das capacidades das
pessoas, evidentemente o desequilibrio ambiental constituiria um
Obice a este fim. A liberdade, neste aspecto, seria a possibilidade de
todos os individuos ter acesso a um meio ambiente que permita o
exercicio pleno das suas capacidades®. No que tange & problemética
cultural, de acordo com a perspectiva de desenvolvimento como
liberdade, deveria ser respeitada a liberdade de todos para participar

e decidir acerca de quais tradi¢des observar. As tentativas de tolher

%66 SEN, Amatya. Desenvolvimento como Liberdade. Tradugdo de Laura Teixeira
Motta. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2010, p. 29.

267 |bid. p. 33.

%68 gobre a extensdo da natureza destas liberdades, observe-se que o economista
indiano busca uma visdo adequadamente ampla do desenvolvimento com o intuito
de enfocar o exame avaliatdrio de coisas que de fato importam e, em particular, de
evitar que sejam negligenciados assuntos decisivamente importantes (Ibid. p. 52).
%% Também defendendo a compatibilidade entre a visdo de desenvolvimento
proposta por Amartya Sen e as discussfes de ordem ambiental, vide: VEIGA, José
Eli da.Desenvolvimento Sustentavel. O desafio do século XXI. Rio de Janeiro:
Garamond, 2008.
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a liberdade participativa com o pretexto de defender valores
tradicionais simplesmente passam ao largo da questdo da
legitimidade e da necessidade de as pessoas afetadas participarem
da decisdo de que elas desejam”%*",

Em suma as discussdes acerca do desenvolvimento
claramente possuem uma perspectiva social, ambiental (stricto
sensu) e cultural, o que pode ser constatado em diversos documentos
internacionais.

Saliente-se neste sentido o texto da Convencdo sobre a
Protecdo e Promocdo da Diversidade das Expressdes Culturais, de
2005, promulgada pelo Brasil através do Decreto 6.177, de 1° de
agosto de 2007. O documento incorpora o principio do
desenvolvimento sustentavel e afirma que a diversidade cultural
constitui grande riqueza para os individuos e as sociedades.
A protecdo, promogdo e manutencdo da diversidade cultural é
condicao essencial para o desenvolvimento sustentavel em beneficio
das geracdes atuais e futuras (art. 2 — principio 6).

A redacio da Carta da Terra®”? elenca uma série de principios
onde se percebe esta complexidade ambiental. Partindo da necesséaria
interacdo entre os seres vivos em toda a sua diversidade (item 1),
a Carta expressa uma especial preocupacdo pela diversidade
biolégica e pelos processos naturais que sustentam a vida (item 5).
O documento manifesta o liame social-econdmico ao exprimir

270 |bid. p. 50-51.

211 A teoria de Amartya Sem influenciou fortemente a construgdo do indice de
Desenvolvimento Humano — IDH, desenvolvido pela Organizacdo das Nages
Unidas para medir a qualidade de vida dos paises. A nocdo de desenvolvimento
humano, nos termos da metodologia da ONU, é definida como um processo de
ampliagdo das escolhas das pessoas para que elas tenham capacidades e
oportunidades. O IDH constitui uma medida resumida do progresso a longo prazo
em trés dimensGes basicas do desenvolvimento humano: renda, educacgéo e salde
(www.pnud.org.br/IDH/IDH.aspx, acesso em 09/07/2015).

212 A Carta da Terra é uma declaracdo de principios e objetivos. O inicio das suas
discussdes remonta ao ano de 1987, no dmbito da Comissdo Mundial sobre 0 Meio
Ambiente e Desenvolvimento das Nagdes Unidas. Durante a Clpula da Terra, no Rio
de Janeiro em 1992, as delibera¢des avancam, mas ndo se chega a um consenso acerca
de seu contetido. Nos anos seguintes, os trabalhos caminham nas esferas da sociedade
civil, com a colaboracdo de Comités Nacionais e a realizagdo de consultas
internacionais. O texto final é publicado em junho de 2000, no Palacio da Paz, em Haia
(Informagcdes extraidas do site www.cartadaterrabrasil.com.br, acesso em 10/07/2015).
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a necessidade de erradicar a pobreza como um imperativo ético,
social e ambiental (item 9). Finalmente, o viés multicultural também
é perceptivel através do objetivo de eliminar a discriminacdo em
todas as suas formas (item 12.a), bem como de promover uma
cultura de tolerancia, ndo violéncia e paz (item 16).

A Agenda 21, fruto da Conferéncia das Nac¢bes Unidas para o
Meio Ambiente de 1992, possui conteudo semelhante. Organizada
em 40 capitulos, o documento reservou uma sec¢do especifica para as
dimensfes sociais e econdmicas; uma secao para a Conservacao e
gestdo dos recursos naturais e, por fim; uma secdo para O
fortalecimento do papel dos grupos principais, na qual é dedicada
especial importdncia aos instrumentos de participacdo e ao
reconhecimento do papel das diferentes culturas®”.

Em suma, os documentos internacionais acima elencados
incorporam esta tripla faceta da sustentabilidade: uma preocupagéo
com 0s processos naturais, um olhar dirigido ao desenvolvimento
social e, finalmente, uma atencdo as diferentes perspectivas culturais
presentes na sociedade. Feita esta analise, cabe finalmente enfrentar
a nocao de servi¢os ambientais, a qual também incorpora a amplitude
da nocdo de meio ambiente.

2. Para uma andlise do conceito de servi¢os ambientais

A nocdo de meio ambiente é a base para a construcdo do
conceito de servigcos ambientais. Esta nova concepgdo, que emerge
em documentos politicos e juridicos a partir dos anos 90, respeita a
mesma amplitude observada no conceito preliminar.

No presente item, propde-se uma discussédo dividida em trés
momentos. Inicialmente, sera delimitada a idéia de servigos
ambientais, bem como suas diversas subdivisbes comumente
apontadas pela literatura (2.1). No segundo item sera investigado o
conceito de servicos ambientais no direito brasileiro, analisando-se,
outrossim, o atual estagio de debate legislativo acerca da matéria
(2.2). Finalmente, acatando-se a amplitude cultural destes servigos
ambientais, sera investigado a natureza do seu carater imaterial (2.3).

2% BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Conferéncia das Nagdes Unidas
sobre 0 Meio Ambiente e Desenvolvimento. Agenda 21. 1995.
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2.1 Delineando o conceito de servicos ambientais: uma analise
preliminar

O conceito de servicos ambientais comumente observado na
doutrina ndo guarda grande complexidade. Ele é observado ainda nos
90, em trabalho desenvolvido por Gretchen Daily. Segundo a
pesquisadora americana servigos ecossistémicos sdo “as condigoes ¢
0S processos através dos quais 0s ecossistemas naturais, bem como
as espécies que os compdem, sustentam e possibilitam a vida
humana” (traducio do autor)*™®. A nocdo se populariza a partir do
relatorio da Avaliacdo dos Ecossistemas para 0 Milénio®, publicado
em 2005, segundo a qual os servicos ecossistémicos (ecosystem
services, na expressdo original em lingua inglesa) constituem os
beneficios que as pessoas obtém, direta ou indiretamente, dos
ecossistemas. Os ecossistemas sdo conceituados, no mesmo estudo,
como um complexo dindmico composto de plantas, de animais,
de micro-organismos, bem como da natureza morta que esta em
constante interacdo. O exame do meio ambiente através da nogao de
servicos permite identificar mais facilmente como as mudancas nos
ecossistemas influem o bem estar humano?”®.

A partir desta visdo, 0s servigos ecossistémicos foram
divididos em quatro grupos, conforme a natureza dos beneficios
gerados: servicos de aprovisionamento, de regulacdo, de suporte e,
finalmente, servigos culturais. Tais servicos podem ser identificados
da seguinte forma:

2™ DAILY, Gretchen G. Introduction. What are Ecosystem Services? In: Nature’s
Services. Societal Dependence on Natural Ecosystems (Edited by Gretchen
Daily). Washington: Island Press, 1997. Ecosystem Services are the condition and
processes through which natural ecosystems, and the species that make them up,
sustain and fulfill human life.

25 A Avaliagdo dos Ecossistemas para o Milénio foi instaurado em 2001, por
determinacgdo do entdo secretario geral das Nagbes Unidas Kofi Annan, tendo por
objetivo avaliar as consequéncias das mudancgas ecossistémicas sobre o bem estar
humano bem como estabelecer a base cientifica para a tarefa de melhorar a
conservagdo e a utilizagdo sustentavel estes sistemas. Cerca de 1.360 especialistas
participaram do projeto, cujos resultados foram publicados em diversos relatérios no
ano de 2005. As conclusdes do estudo Informagles extraidas do site
?}gp://www.milIenniumassessment.org/en/About.aspx#Z. Acesso em 27/07/2015.

Ibid.
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e Servicos de aprovisionamento: sdo o0s beneficios obtidos
diretamente do meio ambiente, como 0S recursos genéticos,
os alimentos, as fibras, a madeira, etc.

e Servicos de regulacdo: sdo os beneficios obtidos a partir de
processos naturais que regulam as condi¢des ambientais. Inclui-se
aqui a regulacéo do clima, da &gua, de certas doencas humanas, etc.

e Servicos de suporte: sdo 0s servigos necessarios a producgao de
todos os outros servicos fornecidos pelo ecossistema. Eles
compreendem a producdo da biomassa, ciclagem de nutrientes,
formacéo do solo, dispersdo de sementes, etc.

e Servigos culturais: sdo os beneficios intangiveis obtidos. Dentre
eles, citam-se os beneficios estéticos, paisagisticos, de recreacao,
espirituais, etc. A dificuldade na sua operacionalizagdo sera
especialmente tratada adiante.

As relacBes entre 0s servicos ambientais e os beneficios
advindos ao ser humano podem ser vislumbrados na ilustragdo 5,
extraido do relatério Vivreau-dessus de nosmoyens: actifsnaturels
et bien-&trehumain®’. O relatério ainda exemplifica uma série de
beneficios produzidos pelos ecossistemas, 0s quais dependem,
contudo, de complexas interacdes bioldgicas, quimicas e fisicas que

sdo também afetadas pelas atividades humanas?":

e Montanhas e regifes polares: disponibilizacdo de alimentos,
fibras, dgua doce, controle de erosdo, regulagdo do clima, lazer,
ecoturismo, valores estéticos e valores espirituais;

e Aguas interiores: disponibilizacio de &gua doce, alimentos,
controle de poluigdo, regulacdo de inundacgbes, retencdo e
transporte de sedimentos, ciclo nutritivo, regulacdo de doencas
lazer e ecoturismo;

e Terras cultiviveis: disponibilizacdo de alimentos, fibras, agua
doce, madeira de construcdo, regulacdo de parasitas,
biocombustiveis, remédios medicinais, ciclo nutritivo, valores
estético, heranga cultural.

e Litoral: disponibilizacdo de alimentos, fibras, madeira de
construgdo, combustiveis, tratamentos de dejetos, prote¢do contra
tempestades e ondas, lazer, ecoturismo, valores estéticos;

2" MILLENNIUM ECOSYSTEM ASSESSMENT. Vivre au-dessus de nos
moyens. Actifs naturels et bien-éttre humain. 2005, p. 7. Disponivel em
http://www.millenniumassessment.org/documents/document.441.aspx.pdf.  Acesso
em 20/06/2015.

278 |bid., p. 6.
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o Florestas: disponibilizacdo de alimentos, madeira de
construcdo, agua doce, madeira para aquecimento, regulacdo de
inundagdes, regulacdo de doencas, sequestro de carbono, regulagéo
do clima local, remédios medicinais, lazer, valores estéticos e
valores espirituais.

e Zonas aridas: disponibilizacdo de alimentos, fibras, madeira
para aquecimento, regulacdo do clima local, heranca cultural, lazer
e ecoturismo, valores espirituais;

e Zonas urbanas: parques e jardins, regulacdo da qualidade do ar,
regulacdo das aguas, regulagdo do clima local, heranga cultural,
lazer e educacéo;

o llhas: alimentos, agua doce, lazer e ecoturismo.

e Zonas marinhas: alimentos, regulacdo do clima, lazer,
ciclo nutritivo.

Saliente-se que os servicos prestados pela natureza devem
ser vistos em sua integralidade, independentemente da
raridade/complexidade do sistema objeto de analise. Como salienta
recente estudo dirigido por Alexandra Langlais (et. all.),
o funcionamento dos ecossistemas, 0S recursos, 0S processos de
regulacdo, os reservatorios de biodiversidade potencialmente Uteis
dependem notadamente das espécies mais abundantes, as quais vém
sendo denominadas de natureza ordinaria ou biodiversidade
ordinéria. E neste nivel de biodiversidade que se inclui, por exemplo,
0s espacos agricolas, 0s quais possuem um papel importante para a
biodiversidade?”®. A biodiversidade penetra fortemente nesta esfera
agricola, sendo conceituada como agrobiodiversidade (este conceito
sera oportunamente apresentado no capitulo seguinte).

2% | ANGLAIS, Alexandra (et. al.). Biodiversités. Nouveaux regards sur le
vivant.Paris: Le cherche midi, 2010, p.112.
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lustragdo 5 — Conexdes entre 0s servicos dos ecossistemas
e 0 bem-estar humano.
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Fonte: Millennium EcosystemAssessment, 2005

No cenario europeu, cabe destacar o conceito aportado pela
diretiva 35/2004 da Comunidade Europeia. Nos termos do
documento, os servicos ecoldgicos sdo as fungdes asseguradas por
um recurso natural ao beneficio de um outro recurso natural ou do
publico. O conceito mostra-se aqui mais amplo, na medida em que 0s
beneficios em foco ndo sdo apenas aqueles dirigidos ao ser humano,
mas também a outros recursos naturais, de onde é possivel abstrair
uma faceta biocéntrica.

Isabelle Doussan a0 comentar a norma comunitaria europeia,
destaca que, embora a origem do conceito de servicos ambientais
seja encontrada nas ciéncias naturais, ele nasce verdadeiramente do
cruzamento da abordagem ecol6gica com a avaliagcdo econdémica dos
recursos naturais. Deste modo, mais que um conceito ecol6gico
“puro”, os servicos ambientais aparecem como uma leitura
econdmica de uma realidade cientifica, como a traducdo do mundo
natural que nos circunda em objeto econdmico, onde os gestores e
tomadores de decisdo possam se socorrer®®.

28 DOUSSAN, Isabelle. Les services écologiques: un nouveau principe du droit de
I’environnement? In: La responsabilité environnementale. Prévéntion,
imputation, réparation (coordonné par Chantal Cans). Paris: Dalloz, 2009, p. 126.
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Alexandra Langlais e Nathalie Hervé-Fournereau, em analise
sobre 0 mesmo conceito de servi¢os ecossistémicos, expdem o foco
excessivo das discussGes ambientais sobre a problematica das
mudancas climaticas, em detrimento do debate acerca da
biodiversidade. Segundo as autoras, com esta hierarquizacdo dos
problemas, a biodiversidade corre o risco de ser instrumentalizada e
de estar a servico dos objetivos da luta contra as alteracdes
climaticas®®!. Assim, o conceito de servigos ecossistémicos
desempenha um papel inegavel na tomada de consciéncia sobre a
estreita interacdo entre a questdo climatica e a protecdo da
biodiversidade. Contudo, salientam o carater ndo pacificado acerca
dos contornos do conceito, o qual atualmente é capturado pelas
diferentes correntes mais ou menos formalizadas e pouco ou menos
comprometidas com uma protecéo profunda da biodiversidade®®.

Inicialmente contribuindo para uma melhor apreensdo da

biodiversidade em sua imensiddo, complexidade e fragilidade,

0 conceito de servigo ecossistémico atualmente é atravessado por

uma corrente mais utilitarista e modesta dessa mesma abordagem

do conceito em questdo. (...) Com efeito, por um lado, o conceito
de servico ecologico atualmente definido pelo Direito pela Diretriz
2004/35/CE sobre responsabilidade ambiental inclui uma definicdo
extensiva sobre servigo ecossistémico. No entanto, esta definicdo
sO pode ser entendida em relacdo ao objeto da Diretriz:

a prevengdo e a reparacdo e danos ambientais. (...) Por outro lado

0 conceito tende a ser cada vez mais marcado por uma leitura

econdomica (...). Esta visdo prospectiva pode ser redutora do

conceito de servigo ecossistémico e de uma protecdo minima da
biodiversidade, mas beneficiando-se dos esforgos contra as

alteracdes climaticas®®.

No Brasil, 0 conceito adentra nas esferas juridica e politica
com a denominacdo de servi¢os ambientais, sobretudo, em virtude
da emergéncia de uma série de experiéncias internacionais

%L | ANGLAIS, Alexandra; HERVE-FOURNEREAU, Nathalie. O conceito de
servigos ecossistémicos: promotor de novas sinergias entre as estratégias europeias
sobre o clima e a biodiversidade? In: Direito, Justica e Ambiente: perspetivas
franco-brasileiras (organizado por Annderson Oreste Cavalcante Lobato e Philippe
Pierre). Rio Grande: Editora Furg, 2013, p. 123-124.

282 |hid., p. 139.

283 |bid., p. 140-141.
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(e mesmo no nivel nacional) de pagamento de servigos ambientais
(PSA)®. Segundo Alindo Butzke e Sieli Pontalti, os servicos
ambientais sdo aqueles oferecidos pelos ecossistemas que cumprem
uma funcdo ecolégica no ciclo biosférico, seja através da
preservacdo das florestas da protecdo da fauna, da regulacdo de
gases da conservacao da biodiversidade®®.

Embora seja frequente a utilizacdo dos termos servigos
ambientais, servicos ecossistémicos e servicos ecoldgicos sem um
grande rigor de conteGdo®, a doutrina com certa frequéncia
distingue as nogdes de servigos ambientais e servigos ecossistémicos,
dando aos primeiros um carater mais amplo. Assim, servigos
ecossistémicos seriam aqueles que ocorrem naturalmente no
ambiente natural, sem interferéncia humana. Os servigos ambientais,
diferentemente, abarcariam o ambito dos servicos ecossistémicos,
acrescentando-se aqueles promovidos pelo ecossistema a partir da
atividade humana, como o0 manejo ativo dos ecossistemas, através de
praticas como o plantio agricola e 0 manejo florestal®®'#®,

Idéntica observacgdo € feita em recente relatrio do Instituto
O Direito por um Planeta Verde denominado Sistemas Estaduais de
Pagamento por Servigos Ambientais: Diagnostico, licbes aprendidas

24 O instituto do Pagamento por Servicos Ambientais serd objeto de analise
especifica na segunda parte deste trabalho.

%5 BUTZKE, Alindo; PONTALTI, Sieli. Restauracdo e conservacdo das matas
ciliares através do sistema de pagamento por servicos ambientais. In: Pagamento
por servigos ambientais. Incentivos econdémicos para a protecdo dos recursos
hidricos e restauracdo da mata ciliar (organizado por Haide Maria Hupffer; Jodo
Alcione Sganderia Figueiredo; José Galizia Tundisi). Porto Alegre: Entremeios,
2013, p. 121.

2 \WHATELY, Marussia; HERCOWITZ, Marcelo. Servicos Ambientais:
conhecer, valorizar e cuidar: subsidios para a prote¢do dos mananciais de S&o
Paulo. S&o Paulo: Instituto Socioambiental, 2008, p. 20.

%7 MURADIAN, R.; CORBERA, E.; PASCUAL, U.; KOSOY, N.; MAY, P.H.
Reconciling theory and practice: An alternative conceptual framework for
understanding payments for environmental services. In: Ecological Economics,
2010. n°. 69, p. 1202.

288 However, for the sake of the present article we will refer only to environmental
services, since we consider that ecosystem services is a subcategory of the former,
dealing exclusively with the human benefits derived from natural ecosystems.
Environmental services also comprise benefits associated with different types of
actively managed ecosystems, such as sustainable agricultural practices and rural
landscapes.
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e desafios para a futura legislacdo. De acordo com o relatério,
enguanto 0s servicos ecossistémicos sdo entendidos como 0s
beneficios gerados pelos ecossistemas, independentemente da
atuagdo humana, os servi¢cos ambientais referem-se também as
iniciativas antropicas que favorecem a provisdao dos servigos
ecossistémicos?*%,

Carlos Teodoro José Irigaray expde que 0 termo Sservicos
ambientais mostra-se demasiadamente amplo, afastando-se da
dimensdo  ecologica  implicita na  expressdo  ‘“‘servigos
ecossistémicos”. Segundo o autor, a utilizacdo da expressao servicos
ambientais decorre de um equivoco na traducdo da expressao inglesa
Payment for ecosystem services. Defendendo uma visdo mais estrita
do conceito, expde que, por exemplo, tecnicamente uma floresta
plantada com espécies exoéticas, como o eucalipto, presta servigos
ambientais, que incluem desde o sequestro de carbono, como a
propria utilizagdo econdmica da madeira. Contudo, este servigo
(promovido pela floresta de eucalipto) se afasta da nocéo de servico
ecossistémico ou ecoldgico, ndo merecendo ser compensado através
de instrumentos ptblicos econdmicos®:.

Tendo em vista que a nogdo de meio ambiente adotado neste
trabalho incorpora fortemente o elemento cultural (e, portanto, incorpora
a acdo do homem), emprega-se neste trabalho a expressdo servicos
ambientais. Além de ser correntemente utilizada na doutrina, esta é a
expressdo que parece predominar nas discussdes legislativas atualmente
em trdmite. A preocupacdo decorrente do fato de que algumas

%9 TEJEIRO, Guillermo; STANTON, Marcia; LAVRATTI, Paula. Sistemas
Estaduais de Pagamento por Servicos Ambientais: diagnosticos, lices
aprendidas e desafios para a futura legislacdo — Relatorio Final. Sdo Paulo:
Instituto O Direito por um Planeta VVerde, 2014, p. 16.

20 Com a mesma distingéo conceitual, cita-se ainda SEEHUSEN, Susan Edda; PREM,
Ingrid. Por que Pagamento por Servigos Ambientais. In.: Pagamentos por Servigos
Ambientais na Mata Atlantica: ligdes aprendidas e desafios(organizado por Fatima
Becker Guedes e Susan EddaSeehusen) Brasilia: MMA, 2011, p. 18. Disponivel em
http://www.ciliosdoribeira.org.br/sites/default/files/arquivos/pagamentos_por_servicos
_ambientais_na_mata_atlantica_2edicao_revisada.pdf.

1 |RIGARAY, Carlos Teodoro José Hugueney. Pagamento por servicos ecoldgicos
e 0 emprego de REDD na Amazobnia. In: Direito e mudangas climaticas: servigos
ecoldgicos (organizado por Paula Lavratti e Vanesca Buzelato Prestes). Sdo Paulo:
Instituto o Direito por um Planeta Verde, 2010, p. 15-16.
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interferéncias humanas sobre o meio ambiente, eventualmente nocivas,
fornecam servigos ambientais, ndo seria suficiente para afastar a
aplicacdo deste conceito. Por exemplo, a plantacdo de eucaliptos,
conforme exemplo acima referido pelo professor Carlos Teodoro
Irigaray, favorece o0 sequestro de carbono, embora ndo necessariamente
contribua para a diversidade biolégica. Ora, tal fato ndo obscurece o
efetivo sequestro de carbono (que é iminente ao florestamento), embora
possivelmente este plantio ndo mereca receber suporte puablico em
decorréncia de outros aspectos negativos socioambientalmente.
Observe-se, por fim, que este é o conceito empregado em
alguns paises vizinhos no @mbito do Mercosul. O Paraguai, através
dalei 3.001 de 2006, utiliza a expressdo “servicios ambientales” para
designar os servicos gerados pelas atividades humanas de manejo,
conservacdo e recuperagdo das funcbes do ecossistema que
beneficiam de forma direta ou indireta as populagbes®®. Esta
amplitude é saudada por Clara Maria Minaverry ao destacar que,

os beneficios dos servigos ambientais podem ser econdmicos,
ecoldgicos ou socioculturais e incidem diretamente na protecéo e
no melhoramento do meio ambiente, propiciando uma melhor
qualidade de vida para os habitantes. Eles incluem os estoques de
capital natural, que combinados com o0s servi¢cos humanos,
produzem beneficios as pessoas. Esta definicdo é muita ampla e
inovadora, j& que inclui a categoria de bens naturais onde o0 homem
tem intervindo e modificado®®,

No contexto da Argentina, saliente-se a lei 26.331 de 2007,
segundo a qual os “servicios ambientales” sdo os beneficios

22 Articulo 2°. Se entiende por “servicios ambientales” a los generados por las
actividades humanas de manejo, conservacion y recuperacion de las funciones del
ecosistema que benefician en forma directa o indirecta a las poblaciones.

288 | s heneficios de 16s servicios ambientales pueden ser econémicos, ecolégicos o
socioculturales e inciden directamente en la proteccion y el mejor amianto del médio
ambiente, propiciando una mejor calidad de vida de los habitantes. Incluye el stock de
capital natural, que combinado com los servicios de manufactura y humano, producen
beneficios em Ias personas. Esta definicion es muy amplia y novedosa, ya que incluye
también a la categoria de 16s bienes naturales (“semi” naturales) en donde el hombre ha
intervenido y los ha modificado (MINAVERRY, Clara Maria. La normativa de los
servicios ambientales en sudamérica. Propuestas para una gestion sustentable.
Observatorio Medioambiental. Vol. 17, 2014, p. 349. Disponivel em http://revistas.
ucm.es/index.php/OBMD/article/viewFile/47198/44261. Acesso em 29/01/2016.)
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tangiveis e intangiveis, gerados pelos ecossistemas dos bosques
nativos, necessarios para 0 revigoramento e a superveniéncia do
sistema natural e biolégico em seu conjunto, bem como para
melhorar e assegurar a qualidade de vida dos habitantes da
nacdo®***. A legislacdo da Venezuela ndo apresenta um conceito
expresso de servicos ambientais, contudo, na lei de Diversidade
Bioldgica de 2000, expde que tais servicos sio de utilidade publica®®
e sdo objeto prioritario de conservacao®’.

Saliente-se, finalmente o significado empregado pela
legislagdo do Paraguai, cuja amplitude é a mesma defendida para o
contexto brasileiro. Em suma, o conceito utilizado na legislacéo
analisada dos demais paises do Mercosul (serviciosambientales) é a
mesma adotada neste trabalho (servigos ambientais).

2.2 O conceito de servigos ambientais no Direito Brasileiro

Como dito, no direito brasileiro observa-se o predominio na
utilizagdo do termo servicos ambientais (ao invés de servigos
ecossistémicos, ou servigos ecoldgicos). Esta foi a expressdo
utilizada pelo novo Cddigo Florestal (lei 12.651/2012),
ao estabelecer a possibilidade de o Poder Executivo instituir um
programa de pagamento ou incentivo a servicos ambientais como
retribuicdo, monetdria ou ndo, as atividades de conservacdo e
melhoria dos ecossistemas e que gerem servicos ambientais
(artigo 41, 1). Em que pese a lei ndo tenha estabelecido um conceito

24 Articulo 5° — Considéranse Servicios Ambientales a 16s beneficios tangibles e
intangibles, generados por los ecosistemas del bosque nativo, necesarios para el
concierto y supervivencia del sistema natural y biol6gico en su conjunto, y para
mejorar y asegurar la calidad de vida de los habitantes de la Nacion beneficiados
por los bosques nativos.

2% galiente-se que a lei argentina enumera (de forma exemplificativa) os principais
servigos ambientais fornecidos pelos bosques. Expressamente a norma arrola a
defesa da identidade cultural como um servigo ambiental. Subentende-se, portanto,
que o conceito legal deste pais também abarca uma amplitude cultural semelhante a
observada no direito brasileiro.

2% ARTICULO 20 (...) Parégrafo Unico: Se declara de utilidad ptblica la conservacion y
el uso sustentable de la diversidad bioldgica, su restauracién, el mantenimiento de 16s
procesos esenciales y de los servicios ambientales que estos prestan.

27 ARTICULO 22. A los fines de la conservacién y uso sustentable de la diversidad
biolégica, seran objeto prioritario de conservacion in situ: (...) 7. Los ecosistemas
que presten servicios ambientales esenciales, susceptibles de ser degradados o
destruidos por las intervenciones humanas.
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especifico, observa-se a projecdo de uma lista de servi¢os ambientais
passiveis de integracdo nos eventuais programas:

a) 0 sequestro, a conservagdo, a manutencdo e o aumento do
estoque e a diminuicdo do fluxo de carbono;

b) a conservacgdo da beleza cénica natural;

c) a conservacao da biodiversidade;

d) a conservacdo das aguas e dos servicos hidricos;

e) a regulacdo do clima;

f) a valorizagdo cultural e do conhecimento tradicional
ecossistémico;

g) a conservacdo e o melhoramento do solo;

h) a manutencéo de Areas de Preservagio Permanente, de Reserva
Legal e de uso restrito;

Atualmente, tramitam no Congresso Brasileiro, diversos
projetos de lei com o objetivo de regulamentar o programa acima
referido, os quais apresentam concepcdes distintas sobre o conceito
de servicos ambientais. E feito um breve balanco das atuais
proposituras:

a) Nos termos do projeto de lei 792 da Cémara dos
Deputados, de 2007 consideram-se servi¢cos ambientais aqueles que
se apresentam como fluxos de matéria, energia e informacdo de
estoque de capital natural, que combinados com servigos do capital
construido e humano produzem beneficios aos seres humanos®®.
Na sequéncia o projeto apresenta um rol dos servigos:

I — os bens produzidos e proporcionados pelos ecossistemas,
incluindo alimentos, 4gua, combustiveis, fibras, recursos genéticos,
medicinas naturais;

Il — servigos obtidos da regulacdo dos processos ecossistémicos,
como a qualidade do ar, regulacdo do clima, regulagdo da agua,
purificacdo da 4gua, controle de erosdo, regulacdo enfermidades
humanas, controle biolégico e mitigagdo de riscos;

111 — beneficios ndo materiais que enriquecem a qualidade de vida,
tais como a diversidade cultural, os valores religiosos e espirituais,
conhecimento — tradicional e formal, inspiragdes, valores estéticos,
relacbes sociais, sentido de lugar, valor de patrimdnio cultural,
recreacdo e ecoturismo;

2% Texto integral do projeto de lei disponivel em www.camara.gov.br/proposicoes
Web/fichadetramitacao?idProposicao=348783. Acesso em 27/07/2015.
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IV — servigos necessarios para produzir todos 0S Outros servigos,
incluindo a producdo primaria, a formacdo do solo, polinizacéo,
provisdo do habitat e reciclagem de nutrientes.

Saliente-se que em 2010, a Comissdo de Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentdvel aprovou emenda substitutiva ao
projeto, incluindo dispositivo que confere preferéncia aos servigos
ambientais promovidos pelos agricultores familiares no ambito do
Programa Federal de Pagamento por Servicos Ambientais®®.

b) O projeto de lei n° 309 do Senado, de 2010, utiliza a
expressao servicos ecossistémios. De acordo com a proposta, tais
servicos sdo as funcdes e processos dos ecossistemas relevantes para
a preservacdo, conservagdo, recuperagdo, Uuso sustentavel e
melhoria do meio ambiente e promoc¢éo do bem-estar humano e que
podem ser afetados pela intervencdo humana®®. O projeto ainda
conceitua os servicos ambientais, mas como uma conotacdo que se
afasta da ideia de beneficios aqui em tela®. O projeto ndo arrola
exaustivamente quais sdo 0S servicos, mas apresenta a mesma
classificagdo estabelecida pelo relatério da Avaliacdo dos
Ecossistemas para o Milénio (art. 5°): servicos de regulacdo (os que
promovem a manutencdo da estabilidade dos processos
ecossistémicos); servigos de suporte (os que promovem a melhoria
do habitat para os seres vivos, dos solos, da composicdo da
atmosfera, do clima e dos ambientes aquéticos); servicos
de suprimento (0s que proporcionam bens de producdo e de
consumo) e, finalmente; servi¢os culturais (0s que promovem a
sociedade local e seus relacionamentos).

c) O projeto de lei 5.487 de 2009, de autoria do Poder
Executivo, também utiliza o termo servigos ambientais, conceituando-o0s
como os servicos desempenhados pelo meio ambiente que resultam

2% Qubstitutivo ao Projeto de Lei n® 792, de 2007. Art. 9. (...) §3° A contratagéo do
pagamento por servicos ambientais rurais tera como prioridade os providos por
agricultores familiares e por empreendedores familiares rurais, definidos nos
termos da Lei n°® 11.326/2006.

%0 jntegra do projeto de lei disponivel em www.legis.senado.leg.br/mateweb/
arquivos/mate-pdf/84767.pdf. Acesso em 27/07/2015.

%1 Segundo o projeto, 0s servicos ambientais sdo relacionados a consultoria,
educacdo, monitoramento e avaliacdo, prestados por agentes publicos e privados,
que tenham impacto na mensuragédo, prevencdo, minimizagéo ou correcédo de danos
a0s Servigos ecossistémicos.
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em condi¢cOes adequadas a sadia qualidade de vida. Novamente,
o0s servicos sdo classificados em diferentes modalidades: servigos de
aprovisionamento (resultam em bens ou produtos ambientais com valor
econdmico, obtidos diretamente pelo uso e manejo sustentével dos
ecossistemas); servicos de suporte e regulagdo (mantém 0S processos
ecossistémicos e as condicbes dos recursos ambientais naturais,
de modo a garantir a integridade dos seus atributos para as presentes e
futuras geracdes) e servicos culturais (servigos associados aos valores e
manifestacBes da cultura humana, derivados da preservacdo ou
conservagao dos recursos naturais)®®. O projeto ainda inclui, entre os
principios e Diretrizes da Politica Nacional de Servigos Ambientais,
o reconhecimento da contribui¢do da agricultura familiar, dos povos
indigenas e dos povos e comunidades tradicionais para a conservagao
ambiental (art. 3°, VI).

d) O projeto de lei 312 da Camara dos Deputados, de 2015,
define servigos ambientais como os beneficios relevantes para a
sociedade gerados pelos ecossistemas, em termos de manutencéo,
recuperagdo ou melhoria das condicbes ambientais (art. 2°, 1I).
A classificagdo dos servicos (proviséo, suporte, regulacdo e culturais)
também é exposta no projeto. Os servicos ambientais sdo
conceituados, por sua vez, como as iniciativas individuais ou
coletivas que podem favorecer a manutencdo, a recuperacio ou a
melhoria dos servi¢os ecossistémicos (art. 2, I11). Destaca-se também
aqui que o projeto inclui entre as diretrizes da Politica Nacional de
Pagamento por Servigos Ambientais a utilizagdo destes programas
como instrumento de promocdo do desenvolvimento social,
ambiental, econémico e cultural das populagfes tradicionais, dos
povos indigenas e dos agricultores familiares (art. 4°, 1l1).

Boa parte dos servicos ambientais estabelecidos pela lei
12.651/2012 e mesmo 0s previstos nos projetos de lei em tramitacéo
podem ser aferidos cientificamente. E 0 que se observa com a
protecdo dos recursos hidricos ou com o sequestro do carbono, por
exemplo. Tais servigcos, denominados de materiais para os fins deste
trabalho, com maior ou menor dificuldade, sdo passiveis de
verificacdo e medicdo. Situacdo diferente é observada em relagdo

%2 Texto integral do projeto de lei disponivel em www.camara.gov.br/

proposicoesweb/fichadetramitacao?idProposicao=439941. Acesso em 28/07/2015.
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aos chamados servigos culturais cuja caracterizacdo depende de
elementos ndo necessariamente materiais. O novo Cddigo Florestal
aportou dois exemplos destes servicos: a valorizacdo cultural e o
conhecimento tradicional ecossistémico.

2.3 Os servicos ambientais arrolados pelo novo Cédigo Florestal

Parte dos servigos ambientais arrolados pelo artigo 41, | da
lei 12.651/2012 refere-se diretamente ao meio ambiente natural,
enguanto que outro conjunto dialoga com o ambiente cultural.
Classificando-se de outra forma, poder-se-ia identificar duas
categorias: 0s servicos tangiveis e intangiveis. Prople-se neste
momento uma anélise conceitual destes servicos. Saliente-se, que
sera dedicada maior atengdo aos servigos intangiveis (ou imateriais),
haja visto sua menor difusdo nos debates acerca dos servigos
ambientais.

2.3.1 Servicos ambientais naturais (ou servigos ambientais tangiveis)

O objetivo neste ponto é apresentar cada um dos servicos
ambientais arrolados no artigo 41, I, do novo Cddigo Florestal.

a) Sequestro, conservacdo, manutencdo, aumento do estoque
e a diminuigdo do fluxo de carbono/regulagdo do clima: tais servigos
estdo diretamente ligados a problematica da regulacdo do clima (por
isso sdo comumente classificados como servigos de regulagdo, nos
termos da classificacdo proposta pela Avaliagdo dos Ecossistemas do
Milénio) e do aquecimento global, decorrente da emissdo excessiva
de gases-estufa, como o diéxido de carbono (CO,) e o metano
(CH4)*®, Tais servicos sdo prestados notadamente pelas atividades de
florestamento e manutencdo dos estoques florestais. Seu
fornecimento é objeto de incentivo pelos projetos MDL (Mecanismo
de Desenvolvimento Limpo) e REDD (Reducdo das Emissdes por
Desmatamento e Degradagdo Florestal), os quais serdo apresentados
na segunda parte desta tese.

Como salienta Marcio Santilli, os estoques de carbono sdo
estimados a partir do mapeamento e da extensdo das diferentes
fitofisionomias florestais, bem como da quantidade de carbono
por hectare aferidas em pesquisas cientificas realizadas

%8 NUSDEO, Ana Maria de Oliveira. Pagamento por Servicos Ambientais.
Sustentabilidade e disciplina juridica. Sao Paulo: Atlas, 2012, p. 36.
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em cada fitofisionomia. Destaca o0 autor que se estima o estoque de
carbono florestal na Amazénia brasileira em cerca de 62GtC, o que
corresponde ao volume total de emissdes globais por mais de dois
anos, tendo como paradigma o ano de 2007°%,

Contudo, cabe salientar que a regulacdo do clima ndo €
decorrente apenas dos estoques de carbono na atmosfera. A titulo
exemplificativo, menciona-se a regulacdo dos ciclos de chuva da
regido sul do continente em decorréncia dos chamados rios voadores,
formados por massas de ar carregadas de vapor de dgua e que
carregam a umidade de uma regido a outra.

b) Conservacdo da biodiversidade: a diversidade biolégica é
conceituada pela Convengdo sobre Diversidade Biologica como a
variabilidade de organismos vivos de todas as origens,
compreendendo, dentre outros, 0s ecossistemas terrestres, marinhos
e outros ecossistemas aquaticos e os complexos ecolédgicos de que
fazem parte; compreendendo ainda a diversidade dentro de espécies,
entre espécies e de ecossistemas (art. 2°). Ela é diretamente
responsével pela viabilidade da vida humana no planeta, garantindo a
diversidade de alimentos, substancias medicinais, purificagdo dos
recursos hidricos, do ar, controle de pragas, etc.

c) Conservacao das aguas e dos recursos hidricos: os servigos
vinculados & recuperagdo/preservacdo dos recursos hidricos talvez
sejam aqueles que tenham recebido maior atencdo da literatura
académica no Brasil. O foco neste aspecto dirige-se em grande parte a
protecdo das matas ciliares, as quais prestam importantes servicos, tais
como a protecdo das ribanceiras da erosdo; a conservagdo da
quantidade e da qualidade da agua; o filtro dos poluentes, impedindo
ou dificultado o carreamento de sedimentos para 0s cursos de agua;

a regulacio das caracteristicas fisico-quimicas das aguas, etc®®.

%4 SANTILLI, Mércio. Terras Indigenas e crise climatica. Desmatamento
evitado (REDD) e povos indigenas. Experiéncias, desafios e oportunidades no
contexto amazdnico. Sdo Paulo: Instituto Socioambiental. Washington: Forest
Trends, 2010, p. 11.

%5 BUTZKE, Alindo; PONTALTI, Sieli. Restauracdo e conservagdo das matas
ciliares através do sistema de pagamento por servicos ambientais. In: Pagamento
por Servigos Ambientais. Incentivos econdmicos para a protecdo dos recursos
hidricos e restauracdo da mata ciliar (organizado por Haide Maria Hupffer, Jodo
Alcione Sganderia Figueiredo e José Gailizia Tundisi). Porto Alegre: Entremeios,
2013, p. 113.
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A promocdo dos servicos ambientais hidricos ndo possui
importancia para 0 homem apenas pela suas necessidades de
consumo e higiene. Os recursos hidricos possuem tanto uma
importancia econdmica significativa (notadamente em decorréncia
das atividades industriais, agricolas, de pesca e de ecoturismo), como
também identitaria. Destaca Franklin de Paula Junior que a agua é
um elemento de territorialidade e pertencimento, o que descortina um
horizonte também propicio a gestdo compartilhada (direitos e
deveres comuns, ainda que diferenciados) e cooperativa®®.

d) Conservacdo e o melhoramento do solo: estes servicos séo
propiciados majoritariamente pelo emprego de técnicas de cultivo e
manejo que agridam com menor intensidade o solo. Neste ambito,
salientam-se as atividades rurais que evitam a desertificagdo e o
esgotamento das terras.

e) Manutencdo de Areas de Preservacio Permanente,
Reserva Legal e de uso restrito: a protecdo destas areas trazem
beneficios difusos para a sociedade, relacionando-se com todos as
categorias de servicos ambientais abordadas (regulacdo do clima,
manuten¢do da biodiversidade, conservacdo dos recursos hidricos,
etc.). Saliente-se, contudo, que a manutencao destas areas ja constitui
uma obrigacdo legal, independentemente de qualquer politica
complementar adotada pelo poder publico.

2.3.2 Servicos ambientais culturais: a incorporacdo da
dimensdo imaterial

Os servigos culturais s&o definidos, segundo a Avaliacdo dos
Ecossistemas para o Milénio, como os beneficios intangiveis obtidos
pelo homem, dentre os quais se incluem beneficios estéticos,
paisagisticos, de recreacdo e espirituais. Tomando-se em
consideragdo um conceito mais restrito destes beneficios (tidos
apenas como servigos ecossistémicos), se conclui que 0s mesmos
seriam oriundos dos processos naturais. Neste caso, poder-se-ia
supor que o conceito integraria 0s beneficios advindos da
contemplagdo de belas paisagens, dos sons da natureza, ou ainda

%% PAULA JUNIOR, Franklin. Cooperacdo pela 4gua em bacias hidrograficas:
olhares sobre o territorio, os saberes e os comités. In: Agua e cooperacao reflexdes,
experiéncias e aliangas em favor da vida (organizado por Sérgio Ribeiro, Vera
Cataléo e Bené Fonteles). Brasilia: Ararazul, 2014, p. 41-42.
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da degustacdo dos diferentes sabores dos alimentos. Em que pese
estes constituam beneficios culturais relevantes, o conceito de
servicos culturais aqui defendido mostra-se mais amplo. Tal fato é
decorrente justamente da amplitude do conceito de meio ambiente
apresentado, o qual inclui 0 homem e suas relacGes.

E desta forma que se torna possivel a compreensdo do rol de
servicos ambientais culturais estabelecidos pelo novo Codigo
Florestal. O conhecimento® tradicional ecossistémico e a
valorizacdo cultural somente podem advir da acdo humana. Logo,
conferir um sentido amplo para a nogdo de servicos ambientais é
condigédo para uma coerente interpretacéo da lei 12.651/2012.

Nesta esteira, propde-se na sequéncia, a identificacdo conceitual
dos servigos intangiveis mencionados no artigo 41, | da lei 12.651/2012:
a valorizacdo cultural (2.3.2.1), o conhecimento tradicional
ecossistémico (2.3.2.2) e a conservagao da beleza cénica (2.3.2.3),

2.3.2.1 O servi¢o ambiental “valorizagdo cultural”

O conceito de cultura pode ser extraido dos considerandos
iniciais da Declaragdo Universal sobre a Diversidade Cultural de
2001, segundo a qual a cultura deve ser

considerada como o conjunto dos tracos distintivos espirituais e
materiais, intelectuais e afetivos que caracterizam uma sociedade
ou um grupo social e que abrange, além das artes e das letras,
osmodos de vida, as maneiras de viver juntos, os sistemas de
valores, as tradigdes e as crencas.

A Convencéo para a Protecdo e Promogédo da Diversidade
das Expressfes Culturais da UNESCO, de 2005 (promulgada pelo
Brasil em 2007 pelo decreto 6.177), também em seus considerandos
iniciais expde que a nocdo de cultura assume formas diversas
através dotempo e do espaco, e que esta diversidade se manifesta na
originalidade e na pluralidade das identidades, assim como nas
expressdes culturais dos povos e das sociedades que formam a
humanidade.

%7 Cabe aqui rapidamente recuperar o conceito de conhecimento extraido dos
dicionarios: processo segundo o qual o sujeito conhecedor se relaciona com o
objeto que ele conhece (...) (Dictionnaire Le Petit Larousse Illustré. Paris: Editions
Larousse, 2011, p. 237).
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No que tange ao direito interno, a Constituicdo Federal de
1988, em seu artigo 216, expde gque constituem o patriménio cultural
brasileiro os bens de natureza material e imaterial, tomados
individualmente ou em conjunto, portadores de referéncia a
identidade, a acdo, a memoria dos diferentes grupos formadores da
sociedade brasileira. O texto constitucional, na sequéncia arrola uma
série de itens integrantes deste patrimdnio, tais como as formas de
expressao; os modos de criar, fazer e viver; as criacGes cientificas,
artisticas e tecnoldgicas; as obras, objetos, documentos, edificacdes e
demais espagos destinados as manifestagdes artistico-culturais; e o0s
conjuntos urbanos e sitios de valor histérico, paisagistico, artistico,
arqueoldgico, paleontoldgico, ecolégico e cientifico.

O conjunto das definicbes acima elencados ndo deixam
duvidas acerca da existéncia de um arcabouco juridico dirigido a
tutela do patrimdnio cultural imaterial. Estas formas de expressao,
criacdo e de vida constituem uma esfera patrimonial que ndo se
enquadra nos conceitos civilistas classicos. Nos termos da
Convencéo para a Salvaguarda do Patriménio Cultural Imaterial de
2003, promulgada no Brasil pelo decreto n° 5.753, de 12 de abril de
2006, o patriménio cultural imaterial é entendido como

as préticas, representacdes, expressdes, conhecimentos e técnicas —
junto com os instrumentos, objetos, artefatos e lugares culturais
que lhes sdo associados — que as comunidades, 0s grupos e, em
alguns casos, os individuos reconhecem como parte integrante de
seu patriménio cultural. Este patriménio cultural imaterial, que se
transmite de geracdo em geracdo, é constantemente recriado pelas
comunidades e grupos em funcdo de seu ambiente, de sua interacéo
com a natureza e de sua histdria, gerando um sentimento de
identidade e continuidade e contribuindo assim para promover o
respeito a diversidade cultural e & criatividade humana (art. 2°, 1).

Como destaca Stéphane Dassonville, o0s redatores da
Convencdo de 2003 favoreceram um olhar holistico entre a
preservacdo da biodiversidade, a diversidade cultural e
desenvolvimento sustentavel, o que é perceptivel ainda no preambulo
do documento (considerando a profunda interdependéncia entre o
patrimdnio cultural imaterial e o patriménio cultural material
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e natural)®®. Conforme salienta a autora, a concepgéo ocidental foi
marcada, durante muito tempo, pela visdo material do patriménio,
percebendo-se ap6s a revolucdo francesa uma paulatina tomada de
consciéncia do elemento imaterial. De outro lado, constata-se a
existéncia de um certo nimero de paises em todos os continentes do
planeta, notadamente no hemisfério sul, vinculados & tradicao oral®®.
Tendo em vista que a prote¢do da dimensdo exclusivamente material
nao é suficiente para garantir as expressées de uma cultura que néo
tem necessariamente um suporte material®*°,0 reconhecimento pelos
ordenamentos juridicos deste patrimonio intangivel visa justamente
valorizar distintas tradicbes de produgdo cultural que restariam
marginalizadas ou subvalorizadas pelos sistemas de protecéo
tradicionais.

O servico valorizagdo cultural refere-se, portanto, a todo
patrimdnio cultural, seja material ou imaterial, de que se beneficia a
sociedade. Aqui se incluem as tradi¢des culinarias, musicas e dancas,
0 patriménio linglistico, etc.

2.3.2.2 O servigo ambiental: conhecimento tradicional ecossistémico

A nocdo de conhecimento tradicional ecossistémico também
ndo é trazida expressamente pela lei. Logo, na tentativa de delimitacdo
do conceito, analisa-se a concepcao de conhecimento tradicional, o qual
pode ser concebido como o conjunto de saberes e saber-fazer a respeito
do mundo natural, sobrenatural, transmitido oralmente de geracdo em
geracdo®™. Ele foge aos rigores cientificos cartesianos, mantendo um
fluxo de conhecimento que nao se enquadra nos ditames académicos
convencionais. Os conhecimentos tradicionais sdo estreitamente ligados

%% DASSONVILLE, Stéphane Pessina. Pourquoi et comment protéger le patrimoine
culturel immatériel? Approche critique, les ressources génétigques et les expressions
culturelles traditionnelles, éléments du patrimoine culturel immatériel. In: Diversités
du patrimoine. Approche comparée en droits brésilien et francais
(organizadopor Marion Bary e Anderson Lobato. Rennes: Presses Universitaires de
Rennes, 2014, p. 30.

%09 |hid., p. 29.

%10 L OBATO, Anderson Oreste Cavalcante. Protection de L’aspect Immateriel du
Patrimoine Culturel. In:Revue Juridique de 1’Ouest: Droit eu Europe, 2012,
N° Special: Environnement et Patrimoine Culturel: approche comparée: droits
brésilien, francais et de I’Union européenne, p. 22.

%11 DIEGUES, Antonio Carlos. Os Saberes Tradicionais e a Biodiversidade no
Brasil. Sdo Paulo: Ministério do Meio Ambiente, 2000, p. 30.
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a linguagem, as relages sociais, a espiritualidade e a sua forma de ver
o0 mundo, além de serem comumente detidos e difundidos de forma
coletiva®™. Sublinha-se aqui a dificuldade de interagio entre o formato
do conhecimento tradicional e os sistemas de propriedade intelectual.
Este tem por objetivo proteger a propriedade intelectual de individuos,
enquanto que o saber tradicional se constitui coletivamente e tem por
pressuposto sua inalienabilidade®**.

Manuela Carneiro da Cunha expde que o adjetivo tradicional
evoca uma forma de transmissdo de geracdo em geracdo que pode
conceber os saberes como tesouros no sentido préprio. Contudo,
adverte a autora que tradicional é o regime e 0 modo de aquisicao do
conhecimento, e ndo simplesmente a substancia das informacdes
recebidas. Os saberes tradicionais ndo sdo apenas informagdes que
poderiam ser recolhidas em bases de dados para assegurar sua
perpetuacdo. Eles sdo também formas de producgdo inovadoras de
dados, de informagdes e de conhecimentos, de modo que a
salvaguarda do sistema se torna tdo essencial quanto a mera
salvaguarda das informagdes®.

O adjetivo ecossistémico delimita a alcada dos
conhecimentos tradicionais referidos pela lei. Tomando-se o conceito
da Convencéo sobre a Diversidade Bioldgica de 1992, aprovada pelo
Congresso  Nacional em 1994 (vide Decreto Legislativo
n° 2/1994%°), ecossistema significa um complexo dinamico de
comunidades vegetais, animais e de microorganismos e 0 seu meio
inorgénico que interagem como uma unidade funcional (art. 2°).

%2 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS PARA A EDUCACAO,
ACIENCIA E A CULTURA — UNESCO. Bureau de I’information du public.
Savoirs traditionnels, 2006. Disponivel em http://www.unesco.org/bpi/pdf/
memobpi48_tradknowledge_fr.pdf. Acessoem 10/01/2015.

%13 ORGANIZAGCAO DAS NAGCOES UNIDAS. Conselho de Direitos do Homem.
Méxanisme d’experts Sur 1&s droits des peoples autochtones. Etude sur le role des
langues et de la culture dans la promotion et la protection des droits et de
I’identité des peuples autochtones. Texto de discussdo da 52 sessdo (9-13 de julho
de 2012), p. 15. Disponivel em http://www.ohchr.org/Documents/Issues/IPeoples/
EMRIP/Session5/A-HRC-EMRIP-2012-3_fr.pdf. Acesso em 12/01/2015.

314 CUNHA, Manuela Carneiro da. Savoirs autochtones: quelle nature, quels
apports? Paris: Librairie Athéme et Collége de France, 2012, p. 18-19.

85 Disponivel em  http://www.mma.gov.br/estruturas/sbfchmrbbio/arquivos/
cdbport72.pdf
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A expressdo conhecimento tradicional ecossistémico néo
constitui, de fato, uma novidade na legislacdo brasileira. Observe-se
que o Estado do Acre, atraves da lei 2.308/2010, cujo teor instituiu o
Sistema Estadual de Incentivos por Servicos Ambientais, adotou
expressao idéntica, descrevendo em seguida seu significado.

Aurt. 3° Para efeito desta lei, aplicam-se as seguintes defini¢cdes:

()

XVI. Valorizagdo do conhecimento tradicional ecossistémico:
constitui a valorizacdo do conhecimento no manejo e uso dos
recursos naturais e em atividades ecoturisticas, decorrente de
culturas vinculadas a comunidades indigenas, tradicionais e
extrativistas ou de produtor rural, associada a preservacéo,
manutencgdo, recuperacdo ou conservacdo dos recursos naturais,
com respeito a sua forma de organizagdo, de recreacdo,
de expressao estética e espiritual, bem como de suas informagdes e
praticas individuais ou coletivas (grifo do autor);

O conceito parece se adequar aos objetivos da nova lei
florestal. Cabe salientar que o conhecimento tradicional a ser
preservado ndo se restringe aqueles mantidos por comunidades
indigenas, podendo incluir, por exemplo, os modos de produgédo de
grupos de pequenos agricultores (identificados por critérios
socioecondmicos). A lei se preocupa com a nhatureza do saber
tradicional, ndo com a origem da comunidade que a detém.

Importante distinguir o conceito aqui analisado da nogdo de
conhecimento tradicional associado, o qual, nos termos da lei
n° 13.123/2015, é a informacdo ou préatica de populacdo indigena,
comunidade tradicional ou agricultor tradicional sobre as
propriedades ou usos diretos ou indiretos associada ao patriménio
genético. A lei também estabelece que o conhecimento tradicional
associado integra o patriménio cultural brasileiro (art. 8°, §2°), e que o
mesmo serd considerado sempre de natureza coletiva, ainda que
apenas um individuo o detenha (art. 10, § 1°). O conceito parece ser
mais restrito que aquele referido pela lei florestal. Em outras palavras,
0 conhecimento tradicional associado €é parte integrante do
conhecimento tradicional ecossistémico, sendo, portanto, passivel de
inclusdo nos programas e politicas estabelecidos pela lei 12.651/2012.
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2.3.2.3 A conservagdo da beleza cénica natural

O conceito beleza cénica refere-se as paisagens naturais de
beleza extraordinéria, cuja contemplagdo e interacdo causam
beneficios aos seres humanos (por exemplo, beneficios de ordem
espiritual decorrentes da contemplacdo). A expressdo ja é observada
na lei 9.985/2000, instituidora do Sistema Nacional de Unidades de
Conservacdo. Nos termos do SNUC, os monumentos naturais
constituem espécie de Unidade de Protecdo Integral com o objetivo
de bésico de preservar sitios naturais raros, singulares ou de grande
beleza cénica (art. 8° 1V). Diante da subjetividade inerente a
caracterizacdo da beleza cénica, a ampla participacdo das
comunidades envolvidas é condigdo fundamental para sua
identificacdo, fato que € expressamente garantido pelo decreto
4.340/2002, cujo teor regulamenta o SNUC.

Em suma, resta evidenciado que o patrimbnio cultural
imaterial estd incluso no conceito de servicos ambientais. Tal
constatacdo ratifica a amplitude na nog@o de meio ambiente exposta
anteriormente neste trabalho e, do mesmo modo, consolida os
contornos do socioambientalismo.
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CAPITULO II

OS SERVICOS AMBIENTAIS PRESTADOS
PELA AGRICULTURA FAMILIAR: )
UM CAMINHO PARA A TRANSICAO AGROECOLOGICA

No capitulo anterior buscou-se construir, teoricamente,
a amplitude da nogdo de servigos ambientais defendida para esta tese.
O objetivo, neste momento, sera de identificar os servigos ambientais
prestados pela agricultura familiar. Para tanto, o trabalho passa a
dialogar com outras ciéncias, notadamente com estudos advindos da
agronomia, da ecologia, da economia, além de outras ciéncias sociais.

A dinamicidade e pluralidade de formas e organizacGes que
envolvem a agricultura familiar impedem uma analise monista/genérica
acerca da relacdo agricultura familiar e 0 meio ambiente. O objetivo,
em linhas gerais, serd questionar o suposto carater sustentavel da
agricultura familiar, comumente observado em estudos/relatérios acerca
do tema, diante da agricultura convencional (1).

Posteriormente, propbe-se a analise sobre o modelo de
agricultura agroecol6gica, também denominado agroecologia.
A transformacdo dos processos de producdo agricola, rumo a adogao
de mecanismos mais sustentaveis, sera identificado nas politicas
publicas de transi¢do adotadas no pais (2).

1. Agricultura familiar e a promocéao dos servi¢os ambientais

N&do sdo raras as analises que identificam na agricultura
familiar uma sistematica de producdo rural pautada pela
sustentabilidade. O site institucional da Organizacdo das Nagdes
Unidas para a Alimentacdo e a Agricultura — FAO, por exemplo,
exp0de que a agricultura familiar preserva os alimentos tradicionais,
além de contribuir para uma alimentacdo balanceada, para a
protecdo da agrobiodiversidade e para o uso sustentdvel dos

recursos naturais>®.

%16 Disponivel no site institucional da FAQ: http://www.fao.org/family-farming-
2014/pt/. Acesso em 01/02/2016.
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A afirmacdo da FAO, em que pese ndo seja totalmente
equivocada, acaba por ofuscar uma realidade menos positiva.
A exposicdo a seguir realizada parte da exemplificacdo de certos
servicos prestados pela agricultura familiar. Portanto, a enumeragéo
ndo é exaustiva, sobretudo considerando-se que o género AF
incorpora uma multiplicidade de formatos que possuem infinitas
interacbes com o0 meio ambiente. Propdem-se duas analises:
inicialmente, estudos de caso acerca dos servigos ambientais
culturais (1.1); num segundo momento, uma investigacdo no ambito
dos recursos ambientais naturais (1.2).

1.1 A agricultura familiar e os servigos ambientais culturais.

Selecionam-se dois servigos culturais relacionados a
agricultura familiar. O primeiro deles é o saber fazer dos agricultores
na producdo de certos produtos agricolas. O segundo é a diversidade
linglistica observada em diversos grupos. Ambos 0os componentes do
patriménio cultural resistem em contextos especificos da organizagdo
social da agricultura familiar.

1.1.1 O saber fazer na agricultura familiar

A problematica do saber fazer ja foi sucintamente
apresentada no capitulo anterior. Cabe aqui refazer uma breve
conceituacdo do que se entende por saber fazer para os fins deste
trabalho. O termo saber-fazer se equivale as expressdes know-how
(da lingua inglesa) e savoir-faire (da lingua francesa), significando o
conhecimento prético de como fazer determinada tarefa. O interesse
aqui visado refere-se aos saberes tradicionais, de modo que, para 0s
fins deste trabalho, o saber-fazer pode ser entendido como sindnimo
de conhecimento tradicional.

Para iniciar esta exemplificacdo, cabe destacar trabalho
organizado por Flavia de Barros Prado Mouras, denominado
Conhecimento Tradicional e Estratégias de Sobrevivéncia de
Populagdes Brasileiras, na qual a autora retne diversos artigos sobre
a tematica. Em secdo reservada ao conhecimento tradicional
associado a pesca3”, foi destacado o conhecimento das comunidades
locais em areas de manguezais. Em pesquisa realizada em Acupe

817 Reitera-se que os pescadores artesanais sdo equiparados aos agricultores
familiares nos termos da lei 11326/2006.
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(Estado da Bahia), constatou-se que os pescadores e marisqueiros da
regido possuem uma clara percep¢do sobre as modificacBes sazonais
no ambiente e suas consequiéncias sobre 0s recursos. Além do mais,
0 conhecimento destas comunidades no que tange as cadeias
alimentares e ao ecossistema de maneira geral mostrou-se acurado e
compativel com a literatura académica. Em suma, os resultados da
pesquisa demonstraram uma relacdo harmdnica da comunidade
tradicional com o meio ambiente. De acordo com o estudo, 98,2%
das espécies de caranguejos pescadas e medidas pelos pesquisadores
obedeciam aos parametros de tamanho estabelecidos pelo IBAMA.
Do mesmo modo, observou-se uma espécie de tabu entre o0s
pescadores em relagdo & pesca de fémeas ovadas, o que traduz uma
preocupacdo com os estoques futuros®®. Tais praticas constituem
uma tradicdo secular dos pescadores com seu ambiente, as quais
somente se observam no cenario de organizagdo social reproduzido
pela comunidade.

A pesca artesanal desenvolvida pelos caicaras®® também se
enquadra neste contexto. Utilizando técnicas de pesca de baixo
impacto sobre os ambientes aquéticos, a metodologia tradicional®?,
contudo, vem sendo paulatinamente abandonada em decorréncia,

¥8 SOUTO, Francisco José Bezerra. Etnoecologia em é&rea de manguezal.
In.: Conhecimento Tradicional e Estratégias de Sobrevivéncia de Populactes
Brasileiras (organizado por Flavia de Barros Prado Moura). Macei6: Ed. UFAL,
2007, p. 71-85)

818 Os caicaras si0 comunidades tradicionais formadas pela mescla da contribuicdo
étnico-cultural dos indigenas, dos colonizadores portugueses e, em menor grau, dos
escravos africanos. Os caicaras apresentam uma forma de vida baseada em
atividades de agricultura itinerante, da pequena pesca, do extrativismo vegetal e do
artesanato (DIEGUES, Antonio Carlos; ARRUDA, Rinaldo Sergio Vieira; SILVA,
Viviane Capezzuto Ferreira da; FIGOLS, Francisca Aida Barboza; ANDRADE,
Daniela. Os Saberes Tradicionais e a Biodiversidade no Brasil. Sdo Paulo: MMA,
COBIO, NUPAUB/USP, 2010, p. 42).

80 As caicaras constituem técnicas seculares de pesca, consistentes na prética de
colocar ramos ou galhos de plantas, sejam arvores ou arbustos, que se aderem aos
fundos lamosos de lagunas, lagos ou rios, com o objetivo de atrair peixes. Trata-se
de técnica observada também em outros paises, como a Nigéria, Costa do Marfim,
Gana, Togo, etc. (NOGUEIRA, Eline Maria de Souza; SASSI, Roberto. A arte das
caicaras e o0 conhecimento tradicional dos caicareiros de Alagoas.
In.: Conhecimento Tradicional e Estratégias de Sobrevivéncia de Populagtes
Brasileiras (organizado por Flavia de Barros Prado Moura). Macei6: Ed. UFAL,
2007, p. 93-94).
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sobretudo, da redugdo da quantidade de pescado, da poluicdo dos
recursos hidricos e da pressdo imobiliaria sobre os territorios
utilizados por estas populagfes tradicionais. Cita-se ainda uma
tendéncia de os filhos e netos dos pescadores exercerem
preferencialmente outras profissdes, 0 que gera uma ameaca a
continuidade da organizacéo social tradicional®?".

Quadro semelhante é observado nos pescadores artesanais da
Lagoa dos Patos, localizada na Regido Sul do Estado do Rio Grande
do Sul. Nas ultimas décadas o sistema socioecondmico/ecoldgico
desta atividade entrou em colapso, em decorréncia do declinio
abrupto dos estoques pesqueiros. Nesta esteira, constata-se que esta
reducdo é acompanhada pela utilizagdo de novas técnicas de pesca
pelos pescadores (mais predatdrias aos estoques, mas necessarias
para manter o volume de pescado). Além do mais, percebe-se um
distanciamento entre a regulamentacdo administrativa do IBAMA
sobre a atividade e o conhecimento tradicional destas
comunidades®”.

No campo da producdo agricola, percebe-se também um
campo vastissimo de praticas culturais tradicionais. Foca-se neste
momento, a utilizacdo de sementes crioulas, as quais séo produzidas
pelos proprios agricultores sem a intervencdo de industrias
produtoras de sementes. O seu conceito legal é dado pela lei 10.711,
de 5 de agosto de 2003, que a definiu como

a variedade desenvolvida, adaptada ou produzida por agricultores
familiares, assentados da reforma agréria ou indigenas, com
caracteristicas fenotipicas bem determinadas e reconhecidas pelas
respectivas comunidades e que, a critério do Mapa, considerados
também os descritores socioculturais e ambientais, néo se caracterizem
como substancialmente semelhantes as cultivares comerciais.

A prética de utilizagdo de sementes crioulas constitui também
um movimento de resisténcia frente ao mercado agricola de sementes
hibridas ou geneticamente modificadas. A diversidade agricola
propiciada por estas praticas constitui um exemplo de diversidade

2! [pid., p. 101.

%22 KALIKOSKI, Daniela C; ROCHA, Ronaldo D.; VASCONCELLOS, Marcelo C.
Importancia do Conhecimento Ecol6gico Tradicional na Gestdo da Pesca Artesanal
da Lagoa dos Patos, Extremo Sul do Brasil. Ambiente & Educacéo, Vol. 11, 2006.
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biocultural. Como destacado em recente estudo sobre a biodiversidade
organizado por Alexandra Langlais e outras pesquisadoras,
ascomunidades de  pequenos  agricultores  desenvolveram
historicamente uma grande diversidade de ecossistemas cultivados.
Estes agroecossistemas sdo o resultado da evolucdo cruzada de
sistemas ecoldgicos e sociais (ou uma co-evolugdo socioecoldgica em
diferentes escalas da biodiversidade) (traducfo do autor®®).

Nesta linha, como exemplo de manutencdo desta diversidade
biocultural, destaca-se o desenvolvimento de bancos comunitarios,
criados com o objetivo de construir uma alternativa aos agricultores
familiares frente & dependéncia econdmica/técnica dos cultivares
modernos. A Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria —
EMBRAPA tem se constituido, no cenario brasileiro, na principal
apoiadora na formag&o dos bancos de sementes crioulas, embora merega
destaque a agdo de organizagBes da sociedade civil. Do mesmo modo,
as feiras de trocas de sementes entre agricultores familiares consolidam
redes de apoio mutuo e de colaboracéo técnica das agéncias publicas.

No caso dos agricultores imigrantes do Estado do Rio Grande
do Sul alguns aspectos culturais também podem ser salientados.
Estudo de Jodo Carlos Tedesco sobre a agricultura familiar
desenvolvida no centro-norte do Estado aponta a existéncia de uma
producdo rural com a agregacao de saberes tradicionais do patriménio
cultural, ainda que em boa parte envoltos nas dindmicas de
mercado®*. Este patriménio cultural pode ser observado na regifo de
colonizacdo italiana, com a produgdo tradicional da uva e do vinho;
enas regides de colonizagdo alemd, com uma série de produtos

%23 | 65 sociétés paysannes ont développé au cours de I’Histoire une grande diversité
d’écosystémes cultivés qui sont autant de couplages entre systémes sociaux et systemes
naturels. lls reposent a la fois sur les contraintes physiques, géomorphologiques
(climats, sols, relief), biologique (espéces végétales, animales et fongiques), et sur un
cadre socio-culturel et politique (définition des territoires locaux, systémes d’accés et
d’usage des ressources, de transmissions des biens, interactions avec les sociétés
voisines, etc.). Ces agroécosystemes sont donc le résultat d’évolutions croisées des
systémes écologiques et sociaux (ou coévolutions socio-écologiques) a différentes
échelles de la biodiversité (LANGLAIS, Alexandra (et. al.). Biodiversités. Nouveaux
regards sur le vivant. Paris: Le cherche midi, 2010, p. 125-128).

%24 TEDESCO, Jodo Carlos. Modernizagéo, Patriménio Cultural e Dinamicas Familiares.
Estratégias Camponesas e Territoriais de Desenvolvimento do Centro-Norte do RS.
Ruris, vol. 4, n° 1, mar. 2010, p. 135.
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agricolas cultivados em sistemas familiares. No caso da colonizacéo
alema da Regido Sul do Rio Grande do Sul, salienta-se a problematica
da cultura pomerana®”, intimamente vinculada a organizagéo social da
agricultura familiar e em risco de desaparecimento em decorréncia da
alternancia dos métodos de producéo destes agricultores®?.

E nesta linha que se reconhece os sistemas agricolas como
componentes do patriménio cultural. Esta perspectiva significa dar
conta das dinamicas de producdo e reproducdo dos varios dominios
da vida social, incluindo-se ai, os multiplos significados que vao se
constituindo ao longo das vivéncias e experiéncias historicas,
orientadoras dos processos de construcdo de identidades. Significa,
outrossim, que os saberes constitutivos dos sistemas agricolas, bem
como as atividades que os caracterizam, resultam de processos
dindmicos, passiveis de reelaboracdo, sendo o tempo presente apenas
um momento de sua trajetéria®’.

Exemplifica-se, neste sentido, o registro do Sistema Agricola
Tradicional do Rio Negro no Banco de Dados de Bens Culturais do
IPHAN. Nos termos do seu dossié de registro, trata-se,

da forma particular, e tradicional, de praticar a agricultura

desenvolvida na regido do Rio Negro. E entendida aqui como um

conjunto de campo de expressfes de saberes diferenciados que tratam

%25 Os pomeranos sdo originarios da antiga regido européia denominada Pomerania,
localizada nos atuais territorios da Alemanha e da Pol6nia, proxima ao mar Baltico.
A incidéncia de colonos desta regido (norte da Alemanha) explica-se pela alta
propaganda negativa em rela¢do & imigracdo ao Brasil que circulava no restante do
territério alemdo (HAMMES, Edilberto Luiz. A imigracdo alema para Sdo Lourengo
do Sul. S&o Leopoldo: Studio Zeus, 2014, p. 22).

%6 Algumas politicas publicas tém buscado a valorizagdo cultural da agricultura
familiar nesta regido através do incentivo a pluriatividade, notadamente pelo turismo
rural. A experiéncia do Caminho Pomerano desenvolvida no Municipio de S&o
Lourengo do Sul se insere neste contexto. Para uma andlise do programa vide
FENJO, Sabrine Soares Rezende. Caminho Pomerano de S&o Lourenco do Sul
(RS): analisando suas fraquezas para desvendar seu potencial. 2013.
Monografia (Especializacdo em Planejamento e Gestdo para 0 Desenvolvimento
Rural). Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre.

%7 EMPERAIRE, Laure; VELTHEM, Ldcia Van; OLIVEIRA, Ana Gita de.
Patrimonio cultural imaterial e sistema agricola: o manejo da diversidade
agricola no médio Rio Negro (AM), comunicagdo a 262 Reunido Brasileira de
Antropologia, ABA, 01-04/06/2008, Porto Seguro (BA). Disponivel em
http://uc.socioambiental.org/sites/uc.socioambiental.org/files/Laure_Emperaire_0.pdf.
Acesso em 13/01/2016.
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do manejo do espaco, do manejo das plantas cultivadas, da cultura

material associada e das formas de alimentar-se decorrentes®?,

1.1.2 A diversidade linguistica

Segundo dados do Instituto do Patriménio Histdrico Artistico
Nacional (IPHAN), sdo faladas no Brasil cerca de 250 linguas,
somando-se as indigenas, de imigracdo, afro-brasileiras, crioulas,
de sinais, etc®®. Saliente-se, no entanto, que, segundo estimativas,
guando da chegada dos portugueses, eram faladas no pais cerca de
1.200 linguas®®.

Partindo do pressuposto de que a diversidade linglistica
integra o patriménio cultural brasileiro®!, bem como de que a
valorizacdo do patrimonio cultural € um dos servigos ambientais
reconhecidos pela legislagdo brasileira (lei 12.651, art. 41, 1, f),
cabe analisar a relagédo entre a agricultura familiar e o patrimonio
linguistico.

%28 EMPERAIRE, Laure (org.), 2010. Dossié de registro do Sistema Agricola
Tradicional do Rio Negro. ACIMRN / IPHAN / IRD / Unicamp-CNPq, Brasilia,
235 p. (textos de Manuela Carneiro da Cunha, Laure Emperaire, Esther Katz, Ana
Gita de Oliveira, Juliana Santilli, Ldcia Hussak van Velthem), p. 9. Disponivel em
http://portal.iphan.gov.br/pagina/detalhes/228. Acesso em 12/01/2016.

%9 BRASIL. INSTITUTO DO PATRIMONIO HISTORICO ARTISTICO
NACIONAL. Guia de pesquisa e documentacdo para o INDL: patrimdnio
cultural e diversidade linglistica. Brasilia: IPHAN, 2014, p. 10.

%0 RODRIGUES, Aryon Dall’Igna. Sobre as linguas indigenas e sua pesquisa no
Brasil. Ciéncia e Cultura. Vol. 57, n° 2, jun 2005, p. 35.

%81 Neste sentido, vide o Plano Nacional de Cultura — PNC, instituido pela lei 12.343.
Nos termos do PNC, compete ao Estado preservar o Patrimbnio Material e Imaterial,
incluindo bens documentos, acervos, mas também os saberes, linguagens e tradi¢des que
ndo encontram amparo na sociedade e no mercado, permitindo a todos o cultivo da
meméria comum, da histéria e dos testemunhos do passado (capitulo I). Para tanto, entre
as estratégias e acOes previstas, cita-se a realizacdo de programas de promogdo e
prote¢do das linguas indigenas e de outros povos e comunidades tradicionais e estimular
a producdo e a traducdo de documentos nesses idiomas (2.1.5). Contudo, o projeto de lei
5.954/2013, o qual propunha alteragdes na Lei de Diretrizes e Bases da Educagéo
Nacional, com o fim de assegurar as comunidades indigenas a utilizagao de suas linguas
maternas e processos proprios de aprendizagem e avaliagdo, foi integralmente vetado.
Nos termos do veto, apesar do mérito da proposta, o dispositivo incluiria, por um lado,
obrigacdo demasiadamente ampla e de dificil implementagdo por conta da grande
variedade de comunidades e linguas indigenas no Brasil. (...) Por fim, a aplicacdo de
avaliacdo de larga escala poderia ser prejudicada caso se tornasse obrigatoria a
inclusdo de todas as particularidades das inimeras comunidades indigenas do territério
nacional (Dirio Oficial da Uni&o. Segéo 1, n° 259, 30/12/2015, p. 15).
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O decreto 7.387/2010 instituiu o Inventario Nacional da
Diversidade Linguistica, definindo-o como o instrumento de
identificacdo, documentagéo, reconhecimento e valorizagdo das
linguas portadoras de referéncia a identidade, & acéo e a memoria
dos diferentes grupos formadores da sociedade brasileira (art. 1°).
As linguas inventariadas deverdo ter relevancia para a meméria, a
histéria e a identidade dos grupos que compBem a sociedade
brasileira (art. 2°). Porém, o inventario ndo tem alcancado grande
efetividade. Desde sua criagdo até marco de 2015, apenas trés linguas
haviam sido inventariadas®.

A intervencdo do Estado é de suma importancia para a
manutencgdo destas linguas. Conforme afirma o IPHAN, a partir da
andlise de dados do CENSO de 2010, a maior propor¢do das pessoas
que disseram falar linguas indigenas encontrava-se nas geracles
acima de 65 anos ou abaixo de 40. Tais nimeros sugerem que as
macropoliticas de integracdo adotadas pelo Estado-novo e
acentuadas no regime militar foram danosas para a vitalidade®* das

linguas modernas®*,

%2 540 elas: (a) a lingua Talian, uma das autodenominacdes para a lingua de imigracdo
falada no Brasil onde houve ocupacdo italiana, desde o século X1X, nos estados do Rio
Grande do Sul, Parana, Santa Catarina, Mato Grosso e Espirito Santo; (b) a lingua
Asurini do Trocard, que pertence ao tronco Tupi, da familia linguistica Tupi-Guarani.
Os Asurini do Trocard ou Auiu no Surini do Tocantins habitam a Terra Indigena
Trocara, localizada as margens do rio Tocantins, em Tucurui (PA); e (c) a lingua
Guarani Mbya, identificada como uma das trés variedades modernas da lingua
Guarani, da familia Tupi-Guarani, tronco linguistico Tupi as outras sdo o Nhandeva ou
Chiripd/Txiripa/Xiripd ou Ava Guarani e o Kaiowa. Informagdes extraidas do site
institucional do IPHAN: http://portal.iphan.gov.br/pagina/detalhes/140. Acesso em 13
de janeiro de 2016.

%28 A nogdo de vitalidade das linguas é dada pela UNESCO. Segundo relatério publicado
em 2014, existem 9 critérios para esta afericdo: transmisséo da lingua de uma geracéo a
outra, atitude dos membros da comunidade face a sua prépria lingua, utilizacdo das
linguas nos diferentes dominios publicos e privados, atitudes e politicas linglisticas a
nivel de governos e demais instituicdes, tipo e qualidade da documentagdo, reacéo face
aos novos dominios e midias, disponibilidade de material de ensino e aprendizagem da
lingua, taxa de falantes sobre o conjunto da populacéo e, finalmente, o nimero absoluto
de falantes (ORGANIZATION DES NATIONS UNIES POUR L’EDUCATION, LA
SCIENCE ET LA CULTURE. Projet UNESCO: Atlas des Langues en danger dans le
monde. Paris: UNESCO, 2011, p. 5. Disponivel em http://unesdoc.unesco.org/images/
0019/001924/192416f.pdf. Acesso em 13/01/3016).

%4 BRASIL. INSTITUTO DO PATRIMONIO HISTORICO ARTISTICO
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A dissolucéo das formas de organizagdo social dos povos e
comunidades tradicionais traz consequéncias diretas sobre a vitalidade
destas linguas. Conforme se observa no mapa abaixo, o Brasil possui,
segundo a Organizagdo das NacBes Unidas para a Educacéo, a Ciéncia e
a Cultura, 190 linguas em situacao de risco, sendo a grande parte delas
faladas por comunidades afastadas dos grandes centros populacionais do
pais. Nos termos do estudo da UNESCO, as linguas foram classificadas,
no que se refere ao seu risco de extingdo, em vulneraveis (a maior parte
das criancas fala a lingua, mas ela pode ser restrita a certos dominios);
em perigo (ascriancas ndo mais aprendem a lingua como lingua
maternal em casa); seriamente em perigo (a lingua é falada pelos avos;
ainda que os pais possam compreender, eles ndo mais a utilizam entre si
ou com os filhos); em situagdo critica (0s usuarios mais jovens da lingua
sd0 0s avls e seus ascendentes, e eles a falam parcialmente e pouco
frequentemente); e extinta (ndo existem mais falantes). No mapa que
segue, as linguas amarelas sdo identificadas em branco; as que estdo em
perigo sao apontadas em amarelo; as linguas em sério perigo de
extingdo estdo em laranja; as classificadas em situacdo critica em
vermelho; e, finalmente, as extintas foram indicadas na cor preta.

Ilustragao 6 - Sltuagao das linguas identificadas no Brasil

Fonte: UNESCO 2011. Atlas interativo das
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NACIONAL. Op. cit., p. 24.

35 UNESCO. Atlas UNESCO des langues en danger dans le monde. Disponible en

http://www.unesco.org/languages-atlas/fr/atlasmap.html.

Consulté le 10/01/2016.
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Em que pese 0 mapa ndo nomine cada uma das linguas, ele
demonstra que a maior quantidade delas esta geograficamente localizada
nas regibes onde habitam majoritariamente povos e comunidades
tradicionais. Ainda assim, é importante salientar que, em algumas
situacdes, as linguas sdo mantidas por grupos de agricultores familiares
gue possuem maiores vinculos sociais e econdémicos com civilizagdo
moderna. No Estado do Rio Grande do Sul pode ser mencionado o caso
dos imigrantes pomeranos, 0s quais, em algumas regibes onde se
mantém a organizacdo social da agricultura familiar, preservam a
utilizacdo da lingua tradicional. Em pesquisa de mestrado efetuada por
Daiane Mackedanz, na localidade de Santa Augusta (interior do
municipio de S&o Lourengo do Sul), constatou-se que parte das criangas
que ingressam na vida escolar sdo falantes do pomerano, denotando-se
que a lingua étnica ainda configura a lingua falada na comunidade e
gue por isso detém algum prestigio entre seus membros, visto que as
criancas aprendem o Pomerano em seu contexto familiar®®.

1.2 A agricultura familiar e o meio ambiente natural

Como dito, comumente a agricultura familiar é correlacionada
com meios de producdo agricolas mais sustentaveis, quando
comparado com a chamada agricultura convencional. Objetiva-se,
neste momento, averiguar a veracidade de tal afirmacdo, a partir da
averiguacdo de trés aspectos: a tipologia da relacdo social da
agricultura familiar com o meio ambiente (1.2.1); a protecdo da
cobertura floresta nas terras juridicamente reservadas aos povos e
comunidades tradicionais (1.2.2) e o nivel de utilizagdo de agrotoxicos
nos processos de producdo (1.2.3). Tais aspectos influenciam
diretamente a qualidade do meio ambiente natural e,
consequentemente, dos servi¢cos ambientais proporcionados por estes.

O atlas interativo constitui um suplemento do atlas impresso. A ferramenta digital
possibilita a pesquisa individualizada por regido ou lingua.

3% sequndo a pesquisadora, na turma de pré-escolar do ensino fundamental observada,
dos 21 alunos que compdem a classe, 6 chegaram a escola como monolingues
pomerano, 12 como bilingues pomerano/portugués e somente 3 como monolingues
portugués, sendo que daquelas criancas bilingues, 6 apresentavam pouco dominio da
lingua [dita] nacional (MACKEDANZE, Daiane. Lingua, Identidade e a Manutengéo
do Pomerano na Serra dos Tapes, RS. In: XI Encontro do CELSUL - Circulo de
Estudos Linguisticos do Sul. Chapecd, 2014. Artigo disponivel em
http://www.celsul.org.br/os-encontros/2014-chapeco-sc/. Acesso em 03/01/2016.
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1.2.1 Os diferentes tipos de relacdo social da agricultura familiar com
0 meio ambiente

Um estudo desenvolvido por Lucimar Santiago de Abreu
com um grupo de agricultores familiares na regido da Mata Atlantica
serve de base para a presente abordagem. A autora desenvolveu o
conceito de tipologia da relacdo social com o ambiente, o qual traduz
a diversidade dos agricultores em termos das dimensdes de atitudes
(sensibilidade) com relacdo ao ambiente, bem como sua adesdo a
técnica. A partir de uma série de critérios, foram identificadas quatro
tipologias: a) fraca orientacdo ambiental e baixa adesdo a técnica
(indiferenga com relagdo ao meio ambiente); b) forte orientacdo
ambiental e baixa adesdo a técnica (tradicdo ecoldgica); c) forte
orientacdo ambiental e alta adesdo a técnica (modernizacdo
ecoldgica) e, finalmente; (d) fraca orientagdo ambiental e alta adeséo
a técnica (produtivismo)®’.

O resultado da pesquisa apontou que 30% dos agricultores
familiares se enquadram na tipologia tradicdo ecoldgica,
caracterizados, portanto, por uma consideravel sensibilidade
ambiental, mas com baixo nivel de adesdo a tecnologia. Segundo a
autora, esse tipo inclui agricultores com préticas agricolas
conservacionistas, baseadas em conhecimentos tradicionais ou na
experiéncia técnica adversa. Outros 26,3% se incluem no tipo
modernizag&o ecoldgica. Estes agricultores utilizam técnicas agricolas
orientadas para a conservagao ambiental e oriundas do conhecimento
agroecolégico ou de redefinicbes do conhecimento tradicional.
De outro lado, 23,8% dos agricultores sdo inclusos no campo dos
indiferentes e 20% inclusos no tipo produtivista (tratos culturais a base
de agrotoxicos, manejo de solo sem reposicdo organica e reduzido
emprego de praticas de controle de eroséo de solos)*®.

Os dados do estudo apontam que ha um percentual
significativo de agricultores familiares cujas praticas ndo se
enquadram em modelos produtivos considerados sustentaveis,
derrubando o mito da agricultura familiar integralmente ecoldgica.
Contudo, reitera-se, torna-se impossivel estabelecer um percentual,

%7 ABREU, Lucimar Santiago de. A Construgdo da Relag&o Social com o Meio
Ambiente entre Agricultores Familiares da Mata Atlantica Brasileira.
Jaguariina: Embrapa Meio Ambiente, 2005, p. 109.

%38 |bid., p. 111.
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a nivel nacional, de agricultores cujas praticas acarretam a produgdo
de certos tipos de servicos ambientais. O estudo acima referido deve
ser interpretado com suas limitacGes territoriais.

1.2.2 A protegdo da cobertura florestal

Salientando que a lei 11.326/2006 equipara os PCTs aos
demais agricultores (questdo ja explorado no titulo inicial desta tese),
cabe fazer uma breve exposi¢do acerca da relacdo entre as préaticas de
alguns povos e comunidades tradicionais e a manutencdo da
cobertura florestal nas areas em que estes habitam.

A demarcacdo de terras indigenas constitui uma estratégia
interessante para a manutencdo da cobertura florestal (em que pese
esta ndo seja o objetivo principal do processo demarcatorio).
Conforme se observa no mapa abaixo, elaborado em estudo do
Instituto Socioambiental, a maior parte do desmatamento observado
na Amaz6énia no ano de 2008 estava localizada fora do perimetro das
terras indigenas.

llustragéo 7 — Desmatamento e Terras Indigenas
na Amazonia Legal Brasileira

[ O
a0

Fonte ISA, 2010%%

%9 Disponfvel em SANTILLI, Marcio. Terras Indigenas e Crise Climatica.
In: Desmatamento Evitado (REDD) e Povos Indigenas: experiéncias, desafios e
oportunidades no contexto amazdnico. Sdo Paulo: ISA, 2010, p. 13.
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As informagdes contidas no mapa acima véo ao encontro dos
dados do Instituto do Homem e Meio Ambiente da Amazénia.
Segundo o Instituto, a maior parte do desmatamento observado na
Amaz6nia se da em &reas privadas, de posse ou devolutas. Os dados
relativos a janeiro de 2015 demonstram que apenas 1% desse
desmatamento se deu em TIs.

Tabela 4 — Desmatamento por categoria fundiaria
em janeiro de 2015 na Amazonia Legal

:

Categori I
Assentamento de Reforma Agraria 33 12
Unidades de Conservagio 19 7
Terras Indigenas 5 1
Privadas, Posse & Devolutas 231 80

Total oy | 288 100

Fonte: Imazon, 2015%°

As informagOes aqui apresentadas contrariam 0s argumentos
das vertentes conservacionistas, contrdrias & manutencdo de
populacdes tradicionais em unidades de conservacdo® e, portanto,
contrarios a sobreposi¢do de terras indigenas e UCs. Como destaca
lara Vasco Ferreira, o dilema das terras indigenas no SNUC parece
ancorar-se em uma concep¢do de efetividade de um modelo
colonialista de territorializacdo e manejo de recursos naturais em
areas protegidas, o qual considera os povos indigenas incapazes de
conservar a biodiversidade em suas terras (p. 392)*?. Os dados
do IMAZON, ao expor que apenas 1% do desmatamento aferido em
janeiro de 2015 ocorreu em terras indigenas (percentual inferior ao
medido em Unidades de Conservagéao) afastam tal concepgéao.

30 INSTITUTO DO HOMEM E DO MEIO AMBIENTE DA AMAZONIA —
IMAZON. Boletim do desmatamento da Amazdnia Legal (janeiro de 2015) SAD,
p.5. Disponivel em http://imazon.org.br/PDFimazon/Portugues/transparencia_
florestal/amazonia_legal/SAD-Janeiro2015.pdf. Acesso em 12/01/2016.

%1 SANTILLI, Mércio. A cilada corporativa. In: Terras Indigenas & Unidades de
Conservacdo da Natureza (organizado por Fany Ricardo). Sdo Paulo: Instituto
Socioambiental, 2004, p. 12.

%2 FERREIRA, lara Vasco. O Dilema das Terras Indigenas no SNUC: uma
abordagem de um velho problema. In: A Diversidade cabe na Unidade? Areas
protegidas no Brasil (organizado por NuritBensusan e Ana Paula Prates). Brasilia:
IEB, 2014.
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Fruto de uma convivéncia harmoniosa de grande parte das
populagdes tradicionais com 0 meio ambiente natural, a preservacao
das florestas nas terras indigenas demarcadas constitui um fator de
ampla promogé&o dos servigcos ambientais, tanto aqueles relacionados
ao sequestro do carbono e a manutencdo da biodiversidade, como
aqueles relacionados ao patrimonio cultural imaterial.

1.2.3 A utilizacdo dos agrotoxicos e de sementes geneticamente
modificadas

A agricultura brasileira tem se caracterizado por grandes
quantidades de agrotdxicos e de sementes geneticamente
modificadas. Segundo dados do Servigo Internacional para Aquisi¢éo
de Aplicacbes em Agrobiotecnologia (ISAAA), o Brasil ocupa a
segunda posi¢do no ranking mundial dos paises que mais cultivam
sementes geneticamente modificadas®®, com cerca de 40,3 milhdes
de hectares plantados em 2013, Conforme se observa na tabela a
seguir, dentre os onze paises que lideram a lista do ISAAA, cinco
deles se sitiam no continente latino-americano, 0 que sugere um
contexto regional de producéo agricola com similitudes (Argentina —
24,4 milhdes de hectares, Paraguai — 3,6 milhdes de hectares,
Uruguai — 1,5 milhGes de hectares e Bolivia — 1 milhdo de hectares).
A utilizacdo destas sementes traz consequéncias diretas para a
reducdo da variedade de cultivares e, consequentemente,
da agrobiodiversidade.

%3 O plantio de sementes geneticamente modificadas é regulamentada no Brasil pela
lei 11.105, de 24 de marco de 2005. Nos termos do artigo 8° da lei, cabe ao
Conselho Nacional de Biosseguranca (CNBS) analisar os pedidos de liberagdo para
uso comercial dos organismos geneticamente modificados e seus derivados.

%4 SERVICE INTERNATIONAL POUR L’ACQUISITION DES APPLICATIONS
D’AGRO-BIOTECHNOLOGIE. Résumé. Rapport n° 46. Etat mondial des
cultures transgéniques commercialisées: 2013, p. 3.
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Tabela 5 — Superficie mundial de culturas com sementes
geneticamente modificadas por pais (em milhGes de hectares)

Table 1. Superficie mondiale des cultures GM en 2013: par pays (en millions d"hectares)**

Rang Pais Superficie Plantes GM
{en millions
d*hectares)

1 USA* 701 Mais, soja, coton, colza, betterave sucriére, luzeme, papaye,
courge
1 Beésil* 40,3 Soja, mais, colon
3 Argentine® 244 S0ja, mais, colon
4 Inde® 11,0 Caoton
5 Canada* 10,8 Caolza, mats, soja, betterave sucribne
& Chine* 4,2 Coton, papaye, peuplier, iomate, poivron
7 Paraguay* 36 Soja, mais, colon
8  Afrique du Sud* 29 IWais, soja, coton
9 Pakistan® 28 Coton
10 Uruguay® 1.5 Soja, mais
11 Baolivie* 1.0 Soja
12 Philippines* 0.8 Mais
13 Ausiralie® 0.6 Coton, colza
14 Burkina Faso® 05 Caton
15 Birmanie* 03 Catain
16 Espagne* o1 Mais
17 Mexigue® 0,1 Coton, soja
18  Colombie* 0,1 Coton, mais
19  Soudan® 0,1 Caton
20 Chili =01 Iais, soja, colza
21 Honduras =01 aiis
22 Porugal <01 lais
23 Cuba =0,1 Mais
24 Républigue Tchégue <01 Iaiis
25 Costa Rica <1 Coton, soja
26 Roumanie <0,1 Mlais
27 Slovaguie <0,1 Mais
Total 1752

Fonte: ISAAA, 2013.

Como exp0e Juliana Santilli, a nogdo de agrobiodiversidade
reflete as dindmicas e relacBes entre sociedades humanas, plantas
cultivadas e os ambientes em que convivem, trazendo repercussdes
sobre as politicas de conservacdo de ecossistemas cultivados,
de promog&o das segurancas alimentar e nutricional das populagdes
humanas, bem como da inclusdo social e do desenvolvimento local
sustentavel®. De acordo com a autora, a agrobiodiversidade inclui
trés niveis de variabilidade:

35 SANTILLI, Juliana. A Agrobiodiversidade e o Sistema Nacional de Unidades de
Conservacdo da Natureza (SNUC). In: A Diversidade cabe na Unidade? Areas
Protegidas no Brasil (organizado por NuritBensusan e Ana Paula Prates). Brasilia,
IEB, 2014, p. 473
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a diversidade de espécies (por exemplo, espécies diferentes de
plantas cultivadas, como o milho, o arroz, a ab6bora, o tomate, etc.),
a diversidade genética (por exemplo, variedades diferentes de milho,
feijdo, etc.) e a diversidade de ecossistemas agricolas ou cultivados
(por exemplo, os sistemas agricolas tradicionais de queima e pousio,
também chamados de coivara ou itinerantes, 0s sistemas
agroflorestais, os cultivos em terracos e em terrenos inundados)*®

O conceito é fruto da intervencdo do homem sobre os
ecossistemas, de sua inventividade e de sua criatividade sobre o meio
ambiente natural. Os processos culturais, 0s conhecimentos, praticas
e inovacBes agricolas, desenvolvidos e compartilhados pelos
agricultores, sdo componentes-chave da agrobiodiversidade®’.
Salienta ainda a autora que a perda da biodiversidade agricola é
causada pela substituicdo de variedades nativas e tradicionais,
caracterizada por sua ampla variabilidade genética, pelas variedades
modernas, de maior rendimento, mas de estreita base genética348.

A diversidade agricola é caracterizada por Alexandra
Langlais (et. al.) como um exemplo por exceléncia de diversidade
biocultural. A diversidade dos agroecossistemas constitui o resultado
das evolugbes cruzadas de sistemas ecolégicos e sociais
(ou coevolugdo  socioecolégico) em diferentes escadas da
biodiversidade®®.

No que tange a utilizagdo de agrotdxicos, 0 pais novamente
ocupa papel preponderante, sendo atualmente o pais com maior
utilizacgdo mundial de inseticida®’. Segundo dossié elaborado

%% 1bid.

*7 Ibid., p. 476.

2 Ibid., p. 478.

9| ANGLAIS, Alexandra (et al). Op. cit., p. 125-126.

%0 A regulamentacio acerca do uso, producéo e venda de agrotéxicos somente foi
feita com a lei 7.802, de julho de 1989. Nos termos do artigo 2° da lei,
0s agrotdxicos sdo definidos como os produtos e 0s agentes de processos fisicos,
quimicos ou bioldgicos, destinados ao uso nos setores de produgdo, no
armazenamento e beneficiamento de produtos agricolas, nas pastagens, na protecéo
de florestas, nativas ou implantadas, e de outros ecossistemas e também de
ambientes urbanos, hidricos e industriais, cuja finalidade seja alterar a composicao
da flora ou da fauna, a fim de preserva-las da acdo danosa de seres vivos
considerados nocivos. A lei também estabeleceu limitagbes para a producéo e
importacdo de inseticidas, bem como uma série de responsabilidades para o
produtor, comerciante e usuario dos agrotoxicos.
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pela Associacdo Brasileira de Saude Coletiva (ABRASCO), o Brasil
lidera o ranking mundial de consumo de agrotdxicos. Em 2011,
0 consumo atingiu a marca de 852,8 milhdes de litros de inseticidas,
enquanto que em 2002 esta marca era de cerca de 599,5 milhGes de
litros®™". Saliente-se que a utilizagdo de pesticidas no Brasil foi
incentivada pelo governo brasileiro durante os anos 60 e 70 como
parte do processo de modernizagédo da agricultura. Por exemplo, com
a criacdo do Sistema Nacional do Crédito Rural, a concessdo de
financiamento ficava vinculada a compra de insumos quimicos. Mais
tarde, em 1975, foi criado o Programa Nacional de Defensivos
Agricolas, o qual proporcionou recursos financeiros para a criacdo de
empresas e a instalagdo no Brasil de subsididrias de empresas
transnacionais de insumos agricolas®?.
Grafico 1 — Consumo de inseticidas na agricultura brasileira
(em toneladas)

2000 313.82

2001 32841

2002 306,58

2003 376,08

2004 463.6

2005 485,97

2006 480,12

2007 599,83

2008 673,89

2009 723,58

2010 708,59

2011 730,63

0z 823,23
0 100 200 300 400 300 600 700 800 %00

Fonte: ABRASCO, 2015

%1 ASSOCIAGAO BRASILEIRA DE SAUDE COLETIVA — ABRASCO. Dossié
Abrasco. Um alerta sobre os impactos dos agrotdxicos na Saude. Organizado por
Fernando Ferreira Carneiro, Lia Giraldo da Silva Augusto, Raquel Maria Rigotto,
Karen Friedrich e André Campos Burigo. Rio de Janeiro: EPSJV; Sdo Paulo:
Expressdo Popular, 2015, p. 452.

%2 | ONDRES, Flavia. Agrotéxicos no Brasil: um guia para agio em defesa da
vida. Rio de Janeiro: AS-PTA — Assessoria e Servigos a Projetos em Agricultura
Alternativa, 2011, p. 18.
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Em que pese o0 CENSO Agropecuario de 2006 ndo tenha
definido com precisdo qual o percentual de agricultores familiares
fazem uso de agrotoxicos, o cenério de ampliacdo da producdo de
inseticidas é incontroversa por algumas agéncias técnicas. O caso da
fumicultura do Estado do Rio Grande do Sul exemplifica este
contexto. Segundo dados do Sindicato Interestadual da Industria do
Tabaco — SINTABACO, o Estado possui 84.160 mil fumicultores®?,
os quais produziram em 2014, 380 mil toneladas®**. De acordo com a
Associacdo dos Fumicultores do Brasil — ABUBRA, a fumicultura se
desenvolve notadamente em pequenas propriedades (média de 16,1
hectares). A producdo de fumo, no entanto, guarda como
caracteristica justamente a utilizacdo macica de agrotdxicos, os quais
causam inimeras doencas, como cancer, lesdes renais, lesdes
hepaéticas, etc. Além do mais, estudos apontam que a exposi¢do a
estes produtos € um dos causadores de depressdo, bem como o
elevado niimero de suicidio entre os agricultores®>*®.

Tal cendrio vem sendo salientando pelas proprias
publicacbes do governo brasileiro, como se observa em recente
relatorio de estimulo ao consumo de alimentos saudaveis.

Estdo perdendo forcas sistemas alimentares centrados na
agricultura familiar, em técnicas tradicionais e eficazes de cultivo

%3 Cabe salientar uma reducéo, ainda que timida, neste nimero. No ano de 2004,
0 Estado possuia 99253 produtores.

%4 Informagbes disponiveis em http://sinditabaco.com.br/sobre-o-setor/estatisticas-
e-infograficos/#. Acesso em 14/05/2015.

%5 |Informag@es disponiveis em http://mww2.inca.gov.briwpsiwcm/connect/observatorio
_controle_tabaco/site/status_politica/fumicultura_e_saude. Acesso em 14/05/2015.
%8 Alguns estudos tém demonstrado indicios da relagdo entre o uso de agrotéxicos e
o crescimento de problemas psiquidtricos entre a populagdo de agricultores. Neste
sentido, estudo desenvolvido no ambito da Universidade Federal de Pelotas, cujos
resultados apontam que a intoxicagdo por agrotoxicos apresentou uma forte
associagdo com transtornos psiquiatricos menores. A associagdo entre intoxicagdo
aguda e uso de remédios psiquiatricos refor¢ou a consisténcia deste achado. Estudos
tém mostrado sequelas neuropsicoldgicas persistentes em pessoas que tiveram
intoxicagBes agudas moderadas e graves por organofosforados 1,26, a0 mesmo
tempo que ainda sdo escassas as evidéncias conclusivas sobre efeitos psicolégicos a
longo prazo, de exposi¢cbes cronicas aos pesticidas (FARIA, Neice M.X;
FACCHINI, Luiz A.; FASSA, Anaclaudia G.; TOMASI, Elaine. Estudo transversal
sobre salde mental de agricultores na serra galcha (Brasil). Revista de Saude
Publica. Vol. 33, n° 4. Agosto 1999, S&o Paulo: USP, p. 399).
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e manejo do solo, do uso intenso de méo-de-obra, no cultivo
consorciado de varios alimentos combinados a criacdo de animais,
no processamento minimo dos alimentos realizado pelos préprios
agricultores ou por industrias locais e em uma rede de distribuicdo
de grande capilaridade integrada por mercados, feiras e pequenos
comerciantes. No lugar, surgem sistemas alimentares que operam
baseados em monoculturas que fornecem matérias primas para a
producdo de alimentos ultraprocessados ou por ragdes usadas na
criacdo intensiva de animais. Esses sistemas dependem e grandes
extensfes de terra do uso intenso de mecanizagéo, do alto consumo
de agua e de combustiveis, do emprego de fertilizantes quimicos,
sementes transgénicas, agrotdxicos e antibidticos e, ainda,

do transporte por longas distancias®’.

2. Transicao agroecoldgica na agricultura familiar

Buscou-se demonstrar no item anterior que ndo ha,
necessariamente, uma relacdo direta entre a agricultura familiar e a
producdo sustentavel socioambientalmente. Esta identificacdo, que
guarda uma importancia no campo discursivo, € afastada com a
andlise individualizada de alguns critérios e situacdes concretas.
As questdes que se propdem, neste momento, sdo: qual o modelo de
producdo agricola que atende os anseios socioambientais e quais as
estratégias sdo adotadas para alcanca-las?

A primeira pergunta sera respondida a partir da investigacéo
conceitual da agroecologia e da transicdo agroecoldgica (2.1).
A segunda questdo serd respondida com a analise das politicas
publicas de transi¢do agroecoldgica em curso no Brasil, bem como
os resultados até aqui observados (2.2).

2.1 Transicdo agroecoldgica: um redirecionamento para qual dire¢do?

A nocdo de transicdo mostra-se, por si SO, instigante.
A transicdo, como salienta Pascal Chabot, é a mudanca desejada.
Elas se distinguem das mudangas ordinarias pelo investimento
mental e afetivo que as circunda. A transicdo se opde a estabilidade e
se faz presente cada vez que o futuro se convida nos debates e pesa
sobre nossas escolhas (traducdo do autor)®®. Segundo o autor,

%7 BRASIL. MINISTERIO DA SAUDE. Guia alimentar para a populacéo
brasileira. 2° edicdo. Brasilia: Ministério da Saude, 2014, p. 19-20.

%8 Latransition existe chaque fois que [’avenir s’invite dans le débats et entend peser
sur nos choix. (CHABOT, Pascal. L’Age des Transitions. Paris: PUF, 2015, p. 17).
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atransicdo habita as bordas do sistema. Sejam eles cidad&os,
ativistas, intelectuais ou artistas, eles vivem na fronteira entre o
presente e o futuro e, de 14 observam a realidade da época
desorientada (traducdo do autor)®®. Este movimento ndo é casual,
mas reflexivo. Atransicdo é a mudanca a qual se adiciona o
pensamento. Ele aparece antes como a resultante de escolhas e de
compromissos, de dindmicas identificaveis, e de resisténcias laterais
que impactam o movimento do conjunto®®.

A nocdo de transicdo dialoga com a ideia de paradigma.
A mudanga é uma troca de paradigmas. Como expde Roberto Crema,
paradigma refere-se a modelo, padréo e exemplos compartilhados,
significando um esquema modelar para a descri¢do, explicacdo e
compreensdo da realidade®. O autor salienta que a mudanca de
paradigma ndo € um processo simples, em que pese a ciéncia
propicie, com sua dindmica, 0 caminho para uma automudanga.
Atransicdo para uma nova estrutura conceitual geralmente é
procedida de um grande stress, bem como de uma forte resisténcia
daqueles que se situam no paradigma em crise. O fenbmeno da
conversdo ao novo paradigma, que é sempre uma transi¢cdo entre
incomensuraveis, encontra-se no proprio cerne do processo
revolucionario que conduz a uma nova tradicao cientifica®®.

A transicdo agroecoldgica deve ser situada neste debate. Ela
ndo constitui apenas uma simples alteracdo pontual nas técnicas de
producdo agricola, mas uma mudanga estrutural que inclui uma nova
relacdo entre o agricultor e 0 meio ambiente. Torna-se necessario
definir, retornando ao trabalho de Pascal Chabot, qual é a nova
diregéo e qual o préximo limiar®® (visto aqui como novo paradigma).

A transicdo que se busca apontar neste momento relaciona-se
com a identificagdo de um modelo agricola que respeite os principios

359 Qu’ils soient citoyens, activistes, intellectuels ou artistes, ils vivent sur la frontiére

entre le présent et le futur. De la, ils observent I'époque désorientée (1bid., p. 27).

%0 || apparait plutdt comme la résultance de choix et de compromis, de dynamiques
identifiables et de résistances latérales qui impactent le mouvement de I'ensemble (Ibid).
%! CREMA, Roberto. Introdugdo & Viséo Holistica. Breve relato de viagem do
velho ao novo paradigma. Sdo Paulo: Summus, 1989, p. 18.

%2 [pid., p. 20.

%3 Elle est plutdt de se demander quelle est la nouvelle direction, et quoi I'on
reconnaitre le prochain seuil (CHABOT, Pascal. Op. Cit., p. 36).
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socioambientais. Este modelo serd denominado no curso deste
trabalho de agroecoldgico/agroecologia, em gue pese se reconheca
denominac@es similares sem grandes alteracfes de significado, como
agricultura ecologica, agricultura organica ou agricultura verde.
De acordo com Miguel Altieri

A agroecologia fornece uma estrutura metodolégica de trabalho
para a compreensdo mais profunda tanto da natureza dos
agroecossistemas como dos principios segundo os quais eles
funcionam. Trata-se de uma nova abordagem que integra os
principios agrondmicos, ecoldgicos e socioecondmicos &
compreensdo e avaliagdo do efeito das tecnologias sobre os
sistemas agricolas e a sociedade como um todo. Ela utiliza os
agroecossistemas como unidade de estudo, ultrapassando a visdo
unidimensional — genética, agronomia, edafologia — incluindo
dimens6es ecoldgicas, sociais e culturais®®*.

Neste sentido, a agroecologia ndo constitui apenas um
conjunto de técnicas de producdo, mas um plano cientifico que
estabelece as bases para a construgdo de estilos de agricultura
sustentavel e de estratégias de desenvolvimento rural sustentavel®®.
Como salientam Francisco Roberto Carporal e José Antonio
Costabeber, sdo identificadas na nogdo de agroecologia a0 menos
seis dimensbes: ecoldgica, social, econdmica, cultural, politica e
ética. Cabe fazer uma breve exposicao acerca de cada uma delas:

Dimensdo ecol6gica: a manutencdo da base de recursos naturais
constitui um aspecto central para a conquista de patamares
crescentes de sustentabilidade em qualquer agroecossistema. N&o
importa quais sejam as estratégias para a intervencdo técnica e
planejamento do uso dos recursos (...), mas importa ter em mente a
necessidade de uma abordagem holistica e um enfoque sistémico,

%4 ALTIERI, Miguel. Agroecologia: a dinamica produtiva da agricultura
sustentavel. Traduzido por Marilia Marques Lopes. 4. ed. Porto Alegre: Editora da
UFRGS, 2004, p. 23. Disponivel em https://www.socla.co/wp-content/uploads/2014/
Agroecologia-Altieri-Portugues.pdf.

%5 CARPORAL, Francisco Roberto; COSTABEBER, José Antonio. Andlise
Multidimensional da Sustentabilidade. Uma proposta metodolégica a partir da
Agroecologia. Agroecologia e Desenvolvimento Rural Sustentavel, Porto Alegre,
v. 3, n. 3, Jul/Set 2002, p. 71.
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dando um tratamento integral a todos os elementos do

agroecossistema que venham a ser impactados pela acdo humana®®.

Dimensdo social: a preservacdo ambiental e a conservacdo dos
recursos naturais somente adquirem significado e relevancia na
medida em que os produtos gerados nos agroecossistemas,
em bases renovaveis, sejam eqlitativamente apropriados e
usufruidos pelos diversos segmentos da sociedade. Além do mais,
a dimensé&o social inclui a busca continua de melhores niveis de
qualidade de vida mediante a producéo e o consumo de alimentos

com qualidade bioldgica superior®’.

Dimensdo econdmica: os resultados econdmicos constituem
elementos importantes para o fortalecimento das estratégias de
desenvolvimento rural sustentavel. Contudo, a lucratividade nédo é
o fator preponderante na légica da agroecologia. A sustentabilidade
de agroecossistemas também supde a necessidade de obter-se
balangos  agroenergéticos  positivos, sendo  necessario
compatibilizar a relacdo entre producéo agropecudria e consumo
de energias ndo renovaveis, na medida em que a
insustentabilidade de agroecossistemas pode se expressar pela
obtencdo de resultados econdmicos favoraveis as custas da
depredacéo da base de recursos naturais que sdo fundamentais

para as geracoes futuras®®®.

Dimenséo cultural: na perspectiva da agroecologia, torna-se
necessario que as intervengdes sejam respeitosas com 0 cenario
cultural. A agricultura, nesse sentido, precisa ser entendida como
atividade econémica e sociocultural — uma prética social —
realizada por sujeitos que se caracterizam por uma forma
particular de relacionamento com o meio ambiente. Esta faceta da
dimensdo cultural ndo pode e ndo deve obscurecer a necessidade
de um processo de problematizacdo sobre os elementos
formadores da cultura de um determinado grupo social®®.

Dimensdo politica: esta dimenséo relaciona-se com a necessidade
de préticas participativas e democraticas entre 0s grupos/atores
envolvidos na producdo agricola e no desenvolvimento rural.

%8 [pid., p. 76.
%7 Ipid., p. 77.
%8 |bid., p. 77.
%9 |bid., p. 78.



Nesse contexto, o desenvolvimento rural sustentavel deve ser
concebido a partir das concepg¢des culturais e politicas proprias
dos grupos sociais, considerando-se suas relagdes de didlogo e de
integracdo com a sociedade maior, através de representacdo em
espagos comunitarios ou em conselhos politicos e profissionais,
numa légica que considera aquelas dimensGes de primeiro nivel
comointegradoras das formas de exploragdo e manejo sustentavel
dos agroecossistemas®™.

Dimensdo ética: relaciona-se com a solidariedade intra e
intergeracional, bem como com as novas responsabilidades dos
individuos perante o meio ambiente. Sendo assim, a dimens&o
ética a que nos referimos exige pensar e fazer viavel a adocao de
novos valores, que ndo necessariamente serdo homogéneos. (...),
a dimensdo ética da sustentabilidade requer o fortalecimento de
principios e valores que expressem a solidariedade sincronica
(entre as geracgdes atuais) e a solidariedade diacrénica (entre as

atuais e futuras geracdes)*’".

llustracdo 8 — As diferentes dimensdes do conceito de agroecologia

Dimensgo
Ecologica

Dimensgo Dimensgo
etica social

Agroecologia

Dimensgo Dimensgo
politica econdmica

Dimens&o
cultural

Fonte: adaptado de CARPORAL e COSTABEBER, 2002.

570 |bid., p. 78-79.
571 bid., p. 79-80.
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Nos termos da Organizacdo das Nagbes Unidas para a
Alimentacdo e a Agricultura — FAQ, a agroecologia é definida como

um sistema de gestdo global de producéo que exclui a utilizacéo de
fertilizantes, de pesticidas e de organismos geneticamente
modificados, reduzindo ao maximo a poluicdo do ar, do solo e da
dgua, e otimizando a salde e a produtividade de comunidades
interdependentes de vegetais, de animais e de seres humanos

(traducéo do autor)*"2.

A concepcdo introduzida pela FAO parece ter sido timida
ao ndo incluir elementos da dimens&o cultural, ética e econdmica.
Como dito, a mera alteragdo de técnicas de producdo (com a
exclusdo do uso de inseticidas, por exemplo) e a preocupagdo com
a saude dos envolvidos ndo ¢ suficiente para a mudancga
paradigmatica antes referida.

A legislacdo brasileira (lei 10.831/2003) adotou 0 conceito
de sistemas organicos de producdo agropecuaria para definir o
método de producdo onde sdo adotadas

técnicas especificas, mediante a otimizacdo do uso dos recursos
naturais e socioecondmicos disponiveis e o respeito a integridade
cultural das comunidades rurais, tendo por objetivo a sustentabilidade
econdmica e ecoldgica, a maximizagdo dos beneficios sociais,
a minimizacdo da dependéncia de energia nao-renovavel, empregando,
sempre que possivel, métodos culturais, biolégicos e mecanicos, em
contraposicao ao uso de materiais sintéticos, a eliminacdo do uso de
organismos geneticamente modificados e radiacbes ionizantes, em
qualquer fase do processo de producdo, processamento,
armazenamento, distribuicao e comercializacéo, e a protecdo do meio

ambiente (art. 1°, caput)®’.

872 I “agriculture biologique est un systéme de gestion globale de la production qui
exclut [utilisation d’engrais et de pesticides de synthése et d’organismes
geénétiquement modifiés, réduit au maximum la pollution de l'air, du sol et de l'eau, et
optimise la santé et la productivité de communautés interdépendantes de végétaux,
d’animaux et d’humains. ORGANIZATION DES NATIONS UNIES POUR
L’ALIMENTATION ET L’AGRICULTURE. Site de la Conférence internationale sur
I’agriculture biologique et la sécurité alimentaire — Rome, 03-05 mai 2007. Disponible
a http://www.fao.org/organicag/ofs/index_fr.htm. Acess a 17/01/2016.

%% No ambito administrativo, contudo, o Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Estabelecimento, ja aportava conceito semelhante. Segundo a Instru¢cdo Normativa
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Dentre as finalidades estabelecidas na lei para estes sistemas
de producdo, salienta-se a oferta de produtos saudaveis isentos de
contaminantes intencionais; a preservacao da diversidade bioldgica
dos ecossistemas naturais e a recomposicdo ou incremento da
diversidade bioldgica dos ecossistemas modificados em que se insere
0 sistema de producdo; o incremento da atividade bioldgica do solo;
a promocao do uso saudavel do solo, da agua e do ar, e a reducéo ao
minimo de todas as formas de contaminacdo desses elementos que
possam resultar das praticas agricolas; a manutencao ou incremento da
fertilidade do solo a longo prazo; a reciclagem de residuos de origem
organica, reduzindo ao minimo o emprego de recursos ndo-renovaveis;
a organizacdo da producdo baseada em recursos renovaveis e em
sistemas agricolas organizados localmente; o incentivo da integracéo
entre os diferentes segmentos da cadeia produtiva e de consumo de
produtos orgénicos, além da regionalizagdo da produgdo e comercio
desses produtos; e, finalmente, a manipulacdo dos produtos agricolas
com base no uso de métodos de elaboracdo cuidadosos, com o
propdsito de manter a integridade organica e as qualidades vitais do
produto em todas as etapas (art. 1°, §1°).

Saliente-se que o legislador, para evitar conflitos conceituais,
expressamente advertiu que o conceito abrange outras denominagoes,
como sistema de producdo ecoldgica, biodindmica, natural,
regenerativa, bioldgica, agroecoldgica, permacultura, além de outros
que atendam os principios estabelecidos em lei (art. 1°, §2°).

2.2 As politicas brasileiras de transi¢do agroecoldgica
Estabelecido os contornos da nogdo de agroecologia no
Brasil (ou mais precisamente de sistemas organicos de producgdo

n°® 7, de 17 de maio de 1999, o sistema organico de produgdo agropecuéria e
industrial é todo aquele em que se adotam tecnologias que otimizem o uso de
recursos naturais e socioecondmicos, respeitando a integridade cultural e tendo por
objetivo a autosustentacdo no tempo e no espago, a maximizagdo dos beneficios
sociais, a minimizagdo da dependéncia de energias ndo renovaveis e a eliminagédo do
emprego de agrotdxicos e outros insumos artificiais toxicos, organismos
geneticamente modificados — (OGM)/transgénicos, ou radia¢bes ionizantes em
qualquer fase do processo de producdo, armazenamento e de consumo, e entre 0s
mesmos, privilegiando a preservagdo da salide ambiental e humana, assegurando a
transparéncia em todos os estagios da producéo e da transformacao.
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agropecudria), cabe analisar como se desenvolve o arcabougo
administrativo de incentivo a transi¢cdo agroecologica.

A lei 10.831/2003, antes referida, somente foi regulamentada
no ano de 2007°“, através do decreto 6.323, o qual instituiu o
Sistema Brasileiro de Avaliagdo da Conformidade Orgénica.
O decreto estabeleceu os procedimentos para a certificacdo da
agricultura orgénica, definida como o ato pelo qual um organismo de
avaliacdo da conformidade credenciado da garantia por escrito de
gue uma producdo ou um processo claramente identificado foi
metodicamente avaliado e esta em conformidade com as normas de
produc&o organicas vigentes®”.

Nos termos do decreto, o processo de certificagdo organica,
que resulta finalmente na inclusdo do produtor no Cadastro Nacional
de Produtores Organicos, deve respeitar a tradi¢do, a cultura e os
mecanismos de organizacdo social nas relacbes de trabalho em
condices especiais das comunidades locais tradicionais®™®. Ela se
concretiza, basicamente, através de trés mecanismos: a certificacdo
por auditoria, o sistema participativo de garantia e, finalmente,
o controle social na venda direta. Na primeira delas, o selo concedido
por uma certificadora previamente credenciada no Ministério da
Agricultura, ap6s atendimento de critérios estabelecidos pelo
Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia
(INMETRO). O Sistema Participativo de Garantia (SPG) se
caracteriza pela responsabilidade coletiva dos membros do sistema,
gue podem ser produtores, consumidores, técnicos e demais

%74 Saliente-se que as discussBes para a regulamentacéo da produgdo e certificagio
de produtos organicos no Brasil j& era observada no Brasil desde os anos 90. Ainda
em 1994 o Ministério da Agricultura, através da Instrucdo Normativa n° 178, havia
criado a Comissdo Nacional de Produtos Organicos. Em 1999 foi publicada a
primeira norma para producdo, processamento, distribuicdo, identificacdo e
certificagdo de produtos organicos (Instrucdo Normativa n° 007/2009). Mais tarde,
em 2002, foram estabelecidos os procedimentos para o credenciamento de
certificadoras (Instrucdo Normativa 006/2012). Contudo, tais regras ndo foram
aceitas por entidades ligadas a questdo devido ao ndo reconhecimento de diferentes
sistemas de geracdo de credibilidade da qualidade orgénica (ALVES, Alda Cristiane
de Oliveira; SANTOS, André Luis de Sousa dos; AZEVEDO, Rose Mary Maduro
Camboim de. Agricultura Organica no Brasil: sua trajetoria para a certificagdo
compulsdria. Revista Brasileira de Agroecologia. N° 7, vol. 2, 2012, p. 21-23).

%75 Decreto n° 6.323, de 27 de dezembro de 2007. Art. 2°, II.

%76 Decreto n° 6.323, de 27 de dezembro de 2007. Art. 4°.
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interessados. Para sua regularidade, um SPG deve possuir um
organismo participativo de avaliacdo de conformidade, responsavel
pela emisséo do selo. Finalmente, o Controle Social na Venda Direta,
constitui uma excecdo a necessidade de certificacdo. Neste caso,
é exigido apenas o credenciamento numa organizacdo de controle
social registrado em 6érgdo fiscalizador oficial. Esta modalidade
permite apenas a venda da producdo direta ao consumidor (feiras e
mercados locais), bem como a participacdo em processos de compras
publicas, sobretudo direcionados a merenda escolar’”’,

O Cadastro Nacional de Produtores Organicos, segundo dados
do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento de agosto de
2015, contava com 11.207 cadastros®’®. O nimero era de 10.505
cadastros em maio de 2015°”°. Em janeiro de 2014, segundo dados do
MAPA, este nimero era de apenas 6.719 produtores®*°, o que representa
um crescimento de praticamente 100% num periodo de 19 meses.
E importante salientar que este crescimento n3o € proveniente
unicamente da politica de transicdo agroecol6gica em curso, mas
também da regularizacdo de agricultores que ja praticavam esta
modalidade de produgéo, porém ndo haviam ainda obtido a certificacéo.

%7 Neste caso, cabe aos agricultores garantir o livre acesso dos 6rgéos

fiscalizadorese dos consumidores aos locais de producéo e de processamento.

%78 A listagem dos produtores, bem como da respectiva entidade certificadora, estdo
disponibilizados no site www.agricultura.gov.br/desenvolvimento-sustentavel/
organicos/cadastro-nacional. Acesso em 25 de agosto de 2015.

8% O cadastro disponibilizado pelo MAPA informa o nimero de unidades
controladas. Contudo, ndo necessariamente uma unidade controlada corresponde a
uma unidade produtiva. Isso se deve ao fato de, algumas vezes, a unidade detentora
da certificacdo ser uma associagéo ou cooperativa de produtores organicos. Portanto,
0s nimeros do MAPA podem estar subestimados.

%0 |nexistem nlmeros anteriores que permitam uma comparacdo evolutiva da
agricultura orgénica no Brasil. Podem ser salientados apenas os nimeros do Censo
Agropecuario de 2006, segundo os quais, naquele ano havia cerca de 90.000
estabelecimentos orgénicos no Brasil. Importante expor, contudo, que o CENSO
realizado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica em 2006 partiu de uma
metodologia declaratéria. Ou seja, ndo era procedida a verificacdo das respostas
fornecidas pelos produtores que respondiam as perguntadas do IBGE. Além do
mais, o estudo incluia a producdo de animais e producdo de florestas (0 que ndo esta
incluso no cadastro atual do MAPA). Por fim, acrescente-se que a fixacdo e o
aperfeicoamento dos critérios de certificacdo se deu apenas apds o decreto 6.323 de
2007. Logo, a comparacao dos dados do CENSO 2006, com aqueles do Cadastro
Nacional de Produtores Orgéanicos ndo se mostra confiavel.
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Em 2012, através do decreto 7.794, de 20 de agosto, foi
instituido a Politica Nacional de Agroecologia e Producdo Orgéanica
(PNAPOQ), com o objetivo de integrar, articular e adequar politicas,
programas e agdes indutoras da transicdo agroecoldgica e da
producdo orgéanica e de base agroecoldgica. O decreto apresenta um
conceito de transicéo ecoldgica para o direito brasileiro, qual seja,

0 processo gradual de mudanca de praticas e de manejo de
agroecossistemas tradicionais ou convencionais por meio da
transformacdo das bases produtivas e sociais do uso da terra e dos

recursos naturais, que levem a sistemas de agricultura que
381

incorporem principios e tecnologias de base ecologica™-.

Dentre as diretrizes da Politica Nacional de Agroecologia e
Produgdo Orgénica cabe salientar justamente a prioridade do apoio
institucional a agricultura familiar no objetivo de promover
sistemas justos e sustentaveis de producdo, que aperfeicoem as
funcGes econbmica, social e ambiental da agricultura e do
extrativismo florestal®®.

Dentre os mecanismos da PNAPO podem ser destacados
uma série de instrumentos econémicos, tais como o crédito rural e de
outras formas de financiamento (art. 4, 11); o seguro agricola e de
renda (art. 4°, 111); a regulacdo, compensagéo e subvencdo de precos
agricolas e extrativistas (art. 4°, 1V); as compras governamentais
(art. 4°, V); além de medidas fiscais e tributarias (art. 4°, VI).

A Politica Nacional ainda determinou a elaboracdo de um
Plano Nacional de Agroecologia e Producdo Orgénica
(PLANAPO)*®* com o objetivo de diagnosticar a situagio da
agricultura organica no pais, bem como estabelecer estratégias,
programas, agdes, metas e prazos. O PLANAPO®** foi elaborado em
2013 (com agdes previstas até 2015) e incorporou como desafios,
dentre outros aspectos, a ampliagdo do numero de agricultores

%8 Decreto n° 7.794, de 20 de agosto de 2012. Art. 2°, IV.

%2 Decreto n° 7.794, de 20 de agosto de 2012. Art. 3°, IV.

383 Nos termos do Decreto, o Plano deveria ser elaborado no prazo de 180 dias, pela
Cémara Interministerial de Agroecologia e Producdo Orgéanica (CIAPO) com a
participacdo de entidades representativas da sociedade civil.

%8 O Plano Nacional e Agroecologia e produc&o orgénica esta disponivel em www.mda.
gov.br/sitema/sites/sitemda/files/user_img_19/BrasilAgroecologico_Baixar.pdf. Acesso
em 16/08/2015.
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envolvidos com a produgdo organica; o fomento & conservacao,
aomanejo e ao uso sustentavel dos recursos naturais; e a
democratizagdo do conhecimento agroecoldgico®®. Para tanto,
o Plano reconhece que a transicdo ecoldgica e a conversdo para
sistemas organicos de producdo requerem o estabelecimento de um
processo capaz de implementar mudangas multilineares e graduais
nas formas de (re)desenho e manejo dos agrossistemas, envolvendo
custos de transicao®®.

As medidas planejadas encontram-se em fase de
desenvolvimento, de modo que ndo existem neste momento estudos e
relatérios de avaliagdo do PLANAPO. Contudo, cabe salientar o
tamanho do desafio do pais, e também seu potencial, no que se refere
a transicdo agroecol6gica. Para tanto, cabe apresentar um breve
quadro do cenario internacional.

Segundo dados da Federagdo Internacional de Movimentos
de Agricultura Organica (IFOAM)®' e do Instituto de Pesquisa de
Agricultura Organica (FiBL) de 2014°*% o Brasil ocupa apenas a
décima posicdo mundial em areas dedicadas a agricultura organica,
com cerca de 705 mil hectares®*. Levando-se em consideragéo a 4rea
agricultavel informada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) no Censo Agropecuério de 2006°®, qual seja,

%5 BRASIL. Camara Interministerial de Agroecologia e Producdo Organica. Plano
Nacional de Agroecologia e Produgdo Organica — PLANAPO. Brasilia, DF:
MDS; CIAPO, 2013, p. 16.

%6 Ibid.

%87 A Federagdo Internacional de Movimentos da Agricultura Organica (sigla em
inglés IFOAM) foi criada em 1972 e reune cerca de 800 organizagdes de mais de
100 paises. A Federagdo realiza a cada trés anos sua assembleia geral e publica
anualmente um relatério com informagdes globais sobre a agricultura organica
(disponivel em www.ifoam.bio/en/about-us. Acesso em 25/07/2015).

%8 |nternational Federation Organic Agriculture Movements. Research Institute of
Organic Agriculture (FiBL). The World of Organic Agriculture. Statistics & Emerging
Trends 2014. Disponivel em www.fibl.org/fileadmin/documents/shop/1636-organic-
world-2014.pdf. Acesso em 03/08/2015.

%8 Embora o relatério tenha sido publicado em 2014, os n(imeros apresentados s&o
de 2012. Deste modo, é importante salientar uma provavel defasagem consideravel
das informagoes.

%0 Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Censo Agropecuario 2006.
Agricultura Familiar. Primeiros Resultados. Brasil, Grande Regides e Unidades
da Federacdo. Rio de Janeiro: IBGE, 2006, p. 26.
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de 329.941.393 hectares, o Brasil destina apenas 0,21% para a
agricultura organica®'. Segundo o governo federal, cerca de 70%
desta agricultura organica brasileira advém de agricultores familiares
(observando-se os critérios da lei 11.326/2006). Partindo-se deste
pressuposto, apenas 0,61% da agricultura familiar no Brasil é
dedicada a agroecologia.

Os dados da IFOAM apontam para um cenario ainda timido
da agricultura organica do Brasil quando comparado também com os
demais paises do Mercosul. A Argentina apresenta 2,59% de seu
territorio agricola direcionado a agricultura organica, ocupando cerca
de 3,6 milhdes de hectares®®”. O Uruguai possui 6,29% das suas areas

cultivadas com agricultura organica, em torno de 930.965 hectares®*.

¥ O relatério do IFOAM e do FiBL ja destacado informa um percentual de 0,27%.
A lista de fontes utilizada pelo Instituto para o cenario brasileiro, contudo, apresenta
como base um relatério do Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento de
2013, o qual utilizaria, por sua vez, dados de 2011. A diferenca de percentual
provavelmente se deva a amplitude da area produtiva do territério informado pelo
MAPA e adotado como base para o estudo.

%2 A Argentina ocupa atualmente a segunda colocagdo mundial na lista de paises
com maiores areas de agricultura orgénica, perdendo apenas para a Austrélia.
Contudo, a evolugéo da producéo organica argentina remonta ao inicio dos anos 90.
Até 1987 se estima que ndo haviam mais de cinco agricultores organicos no pais.
Asituacdo se altera sobretudo, a partir de 1992, quando o governo, através do
Instituto Argentino para a Saude e Qualidade Vegetal (IASCAV) e o Servigo
Nacional de Saude (SENASA), estabeleceram regulag¢des para o ordenamento do
Sistema Nacional de Controle de Produtos Organicos. Tais hormas tiveram por base
as diretivas entdo existentes elaboradas pela IFOAM e pela Comunidade Europeia.
A partir da aceitagdo dos produtos argentinos pela Comunidade Europeia, obtida
oficialmente em 1996, a expansdo do setor organico se acelerou, com taxas de
crescimento anuais de mais de 100% durante a segunda metade da década de 90
(INSTITUTO INTERAMERICANO DE COOPERACION PARA LA
AGRICULTURA. SERVICIO NACIONAL DE SANIDAD, MINISTERIO DE
AGRIICULTURA? GANADERIA Y PESCA. La produccidon organica en la
Argentina: compilaciéon de experiencias institucionales y productivas. Buenos
Aires, p. 17). Além do mais, saliente-se que a Argentina possui um marco
regulatério para a Agricultura Organica desde 1999 (lei 25.127).

%% No caso do Uruguai, os debates sobre a agricultura organica também remontam aos
anos 80. Em 1990, com o apoio do CLADES (Consorcio Latinoamericano de
Agroecologia y Desarrollo) é criada a Mesa de Agroecologia, filiada a IFOAM desde
1994, integrando diversas entidades da sociedade civil. Ainda no inicio dos anos 90
comegam as discussdes no ambito politico para o estabelecimento de normas para a
certificagdo de produtos organicos, o que se concretiza com um decreto de julho
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Com resultados mais modestos encontra-se o Paraguai (0,24%, ou
51.190 hectares) e a Venezuela (0,003%, ou 59 hectares).

A comparacdo com outros continentes também mostra o
ainda incipiente processo de estimulo a agricultura organica (com
algumas excegdes, como os exemplos uruguaio e argentino, acima
mencionados). A Oceania lidera a producdo organica, com 12,2
milhGes de hectares plantados. Na sequéncia, a Europa produz
produtos agroecolégicos em 11,2 milhdes de hectares, seguido da
América Latina com 6,8 milhdes de hectares. Em termos percentuais,
a Ameérica Latina produz apenas 18,21% das terras dedicadas a

agricultura organica no planeta®.

de 1992 (VENTURINI, Raquel Barg; UGON, Fernando Queirds Armand,
Agricultura agroecoldgica — organicae nel Uruguay. Principales conceptos,
situacion actual y desafios. Montevideo: RAP-AL Uruguay, 2007, p. 50).

%4 International Federation Organic Agriculture Movements. Research Institute of
Organic Agriculture (FiBL). Op. cit., p. 37.
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PARTE |1



OS PROGRAMAS DE PAGAMENTO
POR SERVICOS AMBIENTAIS
DIRECIONADOS A AGRICULTURA FAMILIAR:
PERSPECTIVAS DE REDISTRIBUICAO
E DE RECONHECIMENTO

Buscou-se demonstrar na primeira parte desta tese que a
agricultura familiar no Brasil pode ser vislumbrada em dois grupos:
um primeiro identificado a partir de elementos socioecondmicos;
0 segundo a partir de elementos histérico-culturais. Estes grupos,
contudo, ndo necessariamente praticam uma agricultura sustentavel
socioambientalmente ou, em outros termos, constata-se um
desperdicio no potencial de fornecimento de servigos ambientais pela
producdo agricola familiar. A nocdo de transicdo agroecoldgica
aponta caminhos para uma mudancga paradigmatica na agricultura
familiar: de uma producdo convencional rumo & agricultura
sustentavel, aqui identificada com a agroecologia.

O estudo que se propde na segunda parte desta tese busca
investigar possiveis estratégias juridico/econdmicas, notadamente os
planos de pagamento por servicos ambientais (PSA), de incentivo a
transicdo agroecoldgica no dmbito da agricultura familiar, bem como
suas potencialidades de redistribuicdo e de reconhecimento.

Para tanto, divide-se a parte 1l em dois titulos. O primeiro é
dedicado justamente ao estudo dos Programas de Pagamento por
Servicos Ambientais, partindo-se de uma analise conceitual,
da emergéncia de algumas experiéncias no cenario internacional,
bem como dos principios de politicas pablicas ambientais que lhe sdo
pertinentes. No segundo titulo analisa-se os programas de pagamento
por servicos ambientais direcionados especificamente & agricultura
familiar. Aqui trés esforcos merecem relevancia: o primeiro de
mapear algumas experiéncias dirigidas a este contexto; o segundo de
identificar nestas politicas eventuais capacidades de redistribuicdo e
de reconhecimento; o terceiro de apontar diretrizes para uma futura
Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais.
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TITULO I

OS PROGRAMAS DE PAGAMENTO _
POR SERVICOS AMBIENTAIS: A IDENTIFICACAO
DE UMA POLITICASOCIOAMBIENTAL

A segunda parte deste trabalho é direcionada a analise dos
Programas de Pagamento por Servigos Ambientais, 0s quais, segundo
a hip6tese apresentada nesta tese, constituem instrumentos habeis
para estimular a produgdo sustentdvel de alimentos no &ambito
daagricultura familiar.

No primeiro titulo, propde-se inicialmente um estudo
conceitual sobre os referidos programas, sobre a génese das
discussbes no ambito nacional, bem como uma abordagem sobre a
emergéncia de tais experiéncias no cendrio internacional (capitulo I).
No segundo capitulo, dirige-se 0 estudo para as experiéncias
brasileiras de programas de Pagamento por Servicos Ambientais,
notadamente aquelas em matéria de extrafiscalidade e de
recuperacao/protecdo dos recursos hidricos (capitulo II).
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CAPITULO |

O SURGIMENTO DAS POLITICAS DE PAGAMENTO
POR SERVICOS AMBIENTAIS
NO CENARIO INTERNACIONAL E BRASILEIRO:
DISCUSSOES PRATICAS E JURIDICAS
SOBRE UMA POLITICA SOCIOAMBIENTAL

Os Programas de Pagamento por Servigos Ambientais podem
ser inscritos no &mbito das Politicas Publicas Ambientais com foco
na promocéo de atitudes positivas do ponto de vista socioambiental.
No presente capitulo, é desenvolvida uma analise conceitual sobre
tais programas, com foco nos debates doutrinarios acerca da natureza
juridica e politica do instituto (1). Posteriormente, incorporando-se a
discussdao acerca do PSA no ambito das politicas publicas, séo
analisados os principios vinculados as politicas socioambientais.
Neste contexto, sera revisitado o debate sobre a constitucionalidade
dos programas (2).

1. O Instituto do Pagamento por Servicos Ambientais: uma
definicdo conceitual e sua incorporacdo no sistema juridico
brasileiro

Em que pese os programas de pagamento por servigos
ambientais sejam objeto rotineiramente de estudo da doutrina
juridica ambiental, tal analise ndo pode ser feita dissociada da
literatura da ciéncia politica e econdmica, notadamente do campo
denominado economia do meio ambiente.

O primeiro esforco que se desenvolve para a apresentacéo
deste instituto visa delimitar o conceito e os elementos centrais dos
programas PSA a partir de um didlogo com as ciéncias acima
referidas (1.1). No momento seguinte, serd exposta a inclusdo dos
debates sobre o Pagamento por Servigos Ambientais no ordenamento
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juridico brasileiro, bem como o atual estagio de discussao legislativa
acerca destas politicas (1.2). Finalmente, propde-se um debate sobre
0s programas de pagamento por servicos ambientais no &mbito dos
esforcos de mitigacio das mudangas climaticas. E neste contexto que
as discussbes sobre o0s PSAs encontram-se mais avancgadas,
notadamente através dos mecanismos REDD e MDL (1.3).

1.1 Programas de Pagamento por Servigos Ambientais: a construgdo
de um conceito e a identificacdo dos principios e elementos correlatos.

As experiéncias de programas de Pagamento por servicos
ambientais sdo observados no contexto internacional desde os anos
80. Sven Wunder, Stefanie Engel e Stefano Pagiola, em estudo
comparado entre os programas de pagamento por servi¢cos ambientais
em paises desenvolvidos e subdesenvolvidos, destacam a existéncia
de algumas iniciativas desde 1985, nos Estados Unidos, e 1997,
na Costa Rica®* (programa este que sera posteriormente analisado).
A doutrina juridica, contudo, somente viria se ocupar destas
inovacdes com maior intensidade a partir dos anos 2000, apés a
publicacdo do Relatério de Avaliacdo dos Ecossistemas para o
Milénio, em 2005 (que, como visto anteriormente, difundiu
internacionalmente a nogéo de servi¢os ambientais).

Em linhas gerais, tais programas podem ser definidos como
mecanismos que visam favorecer as externalidades positivas gracas
as transferéncias de recursos financeiros entre os beneficiarios de
certos servicos ecologicos e os fornecedores destes servigos ou 0s

gestores dos recursos ambientais®’.

%5 WUNDER, Sven; ENGEL, Stefanie; PAGIOLA, Stefano. Taking stock:
A comparative analysis of payments for environmental services programs in developed
and developing countries. Ecological Economics. Vol. 65, may 2008, p. 836-837.

% O conceito de Pagamento por Servicos Ambientais de maior repercussio é
desenvolvido por SvenWunder em 2005 (este conceito sera objeto de discussdo
neste capitulo). Alguns volumes da Revista Ecological Economics (publicacdo da
International Society for Ecological Economics), principalmente o volume 65 de
2008, apresenta grande quantidade de estudos sobre tais programas. No ambito
brasileiro, destacam-se as publicacfes do Instituto o Direito por um Planeta Verde e
do Instituto Socioambiental, notadamente apds 2009. Tais estudos e relatdrios sdo
mencionados nas referéncias bibliografica desta tese.

®TMAYRAND, Karel; PAQUIN, Marc. Le paiement pour les services
environnementaux: étude et évaluationdes systéemes actuels. Unisféra
International Centre: Montréal, 2004, p. ii.
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No contexto da doutrina brasileira, cabe salientar o conceito
de Alexandre Altmann e Alindo Butzke segundo o qual o pagamento
por servicos ambientais constitui a estratégia de conservagdo da
natureza baseada na percepcdo do valor dos servicos ambientais
para o bem-estar humano. Nesta perspectiva, é possivel internalizar
ao sistema produtivo as externalidades ambientais positivas,
identificadas como servigos ambientais®®,

O objetivo do instrumento, nos termos de Susan Seehusen e
Ingrid Prem, é recompensar aqueles que produzem ou mantém o0s
servicos ambientais, bem como incentivar outros a garantirem
provimento destes servicos, o que ndo seria feito sem estes incentivos.
Busca-se mudar a estrutura de incentivos de forma a melhorar a
rentabilidade relativa das atividades de protecéo e uso sustentavel de
recursos naturais em comparac&o com atividades ndo desejadas®®.

Duas nogbes sdo fundamentais para uma melhor
compreensdo do instituto: a primeira parte da nogdo econdmica de
externalidades; a segunda é decorréncia direta da anterior, qual seja,
a ideia de principio do provedor/recebedor. A associacéo de ambas as
concepcdes formardo a base tedrica, em linhas gerais, dos programas
de pagamento por servicos ambientais.

Segundo Carlos Teodoro José Irigaray, os programas de
pagamento por servigos ambientais se consolidam como alternativa
para corrigir as falhas de mercado decorrentes da ndo valoracdo
econdmica dos servicos ambientais*®. Nos termos do mesmo autor,
é fato que o mercado ndo consegue assimilar, no sistema de precos,

%% ALTMANN, Alexandre; BUTZKE, Alindo. Pagamento por Servicos Ambientais
como Promotor da Agroecologia e da Seguranca Alimentar. In: Florestas,
Mudangas Climaticas e Servicos Ecoldgicos (organizado por Anténio Herman
Benjamin, Carlos Teodoro lIrigaray, Elodio Lecey e Silvia Cappeti). Sdo Paulo:
Imprensa Oficial do Estado de S&o Paulo, 2010, p. 427.

%9 SEEHUSEN, Susan Edda; PREM, Ingrid. Por que Pagamento por Servicos
Ambientais? In. Pagamento por Servicos Ambientais na Mata Atlantica: licoes
aprendidas e desafios. (organizado por Fatima Becker Guedes e Susan Edda
Seehusen). Brasilia: MMA, 2011, p. 34.

40 |RIGARAY, Carlos Teodoro José Hugueney. Pagamento por Servicos
Ecoldgicos e 0 Emprego do REDD para contengdo do desmatamento na Amazonia.
In: Florestas, Mudancas Climaticas e Servicos Ecoldgicos (organizado por
Antbnio Herman Benjamin, Carlos Teodoro Irigaray, Elodio Lecey e Silvia
Cappeti). Sdo Paulo: Imprensa Oficial do Estado de Séo Paulo, 2010, p. 70-71.
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0s custos integrais dos bens e servigos, fato que implica na implicita
concessdo de subsidios as atividades poluidoras®. Alguns fatores
juridicos (a) e econémicos (b) elucidam este cenario.

A constituicdo do direito de propriedade no contexto
pos-revolucionario francés criou um regime de soberania privada
para todas as coisas passiveis de apropria¢do (a). A Declaracdo dos
Direitos do Homem e do Cidad&o de 1793, em seus artigos 16 e 17,
consagrou uma concepcdo de propriedade que € associada
definitivamente a liberdade econémica. Francois Ost salienta que o
direito de propriedade tem aversdo ao vazio. Todo o trabalho do
Cddigo Civil francés consistird em classificar os elementos da
natureza, fazendo deles objeto de apropriagdo da forma mais
exclusiva e total possivel.

O mesmo se passa com o direito dos modernos; tendo, a partir de
agora, “ocupado” o espago natural, estes ndo descansardo
enquanto ndo o revestirem por completo com o manto
concretizador da propriedade: também aqui se reencontram as
duas caracteristicas da integralidade (nada escapa a apropriagao)
e da divisibilidade ilimitada. (...)

O direito de propriedade, é evidente, tem vocagdo de cobrir todo o
espaco disponivel. E muito significativo constatar, igualmente, que
a légica individualista de apropriacdo privada responde, no plano
do direito publico, um movimento paralelo de ocupacdo dos
espacos ainda disponiveis, sobre o qual se estabelece, entdo,
o reino da soberania estatal“*.

Nesta linha, todas as coisas que ndo sdo passiveis de
apropriagdo direta sdo colocadas num plano de direito publico. Tais
bens, por ndo se enquadrarem na definicdo de propriedade privada,
ndo possuem valor de mercado e, consequentemente, passam a ser de
livre acesso aos particulares*®.

“1 |RIGARAY, Carlos Teodoro José Hugueney. Pagamento por Servicos

Ecoldgicos e o Emprego de REDD na Amazbnia. In: Direito e Mudancas
Climéticas: servicos ecoldgicos (organizado por Paula Lavratti e Vanesca Buzelato
Prestes). S&o Paulo: Instituto o Direito por um Planeta Verde, 2010, p. 15.

492 OST, Frangois. A natureza & margem da lei. A ecologia & prova do direito.
Lisboa; Instituto Piaget, 1995, p. 67-70.

403 ABDELMALKI, Lahsen; MUNDLER, Patrick. Economie de L’environnement
et du Développement Durable. Editions de Boeck: Bruxelles, 2010.
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No campo da economia (b), saliente-se que 0s economistas
neoclassicos reduziram consideravelmente a importancia do ativo
terra de seus modelos (ela é vista como o resultado da aplicacdo do
capital para adquiri-la), concentrando-se sobre os elementos trabalho
e capital. Assim, ao contrario dos economistas classicos, a terra,
embora fonte de recursos naturais, ndo tinha importancia para prover
o funcionamento da industria e da propria economia*®.

Paulatinamente, 0s recursos naturais passaram a ser incluidos
nas representacdes de funcdo de producdo, ainda que mantendo uma
forma multiplicativa, ou seja, autorizando uma substituicdo perfeita
entre capital, trabalho e recursos naturais (concepcao esta que seria
reconhecida pela literatura como sustentabilidade fraca). Na medida
em que este discurso é criticado pelo seu timido compromisso com a
alteracdo das praticas produtivas, observa-se a introducdo de
inovacgdes institucionais e organizacionais. Tais inovagdes visam
corrigir as falhas de mercado decorrentes do carater publico da maior
parte dos servicos ambientais. Duas solugbes passaram a ser
apontadas: a primeira com a eliminacéo do carater publico dos bens e
servicos ambientais por meio da defini¢do de direitos de propriedade
sobre eles; a segunda com a valoragdo econdmica desses bens e com
a consequente internalizagdo dos custos da degradacao®®.

Em linhas gerais, ressalvados recentes avangos, como a
cobranca pela outorga de direito de uso da agua no Brasil,
a utilizacdo de recursos naturais ndo privados ndo influi a formagéo
dos precos. Deste modo, as atividades poluentes que acarretam
externalidades negativas*® ndo sdo absorvidas pela racionalidade

%% MATTOS, Luciano; ROMEIRO, Ademar Ribeiro, HERCOWITZ, Marcelo.
Economia do Meio Ambiente. In..Economia do Meio Ambiente e Servicos
Ambientais. Estudos aplicados a agricultura familiar, as populacoes
tradicionais e aos povos indigenas (organizado por Luciano Mattos e Marcelo
Hercowitz). Brasilia: Embrapa Informacéo Tecnol6gica, 2011, p. 58.

45 ROMEIRO, Ademar Ribeiro. Economia ou economia politica da
sustentabilidade. In.:Economia do Meio Ambiente: teoria e pratica (organizado
por Peter H. May). 22 Ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2010, p. 8-11.

“% 1mportante salientar que a nogdo de externalidade negativa, antes de constituir
um conceito das ciéncias naturais, € um conceito de teoria econdmica, que surge a
partir da escola neoclassica. Elas ocorrem quando as agBes de algum individuo ou
empresa impde custos a outro individuo ou empresa (...). Quando ocorrem
externalidades negativas, o custo marginal social é maior que o custo marginal
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do mercado. Tal logica cria um cendrio comumente denominado de
privatizacdo dos beneficios e socializagdo dos prejuizos (o que vai
constituir a base do principio do poluidor-pagador). 1sso porque,
na prética, o poluidor toma para si todo o lucro de sua atividade
degradadora, mas compartilha com toda a coletividade os males
causados por sua acdo poluidora®’. Alexandra Aragdo demonstra
esta sistematica, com a ideia de custo zero na utilizacdo dos bens
ambientais coletivos:

A denominagdo efeitos externos ao mercado & compreensivel,
porque se trata de transferéncia de bens ou prestacdo de servigos
fora dos mecanismos do mercado. Sdo transferéncias por meios
ndo econdmicos na medida em que ndo lhes corresponde qualquer
fluxo contrario de dinheiro. Sendo transferéncias a prego zero,
o preco final dos produtos ndo as reflete, e por isso ndo pesam nas
decisBes de producdo ou consumo apesar de representarem
verdadeiros custos ou beneficios sociais decorrentes da utilizacdo

privada dos recursos comuns®.

A nocéo de externalidade negativa desafia um conceito que
trabalha de forma semelhante, mas na logica oposta, qual seja,
o conceito de externalidade positiva (traduzida para o direito
ambiental através da nogéo de servicos ambientais). A internalizacdo
de tais servigos em favor de seu fornecedor, por sua vez, constitui a
base do principio do provedor-recebedor. Esse principio busca
efetivar a justica econémica ambiental e o desenvolvimento
sustentavel. Nesta linha, ele

pode ser encarado como o inverso do principio do poluidor-pagador,
na medida em que proporciona uma justa compensacdo a todos
aqueles que contribuem para a conservacdo ambiental com suas
condutas, ou seja, reconhece as externalidades positivas daqueles

privado (MEIRELLES, Dimaria Silva. Teorias de mercado e regulagdo: por que 0s
mercados e o governo falham? Cadernos EBAPE.BR, v. 8, n° 4, artigo 5, Rio de
Janeiro, dez. 2010, p. 650).

“7 MORATO LEITE, José Rubens; PILATI, Luciana Cardoso. Reparabilidade do
dano ambiental no sistema da responsabilizacdo civil: 25 anos da lei 6938/1981.
Revista Sequéncia, n° 53, dez. 2006, p. 48.

4% ARAGAO, Alexandra. O Principio do Poluidor Pagador. Pedra Angular da
Politica Comunitaria do Ambiente. Sao Paulo: Instituto o Direito por um Planeta
Verde, 2014, p. 33.
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cujo comportamento ambiental reduz os gastos publicos e traz
409

beneficios para toda a coletividade™".

O principio funciona numa légica de incentivos a posturas
voluntarias de promocdo dos servicos ambientais. Alexandre
Altmann salienta que o principio ganha maior relevancia diante de
um contexto onde muitos provedores de servigos ecoldgicos
experimentam perdas econOmicas em razdo dos custos de
oportunidade e manuten¢do. O principio visa equacionar esse
desequilibrio, remunerando, ainda que parcialmente, as perdas
econdmicas experimentadas pelos provedores*.

Em sentido semelhante expde Ana Maria de Oliveira
Nusdeo, ao analisar a fundamentacéo dos programas de pagamento
por servigos ambientais. Segundo a autora, a remuneracdo pela
conservagdo tem o sentido de correcdo desta externalidade,
na medida em que permite ao agente que a produz receber parte dos
beneficios por ele propiciados*!. Sustenta ainda a relevancia do
pagamento como uma compensacdo pelo custo da oportunidade,
ou seja, o valor perdido pelo promotor dos servigos ambientais ao
deixar de empregar os recursos preservados na producdo de outros
bens ou de outros usos*?.

A internalizacdo de custos e beneficios ambientais parte da
necessaria valoragdo dos bens e servicos ambientais. Esta valoracéo,
segundo Alexandra Aragdo, resulta do reconhecimento de que os
elementos naturais desempenham funcgdes sociais e ecologicas
significativas, ndo restritas as tradicionais fungdes produtiva e de
sustentaculo da flora e da fauna.

A valoragdo consiste na identificacdo e ponderagdo da importancia
relativa das diferentes funcBes desempenhadas por cada
ecossistema, as quais sdo recondutiveis as ja mencionadas

4% FURLAN, Melissa. Mudangas Climaticas e Valoragdo Econdémica
da Preservacdo Ambiental: o pagamento por servigos ambientais e o principio
do protetor-recebedor. Curitiba: Jurua, 2010, p. 211.
410 AL TMANN, Alexandre. Pagamento por Servigos Ecolégicos: uma estratégia
parra a restauracdo e preservacdo da mata ciliar no Brasil? 2008. Dissertacdo
(Mestrado em Direito). Universidade de Caxias do Sul, Caxias do Sul, p. 56.
#1 NUSDEO, Ana Maria de Oliveira. Pagamento por Servicos Ambientais.
ilzjstentabilidade e disciplina juridica. Sao Paulo: Atlas, 2012, p. 72.

Ibid.
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categorias de servicos: de producao, de regulagdo, culturais e de
suporte. E a operacdo de valoracdo que permite a atribuicdo de
precos, isto é, de valores monetarios a pagar, pela utilizacdo de

recursos naturais e a receber pela conservacdo dos servicos dos

ecossistemas™*?,

Nesta esteira, ele trabalha em sentido distinto das normas e
politicas ambientais cléssicas do direito ambiental, pautadas na
regulacdo de posturas indesejaveis, sobretudo através do arcabouco
administrativo e criminal. Estas medidas diretas, de carater
normativo, preventivas ou repressivas, regulam as condutas dos
agentes econdmicos atraveés da imposicdo de standards, limites,
proibicdes e sancdes sobre atividades que incidem de forma negativa
sobre 0 meio ambiente*. O conjunto de normas de comando e
controle se mostrou insuficiente na tarefa de concretizar os objetivos
de manutencdo da qualidade ambiental, notadamente aqueles
estabelecidos pela Constituicdo de 1988. Segundo Marina Courrol
Ramos, em termos praticos, tais mecanismos, apesar de
indispensaveis, ndo alcangam resultados em longo prazo, pois surtem
o efeito de reprimir agdes, mas ndo de mudar comportamentos*'.

Nesta esteira, 0 ordenamento juridico ambiental assume, nas
palavras de Norberto Bobbio, uma funcdo promocional. Segundo o

autor, na teoria geral do direito contemporaneo™®, ainda seria

413 ARAGAO, Alexandra. A natureza n&o tem preco... mas devia. O dever de valorar
e pagar 0s sérvios dos ecossistemas. In.: Estudos de Homenagem do Prof. Doutor
Jorge Miranda. Vol. 4. Coimbra: Coimbra Editora, 2012. Disponivel em
https://estudogeral.sib.uc.pt/bitstream/10316/17696/1/A%20natureza%20n%C3%A3
0%20tem%20pre%C3%A70%20Alexandra%20%20Arag%C3%A30%2025%20de
%200utubro.pdf. Acesso em 19/12/2015.

414 MONTEIRO, Carlos Eduardo Peralta. O pagamento por servicos ambientais como
instrumento para orientar a sustentabilidade ambiental: a experiéncia de Costa Rica.
In: Direito e Mudancas Climéaticas. Pagamento por servigos ambientais:
experiéncias locais e latino-americanas (organizado por Paula Lavratti e Guillermo
Tejeiro). Sdo Paulo: Instituto O Direito por um Planeta Verde, 2014, p. 17.

415 RAMOS, Marina Courrol. O desenvolvimento econémico na Amazonia Legal: seus
impactos sociais, ambientais e climaticos e as perspectivas para a regido. Cadernos do
Programa de P6s-Graduacéo Direito/lUFRGS. Vol. 9, n° 1, 2014, p. 8.

4% Saliente-se que os escritos do autor acerca da funcdo promocional do direito
remontam aos anos 60. O artigo Sulla funzione promozionale Del diritto, traduzido
para o portugués na obra Da Estrutura a Fungdo: novos estudos de teoria do direito
(Vide referéncias bibliogréficas), foi publicado originalmente em 1969.
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dominante a concepcdo repressiva do direito, a qual o considera
unicamente como ordenamento coativo, estabelecendo um vinculo
necessario e indissolivel entre direito e coacdo. Este vinculo é
traduzido na importancia exclusiva conferida as san¢fes negativas:
a coacdo é, ela prépria, considerada uma sangdo negativa ou, entdo,
omeio extremo para tornar eficazes as sangfes (negativas),
predispostas pelo ordenamento mesmo para a conservacgao do préprio
patriménio normativo*’.

Diferentemente da concepcdo repressiva, a concepcao
promocional parte de uma técnica de encorajamento, desequilibrando
a possibilidade de as pessoas fazerem ou ndo fazerem atos
permitidos. Como destaca Bobbio,

A introdugdo da técnica do encorajamento reflete uma verdadeira
transformac@o na funglo do sistema normativo em seu todo e no
modo de realizar o controle social. Além disso, assinala a passagem
de um controle passivo — mais preocupado em desfavorecer as
acbes nocivas do que em favorecer as vantajosas — para um
controle ativo — preocupado em favorecer as acfes vantajosas mais
do que em desfavorecer as nocivas.

Ainda de acordo com o jurista italiano, dentre as normas de
incentivo, caracteristica do ordenamento juridico do Estado
assistencial, podem ser destacadas dois experientes: o da facilitacdo e
0 da sancdo positiva. No primeiro grupo podem ser inclusas as
subvencdes, a ajuda ou contribuicdo financeira, ou mesmo uma
facilitacgdo de crédito. No segundo inclui-se, por exemplo,
a consignacao de um prémio para um comportamento superconforme
ou de uma isencdo fiscal. Destaca ainda o0 autor que as sangdes
negativas e positivas dao origem a duas rela¢Ges distintas, nas quais
0S sujeitos ativos e passivos das obrigagdes estdo invertidos:
no primeiro caso, a relacdo direito-obrigacdo parte daquele que
sanciona em direcdo aquele que é sancionado, no segundo caso,
amesma relacdo desloca-se daquele que é sancionado para aquele

que sanciona*®.

4" BOBBIO, Norberto. Da Estrutura & Funcdo. Novos Estudos de Teoria do
Direito. Barueri: Manole, 2007, p. 7.
18 [pid., p. 18-19.
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Os instrumentos de pagamento por servicos ambientais
podem ser facilmente classificados nesta funcdo promocional do
direito. As medidas voluntérias estdo sistematizadas numa ldgica
indireta, fundamentadas na implementacéo de diversos instrumentos
econbmicos de gestdo ambiental. Tais instrumentos constituem
mecanismos de carater ordenatorio que revelam uma funcéo
promocional, uma vez que incentivam condutas que sdo almejadas
pela coletividade. Neste sentido, sdo mecanismos que visam a
educacdo ambiental, a adocdo de praticas sustentaveis o
desenvolvimento de novos conhecimentos cientificos, e a adogdo de
tecnologias mais limpas*®.

No cenario internacional, os programas de Pagamento por
Servigos Ambientais s&o tradicionalmente descritos a partir de uma
série de elementos definidos por Sven Wunder, quais sejam:
(a) transagdo voluntéria; (b) um servigo ambiental bem definido ou
uma forma de uso da terra que possa assegurar este Servigo;
(c) existéncia de um comprador; (d) existéncia de um provedor e
(e) a garantia de que o provedor forneca os servigos*?.

A satisfacdo de todos os critérios acima referidos constitui
um desafio dificilmente alcangado. Por isso, 0s estudos costumam
fazer a distincdo entre os PSA perfeitos e os quase (ou semi) PSA,
gue sdo justamente aqueles programas que ndo atendem a todos os
critérios. Em suma, a presenca de todos os elementos ndo constitui
uma exigéncia absoluta na caracterizacdo dos programas, fato que
demonstra a flexibilidade do conceito. Segundo Randrianarison,
a existéncia de novas ferramentas assimilaveis aos programas PSA
complica a definicBo destes sistemas, 0 que se observa,
exemplificativamente, com as medidas agroambientais no dominio
agricola europeu®**#,

1% MONTEIRO, Carlos Eduardo Peralta. Op. Cit., p. 17.

420 \WWUNDER, Sven. Payments for environmental services: some nuts and
bolts.CIFOR Occasional Paper n° 42, 2005, p. 3.

41 RANDRIANARISON, Minoarivelo. Le paiemont pour  services
environnementaux pour la protection de la biodiversité. Evaluation des «contrats de
conservation» et des autres «incitations directs a la conservation» dans la région Est
de Madagascar. Environmental and Society. Paris, 2010, p. 108.

422 () Iexistence de nombreux outils assimilables aux PSE complique la définition
de ces systémes: les lesuresagri-environnementales en sont des exemples concrets
dans la domaine agricole en France.
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Outras duas classificagbes mostram-se relevantes para o
estudo aqui proposto. A primeira refere-se ao contelido e condicdes
estabelecidas pelos contratos. A segunda classificacdo é tangente aos
servigcos ambientais que sdo objeto de preservacao.

A primeira classificacdo leva em consideragdo os limites de
utilizacdo dos recursos naturais preservados por parte do contratante.
Dois grupos aqui sdo apresentados: na primeira categoria,
resta totalmente vedada a utilizagdo dos recursos naturais, 0s quais
devem ser absolutamente preservados de qualquer utilizagdo
humana. Na segunda categoria, este impedimento é atenuado. Deste
modo existe a possibilidade de utilizagdo dos recursos naturais,
dentro de certos limites estabelecidos pelos contratos. Como seré
demonstrado adiante, 0 modelo em vias de estruturagdo no Brasil
parece ser enquadrado neste segundo grupo (este foi o modelo,
reitera-se, aceito pelo Sistema Nacional de Unidades de
Conservagdo). Os servicos ambientais promovidos pela agricultura
familiar seriam um exemplo desta possibilidade.

A segunda classificacdo, proposta por Natasha Landell-Mills
e Ina T. Porras, diz respeito as diferentes categorias de servigos
ambientais objeto de protecdo: os créditos para 0 sequestro do
carbono, 0s pagamentos para a protecdo da biodiversidade, os
pagamentos para preservacdo da qualidade da &gua e, finalmente,
aqueles servigos que mantém a beleza da paisagem (figura 9%%°).

428 | ANDELL-MILLS, Natasha; PORRAS, Ina T. Silver bullet or fools’ gold?
A global review of markets for forest environmental services and their impact on the
poor. London: International Institute for Environment and Development, 2002, p. ii-vi.
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llustracéo 9 — Categorias de programas PSA

refl am

\ qualidade dadgua, s

*A remuneragio
elos produtos amig hio
concessda de conservagio, etc.

Beleza Cénica

A classificacdo proposta parece ter sido timida em relacéo a
amplitude de servicos que podem ser objeto de protecéo.
Os conceitos de valorizagéo cultural e conhecimento tradicional, por
exemplo, utilizados pela legislagdo brasileira, ndo sdo
confortavelmente enquadrados nas categorias acima descritas.
As possibilidades de remuneracdo apresentadas pelo pesquisador
parecem estar dirigidas quase exclusivamente para 0S Servicos
ambientais naturais scrito  sensu, afastando-se da nogdo
socioambiental proposta neste trabalho.
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Classificacdo mais adequada parece ter sido proposta por
Ludivine Eloy, EmilieCoudel e Fabiano Toni***. De acordo com os
autores, os programas podem ser enquadrados em quatro grupos,
a seguir identificados:

* PSA do tipo “restricdo de uso™: os programas de pagamento S&0
destinados a compensar um agricultor na medida em que o mesmo
renuncia ao uso de uma area, geralmente coberta por vegetacéo nativa;
* PSA de tipo “restauracdo”: o pagamento visa contribuir para os
custos de recomposigao da vegetacdo em areas ja desmatadas;

* PSA de tipo “valorizagdo de praticas tradicionais”: buscam
recompensar praticas de gestdo do meio-ambiente ou praticas
agroextrativistas de baixo impacto que j& sdo de dominio das
populacdes locais;

* PSA do tipo “transi¢do”: eles procuram incentivar a adoc¢éo de
praticas agricolas sustentaveis e a diversificagdo produtiva;

Grande parte dos beneficios decorrentes das estratégias de
transicdo agroecoldgica pode ser enquadrada nos quatro grupos
acima descritos. Uma excecdo poderia ser verificada no que se refere
aos servicos descritos como culturais imateriais, os quais ndo
confortavelmente se inserem integramente no tipo valorizagdo de
praticas tradicionais. Assim, uma 52 categoria poderia ser proposta
para recepcionar 0S servigos imateriais vinculados & agricultura
familiar. Contudo, salienta-se que as classificagbes propostas
possuem importancia restrita ao campo académico, ndo aceitando em
termos préticos compartimentalizagGes. A natureza interdependente
das fungdes ecossistémicas faz com que a analise de seus servigos
requeira a compreensdo das interconexdes entre 0S Seus
componentes*®.

A discussdo a seguir proposta visa situar o atual estagio de
discusséo sobre as possibilidades de implantacdo de um programa de
Pagamento por Servigos Ambientais no Brasil de grande escala.

424 ELQY, Ludivine; COUDEL, Emilie; TONI, Fabiano. Implementando Pagamentos
por Servicos Ambientais no Brasil: caminhos para uma reflexdo criticas.
Sustentabilidade em Debate. Brasilia, v. 4, n. 1, p. 21-42, jul/dez 2013, p. 29.

425 ROMEIRO, Ademar Ribeiro. Op. Cit., p. 14-15.

201



1.2 Os Programas de Pagamento por Servicos Ambientais no Brasil:
discuss6es politicas e juridicas

Como dito, em nivel federal, a discussdo sobre os Programas
de Pagamento por Servicos Ambientais ingressou no ordenamento
juridico através do Novo Cddigo Florestal, lei n® 12.651/2012. Nos
termos do artigo 41 da referida lei, o poder executivo federal restou
autorizado a instituir programa de apoio e incentivo a conservacao do
meio ambiente, abrangendo o pagamento ou incentivo a servicos
ambientais como retribui¢cdo, monetaria ou ndo, as atividades de
conservagdo e melhoria dos ecossistemas e que gerem servigos
ambientais™®.

Desde entdo, intensificaram-se as discussdes no Congresso
acerca de um marco regulatério para uma futura Politica Nacional de
Pagamento por Servigos Ambientais. Diversos projetos de leis
encontram-se em tramitagdo, sendo pertinente uma breve exposicéo
acerca dos seus teores.

O Projeto de Lei 792/2007, ja mencionado anteriormente,
estabelece em seu artigo 2° que todo aquele que, de forma
voluntéria, empregar esforcos no sentido de aplicar ou desenvolver
os beneficios dispostos no Art 1° desta lei fara jus a pagamento ou
compensagéo, conforme estabelecido em regulamento. Contudo, a
regulamentacdo da lei caberia ao poder executivo no periodo de
180 dias. Em sede de justificativa, 0 seu autor estabelece que o
pagamento teria por objetivo transferir recursos para aqueles que
ajudam a conservar ou produzir os servicos ambientais mediante a

adocdo de praticas, técnicas e sistemas que beneficiam a todos*’,

426 A redacéo do caput do artigo 41 foi alterada pela Medida Proviséria 571 de 2012,
posteriormente convertida na lei 12.727/2012. A redagdo original impunha o prazo
de 180 dias para a instituicdo das linhas de ac¢do. A nova redacdo excluiu qualquer
prazo para a instituicdo dos programas. A exposicdo de motivos da referida medida
provisoria demonstra a preocupagdo com as dificuldades de concluir a arquitetura de
um programa no prazo entdo estabelecido: Quanto ao caput do art. 41, é proposta
alteragdo na redagdo, a fim de permitir ao Poder Executivo Federal instituir
programa de apoio e incentivo a conservacao do meio ambiente de acordo com sua
capacidade operativa e as limitacbes das legislacdes que regulam a concesséo de
incentivos, o orcamento publico e a responsabilidade fiscal.

421 Texto disponfvel em http://www2.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_
mostrarintegra;jsessionid=D19151A9850D0ED390F3CF72F8ABIB2F.proposicoes

Web2?codteor=453221&filename=PL+792/2007. Acesso em 23/12/2015.
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O projeto, redigido em apenas 4 artigos, ndo agrega grandes
inovacOes no que tange a lei 12.651/2012. A maior relevancia parece
residir justamente na conceituacdo dos servigos ambientais, 0 que
ainda ndo se observa delimitado na legislagéo brasileira.

Apenso ao projeto  792/2007, encontram-se  outros
10 projetos de lei, os quais direta ou indiretamente relacionam-se
com a problemética do pagamento por servigos ambientais.

O projeto 1.190/2007, de autoria do entdo deputado Antdnio
Palocci (SP), propbe a criagdo de um programa nhacional de
compensagdo por servigos ambientais, denominado de Bolsa Verde.
Os servicos ambientais passiveis de remuneracdo, nos termos do
projeto, incluem a reducdo do desmatamento, a recuperagdo de areas
degradas, a reducédo do risco de queimadas, a conservacdo do solo, da
agua e da biodiversidade, bem como outras praticas que reduzam
aemissdo de gases causadores do efeito estufa. A justificativa do
projeto aponta que a politica de pagamentos constituiria uma
alternativa as iniciativas referentes aos Mecanismos de
Desenvolvimento Limpo — MDL, esses direcionados aos grandes
empreendedores. A identificacdo dos agricultores familiares como
potenciais beneficiados pelo projeto™ é destacada como uma
estratégia de protecdo ambiental e de redugdo da pobreza. O projeto
em grande parte se assemelha as diretrizes estatuidas pelo Programa
de Apoio a Conservagdo Ambiental e pelo Programa de Fomento as
Atividades Produtivas Rurais, ambos instituidos pela lei 12.512/2011
(a qual também criou incentivo com 0 mesmo nome — Bolsa Verde —
gue sera oportunamente analisado neste trabalho).

O projeto de lei 1.999/2007, de autoria do deputado Angelo
Vanhoni (PR), estabelece um sistema de recompensa ambiental

“28 Nos termos da justificativa do projeto, inicialmente, o PL visa beneficiar familias de
pequenos agricultores a serem selecionados por critérios de renda e responsabilidade.
Estima-se que os pagamentos possam representar uma parcela significativa da renda
das familias beneficiadas, com um total inicial de recursos para um Programa piloto
que pode atingir um montante de R$ 50 a R$ 100 milhdes no primeiro ano de
funcionamento. Os pagamentos poderdo ser mais elevados em fungdo da
demonstragdo da efetividade do projeto e de maior ndmero de financiadores e
doagdes. Por isso, inicialmente, o foco do programa é o conjunto de baixa-renda de
pequenos agricultores familiares. Acreditamos que o Programa devera estar
vinculado ao Ministério do Meio Ambiente, entretanto, deixamos essa defini¢do para o
Poder Executivo, no momento em que proceder a regulamentacdo desta Lei.
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para aqueles proprietérios rurais que preservem florestas em suas
propriedades além dos 20% da area delimitada como reserva legal.
Nos termos da redacdo, a recompensa seria paga aos proprietarios em
valor correspondente a 50 sacas de milho por alqueire/ano. Ele
também possui uma natureza claramente socioambiental, na medida
em que visa

corrigir dois problemas de natureza socioambiental: o primeiro diz
respeito (...) ao crbnico cendrio de pauperizacdo ao qual estdo
submetidos milhares de agricultores familiares em nosso pais, onde
muitos se véem forcados a abandonar o campo em busca de
melhores condi¢cbes de vida nos grandes centros urbanos;
0 segundo refere-se ao aprofundamento do processo de degradacéo
ambiental em curso no Brasil, num momento em que o mundo
globalizado constata as graves consequéncias da acdo humana

destruidora sobre o meio ambiente*®.

O projeto de lei 2.364/2007, de autoria do deputado José
Fernando Aparecido de Oliveira (MG), prop8e a criagdo de um
Programa de Crédito Ambiental de Incentivo aos Agricultores
Familiares e Produtores Rurais, denominado de Crédito \erde.
Os beneficiarios do projeto seriam os produtores detentores de areas
ambientalmente relevantes do ponto de vista da biodiversidade, desde
que averbadas, com restricdo de uso no minimo semelhante a da reserva
legal, no devido Cartério de Registro de Imoveis. Seriam excluidas de
tais beneficios as areas reconhecidas como reserva legal e area de
preservacdo permanente. A justificativa do projeto*® guarda uma
preocupacdo predominante com a tematica da reducéo do desmatamento
e das mudancas climéticas. Em linhas gerais, observa-se grande
semelhanga com um dos mecanismos previstos no Sistema Nacional de
Unidades de Conservagdo, qual seja, a criacdo das Reservas Particulares
do Patriménio Natural (que sera posteriormente investigada).

O projeto de lei 1.667/2007, de autoria do deputado
Fernando de Fabinho (BA), propde a criagdo do Programa Bolsa

49 Justificativa do  projeto  de lei  1999/2007.  Disponivel em

http://www2.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=502306&
filename=PL+1999/2007. Acesso em 22/12/2015.

430 Justificativa do projeto de lei n° 2364/2007 disponiveis em http://iwww2.camara.
leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=520597&filename=PL+2364/
2007. Acesso em 23 de dezembro de 2015.
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Natureza, destinado ao pagamento as familias pobres residentes na
zona rural em decorréncia dos servicos ambientais por elas prestados.
O projeto ndo estabelece a forma, quantia ou periodicidade dos
pagamentos. Além do mais, ele silencia no estabelecimento dos
critérios de pobreza para o recebimento do beneficio. A defini¢do dos
contornos e dos métodos de gestdo do programa seria definida pelo
poder executivo, através de regulamento. Saliente-se 0 escopo
distributivo do programa, o qual visa, justamente, oferecer uma
opcdo para que tais populacBes possam dispor de recursos de
maneira sustentavel, mediante o recebimento de pagamento ou de
compensagao por servigcos ambientais prestados pelos ecossistemas,
que elas ajudam a preservar®®.

O projeto de lei 1.920/2007, de autoria de Sebastido Ferreira
da Rocha (AP), prevé a instituicdo do Programa de Assisténcia aos
Povos da Floresta, denominado de Programa Renda Verde, destinado
a compensar 0s servicos e produtos ambientais prestados pelos povos
da floresta. O programa tem como destinatarios pequenos
agricultores e produtores rurais, extrativistas, povos indigenas e
outras populacBes que vivam em areas de florestas e que estejam
comprovadamente posicionados abaixo da linha de pobreza (art. 2°,
§1°)**, Tais grupos seriam compensados financeiramente pelo uso
sustentavel dos recursos naturais, bem como pela adogéo de praticas
voluntérias de conservacdo, protecdo ambiental e redugdo do
desmatamento (art. 2°, §2°). O projeto prevé ainda a criacdo do
Fundo Nacional de Desenvolvimento Sustentavel, com o objetivo de
subsidiar ndo apenas o Programa Renda Verde, mas também acdes de
educacdo ambiental, fomento e criacdo de tecnologias e energia
limpa, apoio a cadeias produtivas sustentaveis, etc.

O projeto de lei 5.487/2009, de autoria de Carlos Minc
Baumfeld (RJ), institui o Programa Federal de Pagamento por Servicos
Ambientais. O projeto define os programas como retribuicoes,
monetaria ou ndo, as atividades humanas de restabelecimento,
recuperacdo, manutencdo e melhoria dos ecossistemas que geram

431 Justificativa do projeto de lei n° 1667/2007 disponivel em http://www2.camara.
leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=486867&filename=PL+1667/
2007. Acesso em 24/12/2015.

32 projeto de lei disponivel em http://www2.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_
mostrarintegra?codteor=498231&filename=PL+1920/2007. Acesso em 24/12/2015.
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servigos ambientais e que estejam amparadas por planos e programas
especificos. Entre as diretrizes desta politica, observa-se uma
preocupagdo com a promogdo da integridade ambiental com incluséo
social de populacdes em situacéo de vulnerabilidade (art. 3°, 111) e com o
reconhecimento da contribuicdo da agricultura familiar, dos povos
indigenas e dos povos e comunidades tradicionais para a conservago
ambiental (art. 3°, V1)*®,

O projeto n° 5.487/2009 apresenta uma organizacdo mais
sofisticada quando comparada aos demais (a redacdo original
apresenta 15 artigos, enquanto que 0s projetos antes mencionados
limitam-se a 3 ou 4 artigos, sem uma profundidade no que tange ao
funcionamento dos programas). Observa-se, por exemplo, que a
instituicdo do Programa de Pagamento por Servigcos Ambientais é
articulada a partir de 3 subprogramas: o subprograma Floresta,
osubprograma RPPN e, finalmente, o subprograma Agua.
O subprograma Floresta tem como finalidade gerir acbes de
pagamento aos povos e comunidades tradicionais, povos indigenas,
assentados de reforma agraria e agricultores familiares, atendidas as
diretrizes de reflorestamento de &reas degradadas, conservacdo da
biodiversidade, preservacdo da beleza cénica relacionada ao
desenvolvimento da cultura e do turismo, formacdo de corredores
ecoldgicos e vedacdo da conversdo de areas florestais para uso na
agricultura ou na pecuaria (art. 7°). O subprograma RPPN tem como
finalidade gerir acOes de pagamento aos instituidores de RPPNs de
até quatro mddulos fiscais (excluidas areas de reserva legal, de
preservacdo permanente e destinadas a serviddo florestal), atendidas
as diretrizes de manutencdo/recuperacdo de area de extrema
relevancia para fins de conservacao da biodiversidade, bem como de
formacdo/melhoria de corredores ecoldgicos entre unidades de
conservacdo de protecdo integral (art. 8°). Por fim, o subprograma
Agua tem como finalidade gerir acdes de pagamento aos ocupantes
regulares de é&reas de até 4 mddulos fiscais situadas em
bacias hidrogréaficas de baixa disponibilidade e qualidade hidrica.
A prioridade neste caso dirige-se para a qualidade das bacias

43 projeto de leiejustificativa disponiveis em http://www2.camara.leg.br/

proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=667325&filename=PL+5487/2009.
Acesso em 26/12/2015.
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ou sub-bacias abastecedoras de sistemas publicos de fornecimento de
agua para consumo humano ou contribuintes de reservatérios; para a
diminuicdo de processos erosivos, redugdo de sedimentacéo,
aumento da infiltracdo de agua no solo, dentre outras diretrizes**.

O projeto de lei 5.528/2009, de autoria do deputado Silas
Camara (AM), prevé a Instituicdo do Programa Bolsa Floresta, com
0 objetivo de remunerar comunidades tradicionais pelo servigo de
conservacdo das florestas e de outros ambientes naturais. Percebe-se
gue o projeto possui evidente inspiracdo em programa de mesmo
nome e de similar funcionamento desenvolvido pelo governo do
Estado do Amazonas (0 programa amazonense Bolsa Floresta sera
apresentado posteriormente). Em sede de justificativa, observa-se
que o projeto parte do reconhecimento da importancia das
comunidades e povos tradicionais para a promo¢do dos servicos
ambientais.

As populacdes tradicionais (ribeirinhos, extrativistas, indigenas)
desempenham um papel essencial na conservacdo das nossas
florestas. Essas populagdes, portanto, prestam ao Pais um servico
fundamental, que, se fosse medido monetariamente, valeria talvez
trilhdes de reais. Entretanto, essas populacdes nada recebem por
este servico. Pior do que isso, sdo muitas vezes obrigadas a
intensificar o uso dos recursos naturais e a desmatar as terras,
em funcdo das condicbes de pobreza em que vivem, sem
assisténcia dos Poderes Publicos. E fundamental, portanto,
em beneficio de toda a nagdo, apoiar financeiramente essas

populagdes, para que continuem conservando as florestas*®.

O projeto de lei 6.204/2007, de autoria do deputado Carlos
Bezerra (MT), altera a lei 7.797/2009, cujo teor institui o Fundo
Nacional de Meio Ambiente. Nos termos do projeto, 0 pagamento
por servicos ambientais passa a ser considerado &rea prioritaria para
aplicacdo dos recursos do fundo. O projeto ndo busca, portanto,

43 projeto de lei n° 5487/2009 encontra-se disponivel em http://wwwz2.camara.leg.br/
proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=667325&filename=PL+5487/2009.
Acesso em 26/12/2015.

4% Justificativa do projeto de lei 5528/2009 encontra-se disponivel no endereco
http://www2.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=668678&
filename=PL+5528/2009. Acesso em 26/12/2015.
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instituir um programa federal, mas possibilitar o financiamento de
programas regionalmente localizados, com fiscalizacdo de conselhos
municipais (criados pelo projeto de lei especificamente para este
fim)**®. Nesta linha, o financiamento do FNMA se assemelharia as
acOes da Agéncia Nacional das Aguas que, através do Programa
Produtor de Agua, possibilita a adesdo voluntéria de agbes regionais
visando a reducdo da erosdo e assoreamento dos mananciais nas
areas rurais (0 programa sera posteriormente apresentado).

O projeto de lei 7.061/2010, de autoria do deputado Odacir
Zonta (SC), prevé a criagdo do Programa Bolsa Florestal para a
agricultura familiar, com o objetivo de promover a recuperacdo da
cobertura vegetal nativa, a producdo de florestas econémicas e a
fixacdo do agricultor no campo. O programa se sistematizaria a partir
do adiantamento de renda minima oriunda de recursos advindos do
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar.
Segundo o projeto, o agricultor familiar, ao aderir ao programa, deve
plantar anualmente espécies florestais recomendadas por projeto
técnico durante o periodo de 4 anos. Como remuneragao o agricultor
recebera, a titulo de adiantamento de renda minima, o valor
correspondente a 50% do salario a cada 60 dias*’.

Os programas acima mencionados tramitam apensados,
jatendo recebido aprovacdo da Comissdo de Agricultura, Pecuaria,
Abastecimento e Desenvolvimento Rural (CAPADR) e da Comissdo
de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (CMADS), ambas
as Comissdes da Camara dos Deputados. Recentemente, em outubro
de 2015, os projetos foram apreciados pela Comisséo de Financas e
Tributacao, recebendo parecer favoravel do relator Evair de Melo*®
(com emenda substitutiva para o projeto 792/2007).

Em linhas gerais, 0s projetos possuem diretivas,
metodologias e objetivos que se repetem. Contudo, percebe-se que

% projeto de lei e justificativa encontram-se disponiveis em http://www2.camara.
leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=701496&filename=PL+6204/
2009. Acesso em 26/12/2015.

7 projeto de lei e justificativa do projeto de lei 7.061/2010 encontram-se
disponiveis em http://www2.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?
codteor= 750928&filename=PL+7061/2010. Acesso em 26/12/2015.

% parecer do relator da Comissio de Financas e Tributagdo disponivel em
http://www2.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1402304&f
ilename=Tramitacao-PRL+2+CFT+%3D%3E+PL+792/2007. Acesso em 26/12/2015.
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eles apresentam uma preocupacgdo consideravelmente direcionada
para 0 pequeno agricultor e para a protecdo da biodiversidade,
incluindo seus aspectos culturais. Tais programas podem representar
uma antitese ao foco demasiadamente dirigido para as problematicas
das mudancas climaticas e, consequentemente, em favor dos
programas de sequestro de carbono®®.

Cabe salientar que o sequestro de carbono é um dos servicos
ambientais passiveis de remuneracdo segundo a lei 12.651/2012.
Estes servigcos tém por horizonte evitar a mudanca climética e seus
efeitos adversos. Tendo em vista que € neste ambito que a discussdo
acerca dos programas PSA encontra-se mais avancada, apresenta-se,
resumidamente, uma analise dos mecanismos previstos em leis,
notadamente os chamados MDL (Mecanismo de Desenvolvimento
Limpo) e REDD (Redugdo de Emissdes por Desmatamento e
Degradacdo Ambiental).

1.3 Os servigos ambientais e as politicas de combate as mudancas
climaticas.

Os beneficios do meio ambiente para a regulagdo do clima
do planeta possuem papel de destaque na discussdo sobre o
pagamento por servicos ambientais. Como seré visto adiante, grande
parte das politicas de pagamento tem por objetivo frear a reducdo da
cobertura florestal e, consequentemente, diminuir a emissdo de
dioxido de carbono na atmosfera e promover o sequestro do carbono.

Alguns esforgos legislativos podem ser vislumbrados neste
contexto. A Politica Nacional sobre Mudanga Climatica, instituida
pela lei 12.187/2009, tem por escopo compatibilizar o
desenvolvimento econdmico com a protecdo do sistema climatico,

4% No contexto europeu, a prevaléncia dos problemas relativos as mudancas
climaticas sobre as promog¢do da biodiversidade foi salientado por Alexandra
Langlais e Nathalie Hervé-Fournereau. Segundo as professoras da Universidade de
Rennes 1, a questionavel hierarquizagcdo dos problemas surgiu desde o comego.
A prioridade das alteragdes climaticas emergiu rapidamente, como prova a analise
das comunicacfes da Comissdo Europeia e dos mecanismos juridicos existentes
(LANGLAIS, Alexandra; HERVE-FOURNEREAU, Nathalie. O conceito de
servigos ecossistémicos: promotor de novas sinergias entre as estratégias européias
sobre o clima e a biodiversidade? In: Direito, Justica e Ambiente: perspectivas
franco-brasileiras (organizado por Anderson Oreste Cavalcante Lobato e Philippe
Pierre). Rio Grande: Editora da FURG, 2013, p. 123.
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reduzir a emissdo antropica de gases de efeito estufa, incentivar o
reflorestamento e a recomposi¢cdo da cobertura vegetal, bem como
estimular o desenvolvimento do Mercado Brasileiro de Redugéo de
Emissdes (MBRE), além de outros objetivos.

A problemética da reducdo do desmatamento ndo é objeto
central de estudo desta tese, na medida em gue, como ja exposto,
0s servigos ambientais prestados pela agricultura familiar podem
guardar uma amplitude que ndo se resume ao sequestro de carbono.
Contudo, além de possuir uma institucionalizacdo mais avancada,
0s servigcos relacionados com a protecdo das florestas guardam
expressiva relevancia para aqueles grupos que habitam regiGes de
floresta. Além do mais, conforme serd demonstrado em oportunidade
vindoura, a discusséo sobre a titularidade dos créditos de carbono
constitui uma oportunidade de emergéncia social de povos e
comunidades tradicionais. O objetivo neste momento é analisar as
normas ja em vigéncia no Brasil a nivel nacional, bem como a
discussao legislativa em torno da politica nacional para reducdo de
desmatamento e degradacdo ambiental.

A PNMC foi regulamentada pelo Decreto 7.390/2010, no
qual o pais apresentou seus compromissos de reducdo de emissdo de
carbono para o ano de 2020*°. Simultaneamente observa-se a
criagdo do Fundo Nacional sobre Mudanga do Clima (FNMC),
instituido pela lei 12.114/2009. O FNMC, vinculado ao Ministério do
Meio Ambiente e gerido pelo BNDES, tem como receitas principais
parte dos recursos previstos no inciso Il do § 2° do art. 50 da Lei
n°9.478/1997 (recursos oriundos da participagdo especial dos
Estados sobre a receita da exploracdo do petr6leo), recursos
consignados na lei orcamentaria da Unido, doacfes de entidades
nacionais e internacionais, empréstimos de instituicdes financeiras,
dentre outros recursos (art. 3°). De outro lado, os recursos do Fundo
sdo destinados a agdes voltadas a adaptacdo da sociedade e dos
ecossistemas aos impactos das mudancas climaticas; a reducédo
de emissBes de carbono pelo desmatamento e degradacédo florestal;
ao pagamento por servicos ambientais as comunidades

40 Nos termos do artigo 6° do Decreto, para alcangar o compromisso nacional
voluntario de que trata o art. 12 da Lei n° 12.187, de 2009, serdo implementadas
acdes que almejem reduzir entre 1.168 milhdes de tonCO2eq e 1.259 milhdes de
tonCO2eq do total das emissbes estimadas no art. 5, até o ano de 2020.
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e aos individuos cujas atividades comprovadamente contribuam para
a estocagem de carbono; aos sistemas agroflorestais que contribuam
para reducdo de desmatamento, etc (art. 5°, § 4°). Conforme relatorio
divulgado pelo Ministério do Meio Ambiente, no periodo
compreendido entre 2011 e 2014 foram apoiados 189 projetos,
executados por instituicGes publicas federais, estaduais, municipais e,
principalmente, por entidades da sociedade civil sem fins lucrativos
(cerca de 80% dos projetos sdo coordenados por estas entidades)***.

No mesmo contexto, ganham importancia dois instrumentos
direcionados a problemética das mudancas climaticas que se
assemelham em seus principios, mas guardam distingdes: 0 Mecanismo
de Desenvolvimento Limpo (MLD) e o instrumento de Redugdo das
Emisses por Desmatamento e Degradacdo Ambiental (REDD).

O Mecanismo de Desenvolvimento Limpo — MDL tornou-se
uma das principais estratégias do pais para atingir este objetivo.
Através do MDL, instrumento previsto no Protocolo de Kyoto““z,
as reducdes certificadas de emissfes resultantes de atividades de
projetos elaborados em paises em desenvolvimento podem ser

compradas por terceiros*. Esse mecanismo, o mais importante

41 BRASIL. MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Atlas: Projetos em Execugéo
com o0s Recursos ndo Reembolsaveis. 2011 a 2014. Fundo Nacional sobre
Mudanga do Clima. Brasilia: MMA, 2014. Disponivel em http://www.mma.
gov.br/apoio-a-projetos/fundo-nacional-sobre-mudanca-do-clima/publicacoes.
Acesso em 27/12/2015.

%42 Cabe salientar que o protocolo de Kyoto, em que pese fruto da Conferéncia das
Nacdes Unidas de 1997, somente passou a ser aplicado em 2004, com a ratificacdo
da Russia. Ele estabeleceu o primeiro teto de emissdes no ambito internacional,
diferenciado entre paises signatarios, além de estabelecer trés mecanismos de
flexibilizagdo no cumprimento de restricdes. Além do MDL, foram previstos o
Comércio Internacional de Emissdes e a Implementacdo Conjunta. O primeiro
permitiu o comércio de certificados e reducdo de emissdes entre os chamados
paises do Anexo | (paises desenvolvidos e economias em transi¢do), dando origem
ao sistema europeu de comércio de emissdes. O segundo, permitiu o investimento
entre agentes econdmicos nestes mesmos paises visando implantar projetos de
mitigacdo de menor custo, cujos certificados de reducdo de emissdes podiam ser
utilizados ou comercializados pelo investidor (VEIGA NETO, Fernando Cesar;
MAY, Peter H. Mercados para servicos ambientais. In: Economia do Meio
Ambiente. Teoria e Pratica (organizado por Peter H. May). Rio de Janeiro:
Elsevier, 2010, p. 319).

43 BRASIL. COMITE INTERMINISTERIAL SOBRE MUDANCA DO CLIMA.
Plano Nacional sobre Mudanca do Clima. P. 117. Disponivel em
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para 0s paises em desenvolvimento dentre aqueles previstos no
Protocolo de Kyoto, somente permite atividades associadas com
florestas (ou mudancas no uso do solo) em &reas que antes ndo eram
florestadas. Assim, tendo em vista o elevado custo e risco associado
a manutencao de florestas plantadas, o apoio do mercado regulado de
carbono para estas atividades tem se mostrado irrelevante*.
No mesmo sentido relatério elaborado pelo Instituto de Pesquisa

Econdmica Aplicado — IPEA, segundo o qual,

os elevados custos de transacdo tém reduzido os potenciais

beneficios deste mecanismo. Ha consenso generalizado de que,

para que o MDL cumpra seu papel adequado no financiamento do
desenvolvimento sustentavel de paises em desenvolvimento,
medidas devem ser adotadas para reduzir os custos de transicao*®.

Conforme exposto no préprio Plano Nacional de Mudancas
Climaticas, a grande parte dos projetos MDL, segundo relatério do
Ministério de Ciéncia e Tecnologia datado de 2008, referiam-se as
areas de energia renovavel e gestdo de residuos sélidos (aterros
sanitarios)*.

As politicas de Redugdo das Emissdes por Desmatamento e
Degradacdo Ambiental — REDD (expressdo original Reducing
Emissions from Deforestation and Forest Degradation), criada pela
Convencdo Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanca do Clima —
CQNUMA, mostram-se mais voltadas para a problemética da reducéo
do desmatamento. A discussdo inicial sobre a reducdo de emissdes
remonta ao ano de 2003, quando um grupo de ambientalistas
brasileiros propds a criagdo de um mecanismo para compensar as
reducdes verificdveis de emissdes de CO, provenientes de
desmatamento. Tendo por base o monitoramento do desmatamento
por satélite, 0 mecanismo compensaria 0 desmatamento evitado,

http://www.mma.gov.br/estruturas/smcq_climaticas/_arquivos/plano_nacional_mud

anca_clima.pdf. Acesso em 29/12/2015.

444 \/EIGA NETO, Fernando Cesar; MAY, Peter H. Op.cit., p. 321.

45 BRASIL. INSTITUTO DE PESQUISAS ECONOMICAS APLICADAS.
Sustentabilidade Ambiental no Brasil: biodiversidade, economia e bem-estar
humano. Utilizacdo do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo. Comunicados do
IPEA n° 80, 2011, p. 1.

46 BRASIL. COMITE INTERMINISTERIAL SOBRE MUDANCA DO CLIMA.
Op. cit., p. 138.
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a partir da verificacdo das reducgdes nas taxas anuais de desmatamento,
comparadas a uma linha de base histérica*’.

Em 2007, uma série de entidades ndo governamentais**®
divulgou o Pacto pela Valorizacdo da Floresta e pelo Fim do
Desmatamento na Amazonia. O documento apresentou uma série de
pressupostos, tais como a necessidade de instrumentos normativos e
econdmicos que valorizem a floresta, destinados ao poder publico,
aos atores sociais responsaveis pela conservacdo da floresta e aos
produtores rurais. Dentre estes mecanismos, salienta-se a reducgdo
compensada do desmatamento, através do qual aqueles que
comprovadamente empreenderem esforcos para reduzir o
desmatamento deveriam ser reconhecidos e compensados.
A Reducdo Compensada esta baseada num principio fundamental:
0 custo da conservacdo da floresta amazbnica e da eliminacdo do
desmatamento na regido deve ser compartilhado pela sociedade
brasileira e pela comunidade internacional. O pacto ainda propds a
criagdo de um Fundo Amazdnia com o objetivo de desenvolver um
sistema de pagamento por servigos ambientais voltados a
implementacdo e gestdo de Unidades de Conservagdo, ao
desenvolvimento socioambiental de Terras Indigenas e territdrios de
populagdes tradicionais, bem como ao apoio do desenvolvimento
rural sustentavel*®.

Em 2008 é criado, pelo Decreto 6.527/2008, o Fundo
Amazénia para a realizacdo de aplicagdes ndo reembolsaveis em
acOes de prevencdo, monitoramento e combate ao desmatamento,
além da promocdo da conservacdo e do uso sustentavel no bioma
amazonico. Nos termos do decreto, as receitas do fundo advém de
doacBes, bem como do produto das aplica¢Ges financeiras dos saldos
ainda ndo desembolsados. A titulo exemplificativo, cita-se as doacGes

“T MAY, Peter H; MILLIKAN, Brent; GEBARA, Maria Fernanda. O Contexto de
REDD+ no Brasil: determinantes, atores e institui¢des. Publicagdo Ocasional
n° 62. Bogor: CIFOR, 2011, p. 48.

48 O pacto foi firmado pelas seguintes organizacBes: Instituto Socioambiental,
Greenpeace, Instituto Centro de Vida, Instituto de Pesquisa Ambiental da Amazodnia,
The NatureConservancy, Conservagdo Internacional, Amigos da Terra Amazonia
Brasileira, IMAZON e WWF-Brasil.

49 O Pacto pela Valorizago da Floresta pelo Fim do Desmatamento na Amazonia esté
disponivel em http://www.socioambiental.org/banco_imagens/pdfs/doc-pacto%20
desmatamento%20zer0%20SUM%200NGs%20FINAL.pdf. Acesso em 29/12/2015.
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feitas pelo governo da Noruega, em 2009, cerca de 119 milhdes de
ddlares (foram celebrados aditivos em 2013 e 2014, na ordem de 164
e 121 milhdes de dolares, respectivamente); pelo governo da
Alemanha, em 2010, cerca de 28 milhdes de doblares; e pela
Petrobras, também em 2010, cerca de 7 milhdes de reais. Segundo
relatério de atividades de 2014, desde 2009, 69 projetos ja foram
apoiados com recursos oriundos do Fundo Amazbnia, numa
disponibilizacdo total**® de recursos que ultrapassa o montante de um

bilhdo de reais, conforme se observa na tabela abaixo**.

Tabela 6 — Projetos apoiados pelo Fundo Amaz6nia (2009-2014)

2009 5 70.303.338,87

v
=)
)

119.891.704,43 11.105.966,90
1 8 69.299.105,77 59.740.091,49
2012 13 179.466.341,93 71.205.781,69

332.003.810,00 80.903.376,19

2014 21 268.578.173,00 167.954.502,53

Total 69 1.039.542.474,00 390.909.718,80

Fonte: MMA/ BNDES, 2014.

No ambito das discussdes legislativas, cabe salientar o projeto
de lei n° 195/2011, de autoria da deputada Rebecca Garcia (AM), o
qual propde a instituicio do Sistema Nacional de Reducdo de
EmissBes por Desmatamento e Degradacdo, Conservagdo, Manejo
Florestal Sustentavel, Manutencdo e Aumento dos Estoques de
Carbono Florestal (REDD+). O Sistema Nacional REDD+, nos
termos do projeto, contemplaria a reducdo das emissdes de gases de
efeito estufa provenientes do desmatamento e da degradacao florestal;
a manutencdo e o aumento dos estoques de carbono das florestas

0 |mportante diferenciar a disponibilizagéo total de recursos, que considera o custo
dos projetos durante todo o cronograma apresentado, e a disponibilizacdo anual,
a qual considera apenas os valores efetivamente repassados. Até 2014, os valores
pagos aos projetos foram de cerca de 390 milhdes de reais, conforme quadro acima
apresentado.

41 BRASIL. MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. BANCO NACIONAL DE
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL. Fundo Amazdnia. Relatério
de atividades 2014. Disponivel em http://www.fundoamazonia.gov.br/Fundo
Amazonia/export/sites/default/site_pt/Galerias/Arquivos/Relatorio_Anual/RAFA_20
14 _port.pdf. Acesso em 29/12/2015.
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nativas; o manejo e o desenvolvimento florestal sustentavel;
a valoracédo de produtos e servicos ambientais relacionados ao carbono
florestal e, finalmente; o reconhecimento e a reparticdo dos beneficios
decorrentes da implementacdo do Sistema (art. 3°). Dentre os diversos
principios estabelecidos pelo projeto, salienta-se o respeito aos
conhecimentos, direitos e modo de vida dos povos indigenas,
populaces tradicionais e agricultores familiares, incluindo o direito ao
consentimento livre, prévio e informado. Nesta esteira, saliente-se que
0 PL estabelece que, para o desenvolvimento de programas e projetos
REDD, sdo elegiveis areas florestais em terras indigenas, unidades de
conservagdo, dareas legitimamente ocupadas por populagdes
tradicionais, territorios quilombolas e assentamentos da reforma
agraria (art. 11, § 1°*° Conforme ser4 demonstrado no titulo
seguinte, tal abordagem favorece o reconhecimento dos direitos sobre
os créditos de carbono em favor destes grupos de agricultores
familiares, independentemente do tamanho da 4é&rea florestal
(ao contrario do que se observa em relacdo as acdes REDD e MDL,
normalmente reservados para grandes projetos).

Em suma, os programas MDL e REDD foram desenvolvidos
com vistas a fornecer principalmente um servico: o sequestro de
carbono através da conservacdo de areas florestais. Como ndo se
torna possivel compartimentalizar os servigos ambientais,
apromocao simultdnea da biodiversidade e dos demais servigos
culturais intangiveis, por exemplo, torna-se decorréncia da
conservacdo das florestas. Contudo, ndo se pode olvidar que o
objetivo principal das estratégias MDL e REDD é dirigido a
problematica da regulacédo climatica.

2. O Instituto do Pagamento por Servigos Ambientais:
contextualizando os programas no campo das politicas publicas
socioambientais

O objetivo neste momento é localizar os Programas de
Pagamento por Servicos Ambientais dentro de um contexto de
politicas publicas e, mais especificamente, de politicas publicas

%2 projeto de lei n° 195/2011 e respectiva justificativa disponiveis no endereco
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=837868&
filename=PL+195/2011. Acesso em 29/12/2015.
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socioambientais. Tal proposta tem uma importancia fundamental na
presente tese por duas razdes principais: (a) € o poder publico o ator
central na articulacdo das agdes e programas PSA e (b) todos os
programas devem respeitar 0s principios de politica ambiental
estabelecidos pela Constituicdo. Em outras palavras, a discussdo
sobre programas de Pagamento por Servicos Ambientais deve estar
inclusa num contexto do socioambientalismo e do Estado
Socioambiental. Estes sdo 0s conceitos chaves que se pretende
abordar neste momento. Inicialmente a apresentacdo de cinco
principios constitucionais centrais para a discussdo dos direitos e
politicas socioambientais (2.1). Num segundo momento, abordando
uma discussdo recente: 0s programas de pagamento por Servigos
ambientais respeitam 0s principios socioambientais estabelecidos
pela Constituicéo (2.2)?

2.1. Linhas gerais sobre os principios constitucionais da politica
socioambiental

Como dito, os programas de pagamento por Servigos
ambientais estdo inclusos no terreno das politicas publicas
ambientais. Cabe novamente salientar a amplitude da nocdo de meio
ambiente adotada neste trabalho, a qual inclui uma dimenséo
ambiental stricto sensu, social e também cultural. Os objetivos da
politica de PSA devem assimilar esta compreensdo, bem como
respeitar uma série de principios constitucionais que norteiam as
politicas publicas socioambientais. Em que pese a discussdo sobre os
principios socioambientais ndo seja recente na literatura juridica e
politica, mostra-se conveniente revisitd-los com um foco particular
sobre a agricultura familiar.

2.1.1. O principio democratico-participativo

O caréter participativo do processo de elaboracgdo de politicas
publicas se insere num contexto de democratizacdo do préprio
Estado. Cabe assim relembrar que o modelo de Estado Liberal
classico parte do estabelecimento de uma fronteira rigida entre a
esfera publica e privada. Ele é consequéncia direta da luta contra o
Estado absolutista, tendo por objetivo limitar ou conter os poderes do
Estado, ao mesmo tempo em que procurava proteger os individuos
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das possiveis ingeréncias da administracio na vida privada®™:,

O liberalismo, ao sustentar uma postura antiestatal e antipolitica,
acaba por subestimar e desestimular a existéncia do poder e da
politica na sociedade civil, desaconselhando a acdo social e politica
com base na suposicdo de que apenas a acdo econdmica privada
conduziria ao bem-estar-social. E esta distingdo que vai justificar,
inicialmente, a opcdo pelo modelo democrético representativo®*,
Bobbio salienta, contudo, que ndo ha um compromisso

obrigatdrio entre o liberalismo e a democracia®®.

Um Estado liberal ndo €é necessariamente democrético:
ao contrario, realiza-se historicamente em sociedades nas quais a
participacdo é bastante restrita, limitada as classes possuidoras.
Um governo democrético ndo da vida necessariamente a um
Estado Liberal, ao contrario o Estado liberal cléssico foi posto em
crise pelo progressivo processo de democratizagdo produzido pela
gradual ampliacéo do sufragio até o sufragio universal*®.

A ciéncia politica e a sociologia, nas Ultimas décadas,
expressaram uma série de limitagbes a democracia representativa,
as quais sdo relevantes para subsidiar o enfrentamento aqui proposto.
Boaventura de Souza Santos e Leonardo Avritzer, em estudo sobre as
diferentes experiéncias democraticas participativas, criticam a teoria
democrética hegemonica, principalmente a partir do procedimentalismo
de Joseph Schumpeter. Nos termos destes autores, a democracia € vista
como um arranjo institucional para se chegar a decisdes politicas e
administrativas. Nesta légica, o sistema toma uma preocupagao

43 | OBATO, Anderson Oreste Cavalcante. O reconhecimento e as garantias
constitucionais dos direitos fundamentais. Revista de Informacdo Legislativa.
Brasilia. N° 129. Jan./Mar. 1996, p. 87.

44 ANDRADE, Vera Regina Pereira de. Cidadania, Direitos Humanos e
Democracia. Reconstruindo o conceito Liberal de Cidadania. In: Sistema Penal
Maximox Cidadania Minima. Codigos de Violéncia na Era da Globalizagao.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2003, p. 68.

%5 No mesmo sentido, Paulo Bonavides, para quem a ideia essencial do liberalismo
ndo é a presenca do elemento popular na formagdo da vontade estatal, nem
tampouco a teoria igualitaria de que todos tém direito igual a essa participacdo ou
que a liberdade é formalmente esse direito (BONAVIDES, Paulo. Do Estado
Liberal ao Estado Social. 8° Edigdo. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2004, p. 50).
46 BOBBIO, Norberto. Liberalismo e Democracia. Traducdo de Marco Aurélio
Nogueira. S&o Paulo: Editora Brasiliense, 2000, p. 22.
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predominante com as regras para a tomada de decisdo, transformando-a
em um método para a constituicdo de governos*’.

Os autores destacam uma série de experiéncias
(denominadas n&o hegemdnicas®®) que visam romper com o
excessivo  procedimentalismo/formalismo. A problematica da
democracia, nestas concepcles, estd estreitamente ligada ao
reconhecimento de que a democracia ndo constitui um mero acidente
ou uma simples obra de engenharia institucional, mas uma nova
gramatica historica. Nesta l6gica, a ampliagdo da democracia sempre
implica na ruptura com tradi¢fes estabelecidas e, por conseguinte,
na tentativa de instituicdo de novas determinagdes, novas normas e
novas leis. E essa a indeterminagio produzida pela gramatica
democrética, em vez apenas da indeterminacdo de ndo saber quem
ser& o novo ocupante de uma posicao de poder**®.

Jurgen Habermas, através de sua Teoria da Acéo
Comunicativa oferece um suporte para esta discussdo. Segundo
0 autor, os “direitos de participacdo politica remetem

7 SANTOS, Boaventura de Souza; AVRITZER, Leonardo. Introducéo: para
ampliar o canone democrético. In: Democratizar a democracia: os caminhos da
democracia participativa (organizado por Boaventura de Sousa Santos). Rio de
Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2002, p. 44.

8 As diferentes formas de participagio podem, assim, aparecer em versdes que
tendem a reforgar os modos hegemdnicos de conhecimento e de exercicio do poder
politico — organizadas de cima para baixo, com definicdo da agenda, procedimentos,
critérios de selecdo e participacdo pelos atores dominantes, homogeneizacdo dos
participantes, qualificagdo de certas formas de conhecimento ou de certas
competéncias e desqualificagdo de outras, posicdo dominante dos especialistas
enquanto produtores do conhecimento legitimo que estd em discusséo, orientacdo
dominante para o consenso e secundarizagdo da controvérsia, limitagdo ou negacdo da
influéncia efetiva dos exercicios de participacdo sobre a decisdo. Mas elas podem
surgir também sob formas contra-hegemdnicas, organizadas de “baixo para cima”,
com critérios mais amplos de inclusdo, admissdo de uma diversidade de modos de
expressao, de conhecimentos e de competéncias, de experiéncias, afirmagdo do carater
agonistico dos exercicios de participagdo, inclusdo de temas considerados irrelevantes
ou “fora de limites” pelos atores hegemonicos, pressdo sobre a decisdo, articulagdo
com outras formas de mobilizag8o e de acéo coletiva (SANTOS, Boaventura de Souza;
MENESES, Maria Paula G.; NUNES, Jodo Arriscado. Para ampliar o canone da
ciéncia: a diversidade epistemolégica do mundo. In.: Semear Outras Solugdes:
os caminhos da biodiversidade e dos conhecimentos rivais (organizado por
Boaventura de Sousa Santos). Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2005, p. 84-85).
% Ipid, p. 49-50.
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a institucionalizacdo de uma formacdo pulblica da opinido e da
vontade, a qual culmina em resolucdes sobre leis e politica"*®°.

A ampliacdo democrética através de diferentes instrumentos
passa pela incorporagdo da participacdo nos aparelhos burocréticos
do Estado. A fragilizacdo da fronteira entre a esfera publica e privada
confere ressignificaces a nocdo de cidadania. Evelina Dagnino,
ao tratar da ideia de cidadania ampliada ou nova cidadania, destaca
trés elementos fundamentais. O primeiro refere-se a propria nocao de
direitos. A nova cidadania assume uma redefinicdo da ideia de
direitos, cujo ponto de partida é a concep¢do de um direito a ter
direitos. O segundo elemento refere-se aos atores que atuam na arena
politica. A nova cidadania requer a constituicdo de sujeitos sociais
ativos (ndo necessariamente membros das elites politicas
tradicionais), os quais participam da definicdo e do reconhecimento
dos direitos enquanto tais. Finalmente, o terceiro elemento, é a ideia
de que a nova cidadania transcende uma referéncia central no
conceito liberal: a reivindicacdo ao acesso e participacdo de um
sistema ja dado. O que esta em jogo, de fato, é o direito de participar
na propria definigdo desse sistema, para definir de que queremos ser
membros, isto é, a invencéo de uma nova sociedade*®*,

Retornando a doutrina juridica, Paulo Bonavides expde que 0
direito da sociedade de participar da administracdo publica foi algada
a categoria de uma nova geracdo de direitos, fundadora de um
Direito Constitucional da Democracia Participativa.

O fim (do ordenamento juridico) ja& ndo é, apenas, aquela
seguranga, de todo formal, sendo a justica substantiva, a justica
material, a justica que se distribui na sociedade, a justica em sua
dimensdo igualitaria; portanto, a justica incorporadora de todas as
geracbes de direitos fundamentais; da primeira & segunda,
da segunda a terceira e desta a quarta, passando pelos direitos civis
e politicos, pelos direitos sociais, pelos direitos dos povos

40 HABERMAS, Jiirgen. Direito e Democracia. Entre factibilidade e
validade. Traducdo de Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo
Brasileiro, 1997, p. 190-191.

1 DAGNINO, Evelina. Sociedade civil, participacéo e cidadania: do que estamos
falando. In: Politicas de ciudadania y sociedad civil em tiempos de globalizacion
(organizado por Daniel Mato). Caracas: FACES, Universidad Central de Venezuela,
2004, p. 104.
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ao desenvolvimento, até alcangar com a democracia participativa,

onde tem sede os direitos de quarta geracdo — sobretudo o direito a

democracia — um paradigma de juridicidade compendiando na

dignidade da pessoa humana®®.

Construindo a nogdo de cidadania ecoldgica, Carlos André
Birnfeld expde esta ampliagdo em moldes semelhantes,

o locus da cidadania passa a ser entendido como uma pluralidade

democratica e eficiente de instancias, apta a combinar o

desenvolvimento da subjetividade, o respeito a alteridade e ao

ecossistema, com a eficaz consolidagdo normativa nacional e

transnacional das conquistas democraticas obtidas ao longo do

processo civilizat6rio*®.

Em sentido semelhante, destaca Agathe Van Lang que a
promogdo do desenvolvimento sustentavel constitui o terreno ideal
para a governanca, designada como uma forma renovada de governo.
A governanca visa a gestdo de sistemas complexos e se caracteriza
pelo alargamento do circulo de atores associados nos processos de
decisdo. Segundo a autora, 0 novo contexto ideoldgico e social,
marcado por uma atencdo dos cidaddos no que tange as questdes
ambientais, favorece a reivindicacdo do direito de participar das
decises importantes. Este processo ¢ acompanhado das evolugdes
tecnoldgicas, como o desenvolvimento de meios de comunicacao
eletronicos, os quais revolucionam as modalidades de informacdo e
de participagéo do ptblico*®.

Salienta-se, finalmente, que o principio participativo, fundador
de uma cidadania socioambiental, dialoga diretamente com o0s
principios da educacdo socioambiental e do direito & informacéo.
O constitucionalismo brasileiro incorporou tais aspectos. Deste modo,

62 BONAVIDES, Paulo. Teoria Constitucional da Democracia Participativa. Por
um direito constitucional de luta e resisténcia. Por uma nova hermenéutica. Por
uma repolitizacdo da legitimidade. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2001, p. 28.

43 BIRNFELD, Carlos André. Cidadania Ecolégica. Fundamentos para a
compreensdo da emergéncia e do significado do estado de bem-estar ambiental
e do direito ambiental. Pelotas:Delfos, 2006, p 175.

464 LANG, Agathe Van. Le principe de participation: un succés inattendu. In: Les
nouveaux Cahiers du Conseil Constitutionnel. Dossier La Constitution et
I’environnement. N° 43. Avril 2014. Issy-les-Moulineaux Cedex: Lextenso
éditions, p. 26-27.
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nos termos do artigo 225 da Constituicdo Federal, a defesa do meio
ambiente ecologicamente equilibrado é dever do poder publico, mas
também da coletividade. A educacdo ambiental (art. 225, 81°, VI) e 0
direito & informagdo (art. 225, 81°, IV) sdo expressamente elencados
como elementos que possibilitam a participacdo da sociedade em sua
tarefa de defesa do ambiente. Esta visdo foi confirmada pela lei
9.795/1999, cujo teor instituiu a Politica Nacional de Educagio
Ambiental*® e reconheceu a defesa da qualidade ambiental como um
valor inseparavel do exercicio da cidadania (art. 5°, 1V).

De modo semelhante, os programas de pagamento por
servicos ambientais exigem um arcabougo de gestdo participativa,
envolvendo ndo apenas “compradores” e “vendedores” dos servicos
ambientais, mas também os diferentes atores sociais envolvidos no
cendrio socioambiental. Nesta linha, o projeto de lei 312/2015,
anteriormente apresentado, prevé a instituicdo de um 6rgdo colegiado
paritario com atribuicdo de estabelecer metas e acompanhar os
resultados da Politica Nacional de Pagamento por Servigos Ambientais
(art. 12). Mais do que isso, a participagdo ativa dos beneficiarios na
gestdo dos programas PSA é requisito para uma constante adaptacéo
das engrenagens administrativas as realidades locais.

2.1.2. O pluralismo juridico/politico

A noc¢do de pluralismo juridico ganhou destaque no Brasil,
sobretudo, com o estudo de Boaventura de Sousa Santos, realizado
ainda nos anos 70, em uma favela do Rio de Janeiro. Em sua pesquisa,
0 autor constatou a presenca de mais de uma ordem juridica no mesmo
espaco geopolitico. Segundo Boaventura, esta pluralidade poderia ter
uma fundamentagdo econdmica, racial, profissional ou outra; poderia
corresponder a um periodo de ruptura social (como um periodo de
transicdo revolucionaria) ou ainda resultar da conformacdo especifica
do conflito de classes numa &rea determinada da reprodugdo social

(no caso do estudo na favela carioca, a problematica da habitac&o)*®.

%5 Nos termos desta lei, a educacéo ambiental é conceituada como 0s processos por
meio dos quais o individuo e a coletividade constroem valores sociais,
conhecimentos, habilidades, atitudes e competéncias voltadas para a conservagao
do meio ambiente, bem de uso comum do povo, essencial a sadia qualidade de vida
e sua sustentabilidade (art. 1°).

46 SANTOS, Boaventura de Souza. Notas sobre a Histéria Juridico-Social de
Pasargada. Disponivel em  www.dhnet.org.br/direitos/militantes/boaventura/
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O conceito pode ser vislumbrado em oposi¢do a concepgdo
de monismo juridico, caracteristico do Estado Liberal cléssico.
De acordo com o paradigma monista, o direito € orientado pelos
(a) pressupostos da estatalidade (todo o sistema advém de Orgdos
estatais), (b) da unicidade (o direito constitui um sistema de normas
juridicas integradas), (c) da positividade (o direito se reduz ao direito
positivo) e da racionalizacdo (o0 ordenamento é resultado de uma
especializacéo cientifica racional)*®’.

O pluralismo juridico proposto pelo autor amplia a esfera de
irradiagdo do direito. Assim, nem toda a regulacdo advém
necessariamente do ente estatal. Ainda nos termos de Antdnio Carlos
Wolkmer, a pluralidade expressa a coexisténcia de normatividades
diferenciadas que definem ou ndo relagdes entre si. Portanto,
o pluralismo pode ter como intento préaticas normativas autbnomas e
auténticas, geradas por diferentes forgas sociais ou manifestacoes
legais plurais e complementares, podendo ou nédo ser reconhecidas,
incorporadas ou controladas pelo Estado*®.

A ideia de pluralismo juridico esta intimamente ligada a
nocdo de democracia participativa, contudo, vai um pouco além.
O pluralismo exposto pelo autor é também politico e, sobretudo,
cultural. Assim, em uma sociedade composta por comunidades e
culturas diversas, o pluralismo fundado numa democracia expressa
o reconhecimento dos valores coletivos materializados na dimensdo
cultural de cada grupo e de cada comunidade*. Em sentido
semelhante destaca Roberto Lyra Filho que a coexisténcia
conflitual de séries de normas juridicas, dentro da estrutura social,
leva a atividade an6mica (de contestacdo), na medida em que
grupos e classes dominadas procuram o reconhecimento de
suas formacgbes contra-institucionais, em desafio as normas
dominantes*”.

boaventura_pasargada_passar.pdf. Acesso em 02/05/2015.

47 WOLKMER, Antdnio Carlos. Pluralismo Juridico: fundamentos de uma nova
cultura no direito. 3% ed. Sdo Paulo: Alfa Omega, 2001, p. 55-56.

€8 1bid., p. 222.

49 WOLKMER, Anténio Carlos. Pluralismo Juridico, direitos humanos e
interculturalidade. Revista Sequéncia, n° 53, dez. 2006, p. 118.

4% | YRA FILHO, Roberto. O que é Direito. 11° edigdo. Sdo Paulo: Editora
Brasiliense, p. 50.
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Em linhas gerais, no Estado Socioambiental as regras de
convivéncia estabelecidas por grupos da sociedade civil coexistem
com as normas juridicas estatais*’!. Os formatos comunitéarios e a
resolugéo de conflitos extrajudiciais mostram-se, em certas ocasioes,
mais frutiferos que o litigio judicial, pautado pela demora e, ndo
raramente, pouca efetividade das decisdes*’. Saulo Tarso Rodrigues,
ao examinar a cidadania dos povos indigenas, salienta que,

a luta pelos direitos coletivos deve partir primeiramente de uma
politica de reconhecimento e de pluralidade juridica, entendendo
como tal a obrigagdo dos Estados nacionais de reconhecerem

4! Refuta-se aqui uma visao extremista e simplificadora segundo a qual o direito
oficial seria opressor e injusto, enquanto que, em caminho oposto, 0 direito
comunitario seria democratico e emancipador. Conforme salienta Luciano Oliveira,
esses direitos locais, em muitas de suas manifestacdes, longe de significarem uma
praxis libertadora, cristalizam ao contrario prdticas de dominagdo (...).
Em resumo, as provas empiricas sdo falhas em demonstrar que essas formas
populares e comunitarias de justica portam consigo principios e valores mais
libertadores do que aqueles existentes no direito oficial (OLIVEIRA, Luciano.
Pluralismo Juridico e Direito Alternativo no Brasil. Notas para um Balango.
In: Direitos Humanos e Globalizagdo. Fundamentos e Possibilidades desde a
Teoria Critica (organizado por David Sanchez Rubio, Joaquin Herrera Flores e
Salo de Carvalho). 2° Edicéo. Porto Alegre: Edipucrs, 2010, p. 383).

472 Cabe aqui salientar estudo desenvolvido com pescadores artesanais da Reserva
Extrativista de Canasvieiras, localizada no sul do Estado da Bahia. Segundo os
pesquisadores Salvador Dal Pozzo Trevizan e Beliny Magalhdes Ledo, os moradores
da comunidade utilizam predominantemente métodos extrajudiciais, como a
autocomposicdo ou a heterocomposicéao, para a resolucdo de conflitos. A utilizagdo
do Poder Judiciario se da, sobretudo, em situagdes em que a parte demandada nédo
pertence a comunidade. O estudo ndo refuta a importancia da jurisdigdo estatal,
a qual mostra-se relevante para a sustentabilidade dos aspectos socioambientais na
medida em que confere seguranca juridica a comunidade em conflitos ambientais
complexos, como no caso de conflitos de terra. A comunidade sozinha, por seus
métodos proprios, ndo seria capaz de solucionar problemas desta envergadura,
tendo em vista sua condicéo desfavorecida frente a agentes externos. Neste aspecto,
0 Estado-juiz pode ser um importante aliado para garantia dos direitos
socioambientais. Em linhas gerais, os autores destacam que o direito costumeiro
local possui grande expresséo e gera efeitos na comunidade. Por meio dele, usos,
costumes, praticas, técnicas e conhecimentos sdo transmitidos pela tradigdo de
geragdo em geragdo, como € oficialmente caracterizado este tipo de comunidade,
e ditam as normas das relagfes socioambientais desejaveis aos seus integrantes
(TREVIZAN, Salvador Dal; LEAO, Beliny Magalhdes. Pluralidade juridica: sua
importancia para a sustentabilidade ambiental em comunidades tradicionais. Revista
Sociedade e Estado. Vol. 29, n° 2, mai./ago. 2014, p. 551-555).
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direitos coletivos de um lado e, de outro, possibilitarem a criacéo
de uma competéncia juridica interna, possibilitando o desafio ao
monopolio da producdo e distribuicdo do direito. O direito a
autodeterminacdo como um direito a cidadania abrange, como
visto, ndo somente seu aspecto politico mas também seu viés
econdmico, cultural e social. Todos povos tem direito de decidir
sobre sua prépria vida comunitaria, suas leis, suas regras, suas
instituicdes, simbolos e seu préprio destino politico*”.

Exemplo do reconhecimento deste pluralismo é observado na
Convengdo n° 169 da Organizacdo Internacional do Trabalho,
promulgado no Brasil pelo decreto 5.051/2004, o qual sugere
aconciliacdo dos sistemas de julgamento utilizados pelos povos
indigenas com os sistemas juridicos nacionais (artigo 9°*'%).

2.1.3. O principio multicultural

O Estado de Direito Socioambiental reserva espaco central
para as discuss6es multiculturais. Partindo da prerrogativa de que as
sociedades se constituem a partir de uma heterogeneidade cultural,
o0 poder publico deve incorporar estas diferengas em sua tarefa de
elaboracdo de politicas puablicas. No modelo de Estado
Socioambiental, o direito a alteridade se constitui como direito um
fundamental, pressuposto para a dignhidade humana. Nesta linha,
a problematica multicultural se desenvolve em franco dialogo com as
discussbes da democracia participativa e do pluralismo juridico,
apresentadas anteriormente.

O projeto de Estado Liberal moderno que se impds em
substituicdo as estruturas absolutistas exigiu a unificacdo de
identidades para sua legitimacgdo. Nesta logica, a instituicdo de uma
lingua Unica, o estabelecimento de Instituigdes, simbolos nacionais

473 RODRIGUES, Saulo Tardo. A cidadania dos povos indigenas e a ressignificacéo do
paradigma liberal. In: Direito, Justica e Ambiente: perspectivas franco-brasileiras.
(organizado por Anderson Oreste Cavalcante Lobato e Philippe Pierrre). Rio Grande:
Editora FURG, 2013, p. 258.

47 Art. 9°. 1. Na medida em que isso for compativel com o sistema juridico
nacional e com os direitos humanos internacionalmente reconhecidos, deverao ser
respeitados os métodos aos quais 0s povos interessados recorrem tradicionalmente
para a repressdo dos delitos cometidos pelos seus membros. 2. As autoridades e 0s
tribunais solicitados para se pronunciarem sobre questdes penais deverdo levar em
conta os costumes dos povos mencionados a respeito do assunto.
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etc., demandou a convergéncia de identidades, com a supressdo
daquelas particulares e divergentes.

As culturas nacionais sdo uma forma distintivamente moderna.
Alealdade e a identificagcdo, que numa era pré-moderna ou em
sociedades mais tradicionais, eram dadas a tribo, ao povo,
areligido e a regido, foram transferidas gradualmente, nas
sociedades modernas, a cultura nacional. [...]

A formacdo de uma cultura nacional contribuiu para criar padrdes
de alfabetizacdo universais, generalizou uma lingua Unica
vernacular como o meio dominante de comunicacdo em toda a
nacdo, criou uma cultura homogénea e manteve instituicBes
culturais nacionais, como, por exemplo, um sistema educacional
nacional. Dessa e de outras formas, a cultura nacional se tornou
uma caracteristica chave da industrializacdo e um dispositivo da

modernidade*’™.

Boaventura de Souza Santos denomina esta homogeneizagéo,
gue passa a representar metaforicamente a coletividade nacional,
de nacionalizagdo da identidade cultural. Este € o processo pelo qual
as identidades moéveis e parcelares dos diferentes grupos sdo
territorializadas e temporalizadas no espaco-tempo nacional.
Emcritica ao fendémeno, expde o0 socidlogo portugués que a
nacionalizacdo da identidade cultural reforca os critérios de
inclusdo/exclusdo que subjazem & socializacdo da economia e a
politizagcdo do Estado, conferindo-lhes uma duracéo historica mais
longa e uma maior estabilidade*”.

No Brasil, este processo € observado na construcdo da ideia
de uma miscigenacdo harmoénica, constituidora de uma democracia
racial. A profunda heterogeneidade vislumbrada na composicdo da
populagdo brasileira, com a presenga de grupos europeus, africanos e
nativos, seria fundadora da imagem de um pais desprovido

475 HALL, Stuart. A identidade cultural da pés-modernidade. Tradugido de Tomaz
Tadeu da Silva e Guacira Lopes Louro. 11° edi¢do. Rio de Janeiro: DP&A Editora,
20086, p. 49.

476 SANTOS, Boaventura de Souza. Reiventar a Democracia: entre o
pré-contratualismo e o p6s contratualismo. Oficina do Centro de Estudos Sociais
n° 107. Coimbra, 1998, p. 8. Disponivel em www.ces.uc.pt/publicacoes/oficina/
ficheiros/107.pdf. Acesso em 04/05/2015.
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de preconceitos raciais. Joaza Bernardino aponta em Gilberto Freyre,
particularmente na sua obra Casa Grande e Senzala, o marco desta
construgdo simbdlica, sobretudo a partir do tom otimista em relacéo
ao ambiente social gestado durante a fase colonial brasileira*’"*"®,

Este principio convida a uma nova reflexdo sobre os direitos
humanos, bem como sobre seu carater universal. Como exp6e Joaquin
Herrera Flores, embora se reconheca a importancia da Declaragdo
Universal de Direitos do Homem como um marco importante no
processo de humaniza¢do da humanidade, ndo se pode ocultar que
seus fundamentos ideoldgicos e filosoficos sdo puramente
ocidentais*’®. A luta pela dignidade e pelos direitos humanos, nesta
linha, exige o reconhecimento de que todos e todas devem ter a
possibilidade de reagir culturalmente, frente ao entorno de relagdes
sociais. De fato, o cultural, entendido como reagdo simbdlica frente ao
mundo, € 0 que nos caracteriza como seres humanos. Dai a
necessidade de reconhecimento universal desta aptid&o*®.

O reconhecimento cultural de identidades subalternas ndo é um

processo espontaneo e natural, mas sujeito a conflitos proprios

47" BERNARDINO, Joaze. Acdo afirmativa e a rediscusséo do mito da democracia racial
no Brasil. Estudos Afro-asiaticos. Rio de Janeiro: UCAM, n° 2, 2002, p. 251-252.

47 Nesta linha, cabe transcrever trecho da publicacdo do Programa das NagBes
Unidas para o Desenvolvimento em 2005, denominado Racismo, pobreza e
violéncia: Igualmente singular ao racismo brasileiro foi a constru¢do de mitos como
o0 da escraviddo benigna e o legado da democracia racial de Gilberto Freyre. Essas
teorias alimentaram uma historiografia que via no sistema escravista do Brasil
caracteristicas que o aproximariam de um modelo paternalista, de interagdes mais
proximas entre senhores e escravos. Valorizavam-se o papel da populagdo negra
escravizada na formagdo da nacgdo brasileira e sua influéncia na cultura, na
produgdo econdmica e na prestacdo de servicos — papel descrito mais
detalhadamente pela historiografia atual —, mas deixava-se em segundo plano o
dilaceramento da identidade étnica dos escravos pela Igreja e pelos senhores, o
tratamento de negacdo e exclusdo que 0s negros receberam do Estado e da
sociedade apds a abolicao da escravatura, e as reagdes da populacdo negra a essa
situacdo, por meio de movimentos de resisténcia como os quilombos e as
irmandades religiosas dos negros (Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento Brasil. Relatério de Desenvolvimento Humano 2005: Racismo,
Pobreza e Violéncia, p. 14. Disponivel em http://www.pnud.org.br/arquivos/brazil_
2005_po.pdf. Acesso em 22/07/2015).

4% FLORES, Joaquin Herrera. A (re)invencdo dos Direitos Humanos.
Florian6polis: Fundagdo Boiteux, 2009, p. 42.

80 [pid., p. 159.
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de uma sociedade heterogénea culturalmente. O Estado Socioambiental
incorpora os direitos culturais, reconhecendo e valorizando as diferentes
identidades existentes na sociedade*®'. Nos termos de José Alcebiades
de Oliveira Junior, a questdo central reside justamente no respeito a
diferenca, ao diferente, ao outro. Segundo expoe,

(...) estamos diante da necessidade de se tratar adequadamente a
pluralidade cultural que se exprime cada vez com maior for¢a nas
sociedades p6s-modernas, e que apresentam a necessidade de uma
interpretagdo constitucional que contemple o cidaddo desde os
angulos aparentemente contraditorios de sua identidade e
diferenca. Enfim, estamos a falar do fenémeno do
Multiculturalismo que reune discursos de defesa das minorias em

face de culturas hegembdnicas, na busca da inclusdo e do

reconhecimento®®.

No &mbito dos programas de pagamento por Servigos
ambientais direcionados a agricultura familiar, este principio ganha
importancia significativa. Tratando-se de grupos culturalmente
distintos  (comunidades indigenas, quilombolas, pescadores
artesanais, pequenos agricultores, etc), a arquitetura dos programas
deve apresentar uma capacidade de flexibilidade que atenda esta
complexidade cultural.

2.1.4. A solidariedade ambiental intergeracional

A nocdo de solidariedade vem insculpida no objetivo
estabelecido pelo artigo 225 da Constituigdo Federal: proteger 0 meio
ambiente ecologicamente equilibrado para as presentes e futuras
geracbes. O principio é subdivido em outros trés subprincipios,
0s quais informam a base de uma equidade intergeracional: o principio
da conservacdo de opcbes, da conservacdo da qualidade e da
conservagdo do acesso. Segundo o primeiro, cada geracdo deve

conservar a diversidade da base dos recursos naturais e culturais,

81 A discussdo acerca do multiculturalismo seré parcialmente retomada quando da
construcéo da nocéo de justica socioambiental.

82 OLIVEIRA JUNIOR, José Alcebiades de. Constituigdo e Direitos Humanos
Fundamentais — exigibilidade e prote¢do. In: Anais do XVII Congresso Nacional
do Conselho Nacional de Pesquisa e Pés-Graduagéo em Direito/ CONPEDI, nov.
2008, Brasilia, p. 3671. Disponivel em www.conpedi.org.br/manaus/arquivos/anais/
brasilia/08_846.pdf. Acesso em 25/06/2015.
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sem diminuir ou restringir as opcfes de avaliacdo das futuras
geracBes na solucdo de seus problemas e na satisfacdo de seus
valores. De acordo com o segundo, é dever de cada gerag&o transferir
a qualidade do planeta para as futuras geragbes com a mesma
qualidade em que recebeu. Por fim, no que tange ao subprincipio da
conservacdo do acesso, cada geracdo deve prover seus membros com
direitos de igual acesso ao legado de geracfes passadas, conservando a
mesma possibilidade de acesso as geracdes futuras*®.

A nocdo de responsabilidade é aqui central. Nos termos de
Francois Ost, ela sugere, de inicio, que n6s somos interpelados de
fornecer uma resposta. A palavra responsabilidade designa a situagéo
daquele que deve responder por*®. O alargamento consideravel das
condiges de responsabilidade observada na sociedade*®, investe o
homem de uma missdo de garantia, de salvaguarda, de assisténcia e
de protecdo em relacdo aqueles que se encontram em situacdo de
vulnerabilidade*®.

Hans Jonas ao se deter sobre o fundamento de uma ética do
futuro, expde que esta responsabilidade é imposta a geracdo presente
sem que ela queira, em razdo da dimensdo da poténcia que exerce
cotidianamente a servico do que estd proximo, mas cujas
repercussdes sdo deixadas involuntariamente repercutir sobre o que
esta longe*®"*®, Esta responsabilidade deve ser da mesma grandeza

8 | EITE, José Rubens Morato, AYALA, Patryck de Aradjo. Direito Ambiental
na Sociedade de Risco. Rio de Janeiro: Forense Universitéaria, 2002, p. 98.

8 OST, Frangois. Op. cit., p. 307.

8 Cabe aqui revisitar sucintamente o conceito de sociedade de risco, designada por
um estagio da modernidade no qual comegam a tomar corpo as amegas produzidas até
entdo pela sociedade moderna. Neste turno, a sociedade de risco € aquela que,
em funcéo do seu continuo crescimento econémico, pode sofrer a qualquer tempo as
consequéncias de uma catastrofe ambiental (LEITE, José Rubens Morato; MOREIRA,
Danielle de Andrade; ACHKAR, Azor El. Sociedade de Risco, Danos Ambientais
Extrapatrimoniais e Jurisprudéncia Brasileira. In: Congresso Nacional do Conselho
nacional de Pesquisa e Pds-Graduagdo em Direito, 2007, Manaus. Anais do XV
Congresso Nacional do CONPEDI. Florianépolis: Fundacdo Boiteux, 2006, p. 4).

“8 OST, Frangois. Op Cit., p. 307.

87 JONAS, Hans. Pour une éthique du futur. Paris: Editions Payot & Rivages,
1998, p. 76.

“®Nesteaspecto, Hans Jonas se refereasgeragbesfuturascomovitimas: (...) c’est
avant tout l’accusation que comporte cet avertissement, montrant ces étres du futur
comme nos victimes (Ibid., p. 111-112).
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da intensidade de suas a¢des*®. O homem é o Gnico ser que pode ser

responsabilizado, ndo importando se existe ou ndo alguém que lhe
demande por responder pelas suas respectivas acOes. Esta
responsabilidade existe independentemente da existéncia de uma
instituicdo julgadora ou da crenca na justica divina*®®. Deste modo,
0 principio ndo pode ser obtido pela ideia tradicional de direitos e
deveres, baseada na reciprocidade, segundo a qual o dever de alguém
¢ a imagem refletida do dever alheio. Essa reivindicacdo s6 surge
diante daquilo que reivindica. A reivindicacdo de existéncia sé se
inicia com o existir. Mas a ética almejada lida exatamente com o que
ainda ndo existiu, e seu principio da responsabilidade tem de ser
independente tanto da ideia de um direito quanto da ideia de uma
reciprocidade®®".

Nesta linha, Hans Jonas constr6i uma nocdo de
responsabilidade ontoldgica pela ideia de homem. O autor expde que
a atual geracdo ndo é responsavel pelos homens futuros, mas sim
pela ideia de homem, cujo modelo de ser exige a presenca da sua
corporificacdo no mundo.

E, em outras palavras, uma ideia ontologia que nio garante a
existéncia de seu objeto desde ja a definir a sua esséncia, tal
como supostamente a prova ontolégica cré fazé-lo com o
conceito de Deus — longe disso! —, mas que diz que deve haver
uma tal presenga; portanto, ela deve ser preservada, fazendo
com que nods, que podemos ameaca-la, nos tornemos responsaveis
por ela (...).

Dai resulta que o primeiro principio de uma “ética para o
futuro” ndo se encontra nela propria, como doutrina do fazer
(a qual pertencem alids todos os deveres para com as geracoes
futuras), mas na metafisica, como doutrina do Ser, da qual faz

parte a ideia do homem*®,

8 |bid., p. 76.

“Prpid., p. 83.

41 JONAS, Hans. O Principio Responsabilidade. Ensaio de uma ética para a
civilizagdo tecnoldgica. Traduzido por Marijane Lisboa e Luiz Barros Montez. Rio
de Janeiro: Contraponto; Ed. PUC/Rio, 2006, p. 89.

2 [pid., p. 94-95.

229



O principio da solidariedade é observado j& na Conferéncia
da ONU de Estocolmo em 1972*%, nos principios 2** e 5°. Ele se
repete no relatério Brundtland (Nosso Futuro Comum), o qual
reserva seu capitulo inicial para alertar as ameagas ambientais do
futuro e destaca em sua proposicdo de principios a equidade
intergeracional“%. Do mesmo modo, os documentos resultantes
da Conferéncia do Rio de Janeiro em 1992 guardam destaque ao
principio. A Agenda 21, ao dispor sobre os seus meios de
implantacdo, alerta que a inacdo limitara as opcBGes das geracdes
futuras®’. E o que também se observa no PreAmbulo da Convencéo
sobre a Diversidade Bioldgica™®.

Na l6gica do que vem sendo defendido neste trabalho acerca
da amplitude do bem ambiental, o patriménio que deve ser
preservado para as geracOGes futuras ndo € apenas o natural, mas
também o cultural. A solidariedade neste aspecto se estende ao
patriménio imaterial. A Convencdo para a Salvaguarda do
Patrimonio Cultural Imaterial, fruto da Conferéncia da UNESCO de
Paris em 2003, ndo utilizou expressamente a consagrada expressao
geracgoes futuras. Contudo, o teor do documento evidencia o seu
objetivo de perpetuacdo deste patrimdnio, 0 que € expresso
através dos considerandos iniciais, dentre o0s quais se destaca

9 galiente-se que, embora a expressdo geracBes futuras tenha sido popularizada a
partir do principio de direito ambiental da solidariedade intergeracional em
Estocolmo (1972), ela ja é observado em documentos internacionais anteriores.
Neste sentido, saliente-se o predmbulo da carta das NagOes Unidas de 1945: Nos,
os povos das Nagles Unidas, resolvidos a preservar as geragdes vindouras do
flagelo da guerra, que por duas vezes, no espaco da nossa vida, trouxe sofrimentos
indiziveis a humanidade (...).

404 Principio 2. Os recursos naturais da terra incluidos o ar, a 4gua, a terra, a flora
e a fauna e especialmente amostras representativas dos ecossistemas naturais
devem ser preservados em beneficio das geragdes presentes e futuras, mediante uma
cuidadosa planificagdo ou ordenamento.

% Principio 5. Os recursos ndo renovaveis da terra devem empregar-se de forma
que se evite o perigo de seu futuro esgotamento e se assegure que toda a
humanidade compartilhe dos beneficios de sua utilizagéo.

4% |, 2 Equidade entre as geragdes. Os Estados devem conservar e utilizar o meio
ambiente e 0s recursos naturais em beneficio das geragdes presentes e futuras.

497 Camara dos Deputados. Comissdo de Defesa do Consumidor, Meio Ambiente e
Minorias. Op. Cit., p. 404.

% preambulo. (...) Determinadas a conservar e utilizar de forma sustentdvel a
diversidade biolégica para beneficio das geragdes presentes e futuras.
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0 reconhecimento da vontade internacional e da preocupacéo
comum de salvaguardar o patriménio cultural imaterial da
humanidade**.

Do desafio de garantir a mesma qualidade ambiental para as
geracGes futuras decorre o principio da vedagdo do retrocesso em
matéria ambiental®®, correlato ao principio da seguranca juridica e
da dignidade da pessoa humana. Ele se aproxima dos ditames do
principio da vedacdo do retrocesso social, 0 qual também impede a
adocdo de leis e politicas que atentem aos valores a principios

adotados pela Constituicao.

Numa primeira aproximacéo da nogdo de proibicdo de retrocesso
(...) é corrente, no direito constitucional brasileiro, a tese de que em
relacdo a qualquer norma constitucional (ainda que se trate de
norma impositiva de uma tarefa ou objetivo estatal) existe um
direito subjetivo negativo, ou seja, a possibilidade de impugnacéo
de qualquer medida contraria aos parametros estabelecidos pela
norma constitucional, o que aponta para a no¢do de uma proibicao
de atuacdo contréaria as imposi¢des constitucionais, tal qual adotada
no ambito da proibicao do retrocesso®.

Conforme sustenta Michel Prieur, reduzir ou revogar as
regras de protecdo ambiental teria como efeito impor as geragdes
futuras um ambiente mais degradado. Contudo, salienta o autor que o
principio ndo se mostra absoluto, uma vez que existem excec¢des a
ndo regressdo. A interpretacdo dos limites da regressdo tolerada

49 Organizagéo das Nages Unidas para a Educagdo, Ciéncia e Cultura. Convencéo
para a Salvaguarda do Patrimdnio Cultural Imaterial. Disponivel em www.unesco.
org/culture/ich/doc/src/00009-PT-Portugal-PDF.pdf. Acesso em 23/07/2015.

%% Ainda a titulo exemplificativo pode ser citado o Pacto Internacional dos Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais, de 1966, aderido pelo Brasil em 1992. Segundo o
documento, cabem aos paises adotar medidas para assegurar progressivamente o
pleno exercicio dos direitos reconhecidos no Pacto, dentre os quais se inclui o direito
ao meio ambiente. O mesmo se afirma em relagdo a Convencdo Americana sobre
Direitos Humanos (1969), no qual o Brasil assumiu semelhantes compromissos.
Ambos o0s documentos utilizam o termo progressivamente, o qual, numa
interpretacéo literal, pode ser lido como néo passivel de regresséo.

%01 SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiago. Notas sobre a proibicdo de
retrocesso em matéria (socio) Ambiental. In.:Principio da Vedacdo do retrocesso
Ambiental. Brasilia: Senado Federal. Comissdo de Meio Ambiente, Defesa do
Consumidor e Fiscalizagdo e Controle, 2012, 145-146.
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deve ser feita de maneira restritiva, uma vez que é necessario sempre
atentar ao principio geral segundo o qual toda a legislacdo ou
regulamento ambiental deve permitir a melhor protecdo e promocéo
do meio ambiente®®®®, Em sentido semelhante, Heline Sivini
Ferreira e José Rubens Morato Leite dispbem que ndo se pretende
estabelecer uma proibicdo geral do retrocesso, o que certamente
enrijeceria o sistema juridico-ambiental. Na verdade, procura-se
evitar o recuo injustificado de normas e de medidas que estabelecam
um nivel de protecéo juridica adequado ao meio ambiente®.

O limite desta regressdo estaria na nocdo de minimo
ecoldgico essencial. Novamente segundo Michel Prieur, a mudanca
no direito ndo pode ultrapassar certos limites nem desnhaturalizar o
direito em causa. Logo, sempre deve ser considerado que em matéria
ambiental existe um nivel de obrigacdes juridicas fundamentais
abaixo do qual toda inovagéo legislativa deve ser considerada como
uma violagdo ao direito ambiental. O estabelecimento deste nivel ou
limite minimo n&o é feito a priori. Ele varia em cada pais e em cada
microbem ambiental. O conteido minimo em matéria ambiental deve
ser a protecdo maxima, levando em conta as circunstancias locais.

O principio da ndo regressaio no ambito do Estado
Socioambiental abarca também a faceta multicultural. Assim projetos
de lei que dificultem ou impegam o reconhecimento de direitos
culturais também contrariam, em tese, o principio em foco. Cite-se,

%02 pRIEUR, Michel. De I’urgente nécessitéde reconnaitre le principe de
«nos-régression» en droit de 1’environnement. In:Equité et environnement. Quel(s)
modele(s) de justice environnementale?(organizado por Agnes Michelot.
Bruxelles: Editions Larcier, 2012, p. 91.

%8 O autor chega a afirmar em outro trabalho que a busca pela manutencéo da
qualidade ambiental imp&e mesmo um afastamento do principio da mutabilidade do
direito, pois veda a submissdo das geracdes futuras a normas responsaveis pelo
recuo na protecdo juridica do meio ambiente (PRIEUR, Michel. Principio da
Proibicdo de Retrocesso Ambiental. Tradugdo de José Antdnio Tietzmann e Silva.
In: O Principio da Proibi¢do de Retrocesso Ambiental. Brasilia: Senado Federal.
Comissdo de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizagdo e Controle,
2012, p. 19-20).

%4 | EITE, José Rubens Morato. FERREIRA, Helini Silvini. A expressdo dos
objetivos do Estado de Direito Ambiental na Constituicdo Federal de 1988.
In: Repesando o Estado de Direito Ambiental (organizado por José Rubens
Morato Leite, Helini Sivini Ferreira, Matheus Almeida Caetano). Floriandpolis:
Fundagdo Boiteux, 2012, p. 30.
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a titulo exemplificativo, a polémica acerca das atuais discussdes
legislativas que alteram os procedimentos administrativos atuais para

a demarcagao de terras indigenas®®.

2.1.5. A funcdo socioambiental da propriedade

As limitacBes ao direito de propriedade, tido como absoluto
no Estado Liberal classico®®, ja foram objeto de profunda analise da
doutrina. A emergéncia de direitos de diferentes geracdes impés
inicialmente uma funcdo social sobre a propriedade; num segundo
momento, uma funcdo ambiental sobre a propriedade e; na mesma
linha, uma fung&o cultural sobre a propriedade.

Tais fungBes sdo essenciais no Estado de Direito
Socioambiental aqui proposto e estdo presentes no texto constitucional
de 1988. A primeira funcdo responde a preocupacdo de que a
propriedade seja produtiva e atenda aos interesses sociais
da coletividade®™ (Constituicio Federal, artigo 5°, XXII°%%%),

505 \ide a Proposta de Emenda Constitucional n° 215/2000, atualmente em
tramitacdo. Nos termos do projeto, restaria como competéncia exclusiva do
Congresso Nacional a aprovacdo de demarcacdo das terras tradicionalmente
ocupadas pelos indios.

%% Sobre o contexto pés-revolucionario burgués, é conveniente retomar as palavras
de Frangois Ost em torno do direito de propriedade. Segundo o autor, toda a
protecdo da natureza é sacrificada sobre o altar da propriedade e da liberdade
econdmica (OST, Frangois. Op. cit., p. 53).

7 Historicamente, cabe ressaltar a Constituicdo do México, em 1917, fruto da
revolugdo camponesa de 1910, a qual, pela primeira vez, determinou que a
propriedade da terra estivesse subordinada aos interesses sociais. O mesmo se afirma
em relacdo a Constituicdo alemd de Weimer (1919), cujo teor estipulou que
“a propriedade obriga”. Isto ¢, o proprietario devecumprir determinadas
obrigacdes para com a sociedade, como produzir adequadamente, garantir relagdes
de trabalho justas, entre outras coisas, para que seja reconhecida sua propriedade
(SOUZA FILHO, Carlos Frederico Marés. A reforma Agraria no Século XXI ganha
uma nova importancia com a questdo ambiental. In: Almanaque Brasil
Socioambiental. Sdo Paulo: Instituto Socioambiental, 2007, p. 329).

508 (_..) a propriedade atendera a sua funcéo social.

5 Relevante salientar que a Constituicdo define os contornos da propriedade
cumpridora de sua funcdo social: Art. 186. A funcdo social é cumprida quando a
propriedade rural atende, simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia
estabelecidos em lei, aos seguintes requisitos:

| — aproveitamento racional e adequado;

Il — utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservagdo do
meio ambiente;
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Neste ambito se justificam os institutos da desapropriagdo por interesse
social (lei 4.504/1964, artigo 17 e seguintes®™®) e do IPTU progressivo>™*
(Constituicdo Federal, art. 153, § 4°, 1). A funcdo ambiental da
propriedade (Constituicdo Federal, art. 170, VI°*?), exemplificadamente,
é vislumbrada em dispositivos que imp6em ao proprietario o dever de
preservar certas regides (como a instituicdo de areas de preservacdo
permanente — lei 12.651/2012, art. 3°, 11°*) e com o estabelecimento de
limites de construgdes em determinadas areas urbanas. Contudo,
a constatacdo mais evidente desta funcdo encontra-se justamente no
texto do Codigo Civil, com a expressa limitacdo ao irrestrito gozo do
direito de propriedade (artigo 1228, §1°°'%).

A funcdo socioambiental da propriedade incorpora as
funcBes acima descritas, mas adiciona um viés cultural. O direito

111 — observancia das disposi¢des que regulam as relagdes de trabalho;

IV — exploragdo que favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores.

510 Art. 17. O acesso a propriedade rural sera promovido mediante a distribuicéo
ou a redistribuicdo de terras, pela execucéo de qualquer das seguintes medidas:

a) desapropriagdo por interesse social; (...)

Art. 18. A desapropriac&o por interesse social tem por fim:

a) condicionar o uso da terra a sua fungéo social;

1 Cabe aqui fazer referéncia ao expresso reconhecimento da funcéo social da
propriedade urbana pela lei 10257/2001 (Estatuto da Cidade):

Art. 39. A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor,
assegurando o atendimento das necessidades dos cidadaos quanto a qualidade de
vida, & justica social e ao desenvolvimento das atividades econdmicas, respeitadas
as diretrizes previstas no art. 2° desta Lei.

512 Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e na
livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames
da justica social, observados os seguintes principios: (...) VI — defesa do meio
ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto
ambiental dos produtos e servicos e de seus processos de elaboracdo e prestacgéo.
513 Art. 3° (...) Il — Area de Preservacdo Permanente — APP: &rea protegida,
coberta ou ndo por vegetagdo nativa, com a funcdo ambiental de preservar os
recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade geoldgica e a biodiversidade, facilitar
o fluxo génico de fauna e flora, proteger o solo e assegurar o bem-estar das
populacgBes humanas;

1% Art. 1228. §1°. O direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com
as suas finalidades econémicas e sociais e de modo que sejam preservados,
de conformidade com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as belezas
naturais, o equilibrio ecoldgico e o patriménio histdrico e artistico, bem como
evitada a polui¢éo do ar e das aguas.
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de propriedade em situagdes especificas pode ser limitado a partir do
reconhecimento de elementos, ndo necessariamente materiais, que
constituem a identidade de determinas coletividades. A antropologia,
através de seu conceito de territorialidade, fornece subsidios para
esta visualizacdo.

A territorialidade € definida por Paul E. Little como o
esforco coletivo de um grupo social para ocupar, usar, controlar e se
identificar com uma parcela especifica de seu ambiente biofisico.
Um territério surge das préaticas das condutas de territorialidade de
um grupo. Logo, trata-se de um conceito historico de processos
sociais e politicos. Nesta linha, o autor trabalha a nogdo de
cosmografia, a qual é definida como os saberes ambientais,
ideologias e identidades — coletivamente criados e historicamente
situados — que um grupo social utiliza para estabelecer e manter seu
territorio®™. Deste modo, um dos elementos relevantes da nocéo de
territorio é encontrado justamente nos vinculos sociais, simbélicos e
rituais que os diferentes grupos mantém com seus espacos.

Esta territorialidade é fruto de constantes ameacas em
decorréncia de conflitos socioambientais. Os exemplos mais
lembrados referem-se aos embates envolvendo particulares e
comunidades indigenas ou quilombolas. Contudo, podem ser citadas
ameagas a territorialidade advindas da propria acdo estatal (como as
desapropriagdes necessarias para a construgcdo de barragens para
usinas hidrelétricas, duplicacbes de rodovias, etc.) ou decorrentes de
crises e pressbes econdmicas (como a necessidade de agricultores
familiares alterarem suas préaticas produtivas tradicionais ou seu local
de convivéncia em decorréncia de dificuldades financeiras).

No que tange as comunidades indigenas, a importancia da
terra como elemento constitutivo da identidade foi expressamente
reconhecido pela Constituicdo Federal (art. 231, caput e §1°°).

% | ITTLE, Paul E. Territérios Sociais e Povos Tradicionais no Brasil: por uma
antropologia da territorialidade. Brasilia: Universidade de Brasilia, 2002, p. 4.

516 Art. 231. S&o reconhecidos aos fndios sua organizacdo social, costumes, linguas,
crengas e tradigles, e os direitos originarios sobre as terras que tradicionalmente
ocupam, competindo a Unido demarca-las, proteger e fazer respeitar todos os seus bens.
§1° Sdo terras tradicionalmente ocupadas pelos indios as por eles habitadas em
carater permanente, as utilizadas para suas atividades produtivas, as imprescindiveis
a preservacao dos recursos ambientais necessarios a seu bem-estar e as necessarias a
sua reproducao fisica e cultural, segundo seus usos, costumes e tradigdes.
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O mesmo se afirma no que tange as comunidades quilombolas, o que
se observa no decreto 4.887/2003°", o qual regulamentou o processo
de identificacdo e demarcagéo de terras ocupadas por remanescentes
de comunidades dos quilombos, direito reconhecido no artigo 68 do
Ato das Disposi¢bes Constitucionais Transitorias da Constituicdo
Federal de 1988. Finalmente, cabe destacar a Politica Nacional do
Desenvolvimento ~ Sustentavel dos Povos e Comunidades
Tradicionais (PNPCT), instituida pelo decreto 6.040/2007, a qual
também estabeleceu o liame entre os direitos territoriais e a
valorizagdo da identidade®®"°,

A titulo jurisprudencial, cabe salientar que o Tribunal
Regional Federal da 4* Regido vem reconhecendo o principio
socioambiental da propriedade em diversas decisbes. E com
fundamento neste principio que a jurisprudéncia do TRF4 vem
impondo o dever de recuperar areas degradas mesmo que O
proprietario ja tenha adquirido a propriedade com niveis de

degradaco®”.

517 Art. 2°. Consideram-se remanescentes das comunidades dos quilombos, para os
fins deste Decreto, 0s grupos étnico-raciais, segundo critérios de auto-atribuicéo,
com trajetoria historica prdpria, dotados de relagdes territoriais especificas, com
presuncdo de ancestralidade negra relacionada com a resisténcia a opressdo
historica sofrida. (...)

§2° Sdo terras ocupadas por remanescentes das comunidades dos quilombos as
utilizadas para a garantia de sua reproducao fisica, social, econdmica e cultural.
S88Art. 2° A PNPCT tem como principal objetivo promover o desenvolvimento
sustentavel dos Povos e Comunidades Tradicionais, com énfase no reconhecimento,
fortalecimento e garantia dos seus direitos territoriais, sociais, ambientais,
econdmicos e culturais, com respeito e valorizacdo a sua identidade, suas formas
de organizacao e suas instituicdes.

Art. 3" S&0 objetivos especificos da PNPCT:

| — garantir aos povos e comunidades tradicionais seus territorios, e 0 acesso aos
recursos naturais que tradicionalmente utilizam para sua reproducdo fisica,
cultural e econmica;

1% A problematica da demarcacéo de terras indignas e do reconhecimento das
comunidades de remanescentes de quilombos serd aprofundada na segunda parte
desta tese.

520 Neste sentido, exemplificadamente:

EMENTA: DIREITO ADMINISTRATIVO. DIREITO AMBIENTAL. DIREITO
CONSTITUCIONAL. DIREITO PROCESSUAL CIVIL. ACAO CIVIL PUBLICA.
CONSTRUCAO IRREGULAR. AREA DE PRESERVACAO PERMANENTE —
APP. MATA ATLANTICA. VEGETACAO DE RESTINGA. TERRENO
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2.2. Os Programas de Pagamento por Servicos Ambientais e a
discussdo sobre sua constitucionalidade

A doutrina vem discutindo a constitucionalidade dos
programas de pagamento por servigos ambientais, notadamente em
decorréncia de uma suposta privatizacdo dos bens ambientais,
definidos pela Constituicdo Federal como publicos. Tal situagdo
chegou ao STF, onde tramitam algumas agles que visam a
declaracdo de inconstitucionalidade de artigos da lei 12.651/2012.
Propde-se nesse item uma breve analise sobre este debate.

Conforme salienta Larissa Ambrosano Packer, a definigéo
do conceito de crédito de carbono como titulos passiveis de
transacdo no mercado financeiro acarretam a regressdo dos
estatutos regulatorios sobre o meio ambiente, o que lesaria o
principio da solidariedade intergeracional e a vedacdo do retrocesso
socioambiental. Segundo a autora, percebe-se a transferéncia da
tutela ambiental do ordenamento juridico, pautada em principios e
regras constitucionais, para as regras de livre mercado. Nesta linha,
0S programas de pagamento por servicos ambientais constituem
férmulas juridicas criadas a partir da imputacdo de valor
monetario direto a bens comuns até entdo fora do mercado,
realizando sua incorporacdo a forma histérica da propriedade,

como mercadoria®®.

Entendido como “servicos ambientais” o meio ambiente
ecologicamente equilibrado, a qualidade ambiental e suas funcbes
ecolégicas ganham natureza juridica das coisas aptas a satisfazer
um interesse econdmico, com gestdo econdmica autbnoma

DE MARINHA. DANO AMBIENTAL. OBRIGACAO DE REPARAR.
INDENIZACAO. PRECEDENTES. . A obrigacio de recompor o meio degradado
tem natureza propter rem, ou seja, € inerente a funcdo socioambiental da
propriedade, de modo que acompanha o imével e pode ser exigida dos adquirentes
posteriores, ainda que ndo tenham sido autores da lesdo ecoldgica. Causa dano
ecoldgico in reipsa, presuncdo legal definitiva que dispensa producdo de prova
técnica de lesividade especifica, quem, fora das excec¢des legais, desmata, ocupa ou
explora APP, ou impede sua regeneracdo. (TRF4, AC 5002328-84.2011.404.7208,
Quarta Turma, Relator p/ Acorddo Sérgio Renato Tejada Garcia, juntado aos autos
em 21/08/2015)

521 PACKER, Larissa Ambrosano. Novo Cédigo Florestal & Pagamento por
Servigos Ambientais. Regime Proprietario sobre os Bens Comuns. Curitiba:
Jurud, 2015, p. 198.
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e subordinacao juridica a um titular. Deste modo, quer se criar um
novo regime juridico para aqueles bens ambientais que passam a
ser valorados e valorizados pelas cadeias produtivas e agentes
econdmicos como ‘“‘ativos ambientais” ou “capital natural”,
de modo a se ampliar as formas de acesso, apropriacdo e circulacdo
dos recursos naturais e suas funcBes como qualquer mercadoria,

em despossessdo ou espoliacdo das presentes e futuras geragdes .

A comercializagdo destes servicos ambientais, atraves de
titulos representativos de créditos de carbono (ou de outros servicos
ambientais) em mercados transacionaveis, impde a valoracao destes
titulos a partir de uma regra econdmica de oferta e procura. Nesta
linha, quanto maior for a escassez de um determinado bem, maior
serd o seu valor. De forma inversa, havendo maior disponibilidade
de tal bem, menor serd& o seu valor de mercado. Ora,
em determinadas circunstancias, a promo¢do dos servigos
ambientais sera desinteressante para um proprietario, na medida em
que a producdo excessiva dos servicos ambientais acarretard a
desvalorizagdo econémica do mesmo. Em suma, a regulacdo do
valor dos servigos ambientais pela lei econdmica da oferta e
procura pode constituir um real incentivo a ndo prote¢cdo do meio
ambiente, efeito contrario aquele intentado pela Constituicdo
Federal e demais principios anteriormente enumerados. Novamente
neste sentido alerta Larissa Packer:

E evidente e contundente que esta engenharia legal de emisséo de
titulos representativos de direitos sobre bens e fungdes ambientais,
transacionaveis em mercados de carbono e biodiversidade nas
bolsas de valores e balcdo organizados, debilitam profundamente o
status normativo de prote¢cdo do bem ambiental, representando nédo
apenas um menor grau de eficiéncia na preservacdo ou conservagao
da natureza, mas inclusive, um mecanismo perverso indutor de

desmatamento e degradagdo®”,

Este constitui, em linhas gerais, a principal discusséo no que
se refere a possivel inconstitucionalidade dos programas de
pagamento por servigos ambientais que prevéem a expedicdo

522 |bid., p. 200.
2%|bid., p. 207.
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de titulos comercializdveis em bolsas de mercado. Contudo, cabe
ainda fazer mencdo a possivel lesdo ao principio da funcgdo
socioambiental da propriedade. Destaca Larissa Packer que a lei
12.651/2012, notadamente ao tratar do instituto do pagamento por
servicos ambientais, apresenta uma funcdo normativa que contraria
0s demais principios ambientais, servindo de instrumento de
conformacéo do direito de propriedade®”. Critica a autora o artigo 41
da lei referida, a qual inclui o pagamento também para agueles que
preservem as areas de preservacdo permanente, de reserva legal e de
uso restrito. Segundo expde, ao se pagar para 0 cumprimento da lei,
OuU seja para a recomposicdo e manutencao de areas protegidas por
lei, elide-se a responsabilidade socioambiental do proprietario do
imével rural, imposta justamente pelo principio da funcdo
socioambiental da propriedade.

O que é autorizado até o presente momento pelo ordenamento
juridico € o incentivo publico, seja através de isengdo fiscal e
subsidios, seja através de pagamento diretos, para atividades de
preservacdo e conservacdo que vao além do minimo legal exigido.
Deste modo, os pagamentos por servi¢os ambientais s6 poderiam
ser destinados para areas regularizadas, e para estimular acdes
“voluntarias” que vdo além do dever legal de recuperagdo,
recomposicéo e manutencéo da RL, APP e &rea de uso restrito.
Entendidas dentro do regime juridico de PSA, as atividades
humanasde recuperagdo, recomposicdo e manutencdo das areas
protegidas por lei deixam de ser obriga¢Ges propter rem (em razdo
do direito real do proprietario), adquirindo status de atividades de
servico publico prestado por particular®®.

Como serd melhor demonstrado no segundo titulo desta
parte, discorda-se deste apontamento. A sancdo premial em matéria
ambiental ndo constitui, por si s6, uma novidade no direito brasileiro.
O dever do pescador artesanal, por exemplo, de respeitar os periodos
de defeso, com o recebimento de beneficio financeiro durante este
periodo, ndo altera a natureza juridica do bem ambiental. Deste
modo, quanto respeitados outros principios constitucionais
ambientais, o pagamento por atividades de recuperacdo de areas

524 |bid., p. 209.
525 |bid., p. 215.
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legalmente protegidas ndo parece constituir afronta a funcgéo
socioambiental da propriedade.

A preocupagdo que se mostra mais relevante neste ponto
tange ao possivel incentivo excessivo a um servico ambiental,
em detrimento de outros. O foco exacerbado no sequestro de
carbono, em prejuizo a protecdo dos servicos ligados a
biodiversidade, a cultura e aos recursos hidricos, pode desvirtuar a
funcdo socioambiental da propriedade. Contudo, tal desequilibrio
somente pode ser averiguado concretamente em cada
politica/programa desenvolvido.

Tramitou no Supremo Tribunal Federal, ajuizada em abril de
2013, a Agdo Direta de Inconstitucionalidade n° 4.937, proposta pelo
Partido Socialismo e Liberdade — PSOL, a qual, entre outros
dispositivos, argui a inconstitucionalidade do artigo 44 da lei
12.651/2012, instituidora da Cota de Reserva Ambiental — CRA.
ACRA, nos termos deste artigo, constitui titulo nominativo
representativo de &rea com vegetacdo nativa, existente ou em
processo de recuperacdo. Cada cota corresponde a um hectare de
area com vegetacdo nativa ou com vegetacdo secundaria em qualquer
estagio de regeneracdo ou recomposicdo (art. 46, 1) ou de area de
recomposicdo mediante reflorestamento com espécies nativas
(art. 46, 11). O CRA, nos termos do artigo 47, devera ser registrado
em bolsa de mercadorias de &mbito nacional ou em sistema de
registro e de liquidacdo financeira de ativos autorizada pelo Banco
Central do Brasil. Ja foram admitidos como amici curiae no processo
a entidade Terra de Direitos, a Associagdo de Advogados de
Trabalhadores Rurais no Estado da Bahia (AATR), a Associagdo
Brasileira de Reforma Agréaria (ABRA), a DIGNITATIS — Assessoria
Juridica Popular, o Instituto Galcho de Estudos Ambientais (INGA),
a Federacdo dos Orgdos para Assisténcia Social e Educacional
(FASE), o Ndcleo Amigos da Terra Brasil, o Instituto
Socioambiental, a Rede de Organizacfes N&o Governamentais da
Mata Atlantica e a Associacdo Mineira de Defesa do Ambiente
(AMDA). Em junho de 2014, a Procuradoria Geral da Unido
manifestou concordancia com a alegacéo de inconstitucionalidade do
artigo 44 da lei 12.651. Segundo, o Procurador-Geral da Republica
Rodrigo Janot Monteiro de Barros,

240



Na logica da lei, a aquisicdo de cotas de reserva ambiental
desonera o adquirente do dever de manter reserva legal em sua
propriedade, por meio de compensacédo. Esse sistema ndo considera
as diferencas naturais existentes em um mesmo bioma e permite
até compensacdo de areas de reserva legal em Estados distintos,
nos termos dos arts. 48, 8§ 2° e 3° e 66, § 6° O art. 225 da
Constituicdo da Republica, porém, ¢é explicito quanto a
obrigatoriedade de o poder publico preservar e restaurar 0s
processos ecoldgicos essenciais, com reparagdo dos danos que
vierem a ser causados (art. 225, 8§ 1° I, e 3°). Desse modo,
a supressao de vegetagdo além dos limites da reserva legal deve ser
objeto de restauragdo integral, ndo de compensacdo mediante ato
entre particulares. Lei ordinaria ndo pode modificar diretrizes
béasicas da politica ambiental definidas em patamar constitucional.

Em dltima andlise, o art. 44 nado trata propriamente de
regularizacdo ambiental, mas de transferéncia do 6nus de
preservar a vegetacdo nativa, mediante comércio de titulos. Tal
medida ndo contribui sequer para aumento da consciéncia
ambiental, em contrariedade ao dever de promog¢do da educacdo
ambiental e da conscientizacdo publica (art. 225, § 1° VI,
da Constitui¢do da Republica).

Por esses motivos, o art. 44 é materialmente inconstitucional. (grifo

do autor)®®.

Em marco de 2016, o Ministro Luiz Fux convocou audiéncia
publica para discussdo do tema. O processo teve seu mérito julgado
em 2018, com decisdo pela constitucionalidade do referido
dispositivo.

A inconstitucionalidade residiria na transferéncia para o
mercado de acbes da regulagdo sobre a valoracdo ambiental.
Tratando-se de um bem sujeito a uma tutela constitucional de
direitos difusos, a intervencdo estatal sobre os servi¢cos ambientais
mostrar-se-ia obrigatéria e vinculante. Contudo, tratando-se de
politicas publicas que respeitem os principios apresentados, para
os fins desta tese, resta em segundo plano a discussdo sobre a
constitucionalidade. Neste sentido novamente a doutrina de
Larissa Packer,

526 peticio  disponivel em  http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcesso

Andamento.asp?incidente=4388129. Acesso em 05/01/2015.
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(...) sem a possibilidade de emissdo de titulos transacionaveis e a
constituicdo de mercados sobre os direitos nele representados,
os projetos de reducdo de emissdes tornam-se projetos de
pagamento por servicos ambientais desvinculados do mercado
financeiro, que, no entanto, devem observar o regime juridico
constitucional e administrativo de controle quanto ao uso e

disposicao dos bens comuns ambientais®*’.

521 pACKER, Larissa Ambrosano. Op. cit., p. 208.
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CAPITULO II

EXPERIENCIAS DE PROGRAMAS DE PAGAMENTO
POR SERVICOS AMBIENTAIS:
DA EMERGENCIA INTERNACIONAL
AS EXPERIENCIAS BRASILEIRAS

O segundo capitulo deste titulo € reservada para a analise dos
programas de Pagamento por Servicos Ambientais j& desenvolvidos
no cenario internacional e também no Brasil. No ambito mundial,
evidentemente, devido a amplitude de experiéncias, ndo é possivel
construir um antologia universal de projetos, 0s quais, como ja dito,
sdo observados desde meados da década de 80. Deste modo, no que
se refere & projecdo estrangeira, seleciona-se o programa que recebeu
maior visibilidade nos estudos académicos: o FONAFIFO,
desenvolvido pelo governo da Costa Rica. Posteriormente, para
andlise do contexto nacional, propde um estudo mais abrangente.
Tendo em vista as recentes coletaneas de program