











Analise e Discussio

A Gestio Ambiental (GA) refere-se ao geren-
ciamento de todas as atividades humanas que tenham
significante impacto sobre o meio ambiente. Segundo
SOUZA (2000), a abordagem sistémica do meio
ambiente, por meio da gestio ambiental, propicia
uma aplica¢io mais préxima da realidade, pois cria
canais de comunicag¢io nos quais os fatores ambientais
setio identificados, analisados, ponderados e
administrados, obsetvando-se inimeras 4reas do
conhecimento, permitindo, assim, a compreensio
global dos problemas ¢ também a aplicagdo de
solugdes ambientalmente mais adequadas.

Para CERUCCI (1998), a GA pressupe uma agio
planejadora, pois se trata de um conjunto de métodos
destinados a captar e sistematizar informagdes, objetivando
tacionalizar processos decisérios indutores de
modificagdes na dinimica de funcionamento de sistemas
ecossociais, incorporando os conflitos de valores e
interesses entre os segmentos

sistematicamente comparada a um padrdo aceito
como referencial. As normas relacionadas 4 auditoria
ambiental tém por objetivo regulamentar a pratica
desta ferramenta de especial importincia para o
funcionamento do sistema de gestio.

A gestio ambiental local supde a existéncia de
tecursos humanos na irea de planejamento que possam
aprimorar as agGes de controle e mefhoria ambiental.
A caréncia de pessoal qualificado constitui um
problema para a efetiva agio ambiental em UCs.
Portanto, é um fator que dificulta 2 tomada de decisio
no processo de gerenciamento.

Os principais instrumentos de gestio ambiental
estio dados no Artigo 9° da Lei n® 6938, de 31 de agosto
de 1981, que dispde sobre a Politica Nacional do Meio
Ambiente (PNMA), seus fins e mecanismos de formulagio
e aplicagdo, e di outras providéncias. Um deles, inciso
VI a criagio de espagos tetritoriais especialmente
protegidos pelo Poder
Piblico Federal, Estadual e

sociais envolvidos, bem
como avaliar as conseqiién-
cias das alternativas imple-
mentadas frente as metas.
Assim, a gestio ambiental nio
é pacifica, ou seja, ela incita
discussdes e conflitos a partir

A caréncia de pessoal
qualificado constitui um
ptoblema para a efetiva
acio ambiental em UCs.

Municipal, tais como éreas de
prote¢io ambiental, de
relevante interesse ecoldgico
e reservas extrativistas, inclui
as unidades de conservagio
como instrumento.

Os instrumentos da

do momento em que ela se

defronta com o desafio crucial de integrar os diversos
interesses e inserir 2 dimensio ambiental em processos
decisérios privados e nas politicas de governo.

Como decotténcia, um Sistema de Gestio
Ambiental (SGA) para APAs deve, 20 menos, ser capaz
de identificar os aspectos ambientais relacionados as
atividades antrépicas e os respectivos impactos,
objetivando que sejam evitados ou controlados, bem
como implementar mecanismos de controle ambiental
das atividades, produtos e servigos e dos seus

respectivos impactos a0 meio ambiente, bem como a.

melhoria dos procedimentos adotados considerando as
disposigdes legais vigentes. Em APAs, o funcionamento
efetivo de um SGA e os resultados dele esperados sio
necessariamente resultado de um processo de
negociagdo conduzido pelo Conselho Gestor (CG).
As auditorias constituem uma excelente
ferramenta de orientagio gerencial, por permitirem
a organizagio e identificagio dos pontos fracos e
fortes de uma determinada atividade, quando

PNMA ofetecem a0 gestor a
possibilidade de estabelecer limites & agdo degradadora
dos agentes, sejam eles piiblicos ou privados. Entretanto,
utiliza-los em espagos tetritoriais muito vastos, tecortados
por um grande nimero de agentes, como costumam setr
as. APAs, pode ser muito dificil, devido ao custo de
monitoramento das agdes individuais, geralmente nio
considerado em proposi¢des de GA, pois assume-se
que o monitoramento seri realizado pelas esferas do
Estado. Uma gestio dessa natureza precisa incorporar
elementos presentes em situagdo de conflito, como a
interdependéncia, para que tenha maior chance de ser
bem-sucedida.

Além das APAs costumarem ocupar espagos
territoriais vastos, muitas vezes extrapolando limites
administrativos municipais, aliado ao fato de pet-
mitirem o desenvolvimento de atividades econé-
micas em geral privadas em seu intetior, as quais
costumam ir de encontro aos interesses de
conservagio dos atributos ambientais, especialmente
em economias capitalistas, dificulta bastante seu
gerenciamento. Os agentes privados sentem que
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seu legitimo direito de propriedade pode ser apropriado
quando se deparam com determinadas restrigdes de uso
e ocupagdo do solo impostas nessas UCs. Essa constatagio
também é verificada em 4reas protegidas de outros paises

(VANDERGEEST, 1996 e VANDERGEEST, 1999).

Numa situagdo dessas, aimplementagio das solugdes
que conduzam a priticas econémicas ecologicamente
adequadas nio pode produzir resultados satisfatérios se
nio abrangem a maioria (ou um nimero significativo) dos
agentes presentes. Esse envolvimento, por sua vez, resultari
de uma percepgio de 'ganho’, por parte do agente, que

precisara se traduzir em oportunidades concretas.

Na criagio das APAs estd prevista a existéncia
de um 6rgio administrativo, o Conselho Gestor, que
seria o responsavel pela tomada de decisdes em relagdo
a area. O CG ¢, em verdade, um espago de nego-
cia¢io no sentido, positivo do termo, entre os diversos
interesses presentes. Ndo hd garantias seguras de que
decisGes tomadas no ambito do CG serdo implementadas
pelos proprietirios presentes na area. Cresce, assim, a
importincia do espago da negociagio, do envolvimento
e do convencimento, agdes que s poderdo ser con-
duzidas de maneira satisfatéria por um agente que tenha,
a prioti, representatividade, legitimidade e certo poder

de coerc¢do perante os envolvidos.

Esse agente, necessariamente, é o Estado, por meio
de seus respectivos érgios ambientais, pelas seguintes
razdes: a) nio representa (ou nio deveria representar) o
interesse particular na érea; b) é representante legal do
interesse publico; c) estd calgado pela legislagio para agir
como condutor do processo, ji que somente ele pode
ctiar APAs e d) possui uma estrutura administrativa capaz

de executar monitoramentos e aplicar punigGes.

MILARE (1999) adverte que os municipios tém em
suas maos um instrumento ideal para a gestio ambiental,
em imbito local, que é a disciplina do uso do solo,
abrangendo todas as atividades exercidas no espago urbano,
incluindo itens de preservagio ambiental. Relativo a isso,
a Constitui¢do Federal (art. 30, VIII) destaca como
competéncia privativa dos municipios promover, no que
couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do parcelamento, da ocupagio e
do uso do solo urbano (incluindo o zoneamento ambiental,
com a previsdo de todos os recursos ambientais e culturais
integrantes do territério do municipio, para fins de

preservagio, no interesse de todos) (BRASIL, 1988).

Nesse sentido, 2 unidade administrativa mu-
nicipal, atendendo aos requisitos constitucionais,
cabe a tarefa de legislar suplementarmente sobre

matérias relacionadas 20s recursos ambientais e culturais
de qualquer natureza, diante das atividades ou condutas
comprometedoras da qualidade ambiental local
(CUSTODIO, 1996). Isto cria um dificultador adicional 4
gestio de APAs, visto que muitas delas possuem petimetros
que ultrapassam os limites de um dnico municipio.

"Em relagio aos mecanismos de controle de uso e
ocupagio do solo, MEIRELLES (1996) considera dois os
modos de preservagio dos recursos naturais: 1) pelas
limitagSes administrativas de uso, gerais e gramitas, sem
impedir 2 normal utilizagio econémica do bem, nem
retirar a propriedade do particular, ou 2) pela
desapropriagio, individual e remunerada de determinado
bem, transferindo-o para o dominio publico eimpedindo
a sua destruigio ou degradagio. O referido autor aponta
a finalidade publica ou o interesse social como exigéncia
constitucional para legitimar a desapropsriacio, nio
podendo haver expropriagio por-interesse privado de
pessoa fisica ou erganizagio particular O interesse hi
de ser do Poder Piblico ou da coletividade. Quando o
interesse for do Poder Publico, o fundamento da
desapropriacio sera necessidade ou utilidade piblica;
quando for da coletividade, ser4 interesse social.

No caso de APAs, a questio da desapropriagio
direta nio costuma ser colocada notadamente porque
nio se constituem santuirios ecologlcos intocéveis,
ou seja, nio impossibilitam 2 | ocupagio do ‘solo,
permitindo 4 proptiedade privada, desde que obedeca
as diretrizes de uso especificas, o desenvolvimento
de atividades, inclusive com cunho econormco. :

As limitacdes administrativas, sustenm MEIRELLES
(1996), detivam dopoder de policia i merente e mdissoclavel
da Administracio e se’ exteriotizam em imposicGes
unilaterais e imperativas, sob a triplice modalidade: positiva
(fazer), negativa (ndo fazer) ou permissiva (deixar fazer).

~ No ptimeiro caso, o particular fica obrigado a realizar o

que a Administragio lhe impde; no segundo, deve abster-
se do que lhe é vedado; no terceiro, deve pérmitir algo
em sua propriedade. E importante lembrar que as limitagSes
administrativas ao uso da propriedade particular podem
ser expressas em leis ou regulamentos de qualquer das
trés entidades estatais, por se tratar de matéria de Direito
Piblico, da competéncia concotrente federal, estadual e
municipal, desde que, 20 imporés limitacdes, cada entidade
mantenha-se em seu campo de atribui¢Ses institucionais.

O direito de propriedade é uma das bases do
sistema socioeconbémico do Estado e-ele é maior,
dentro de uma visdo juridico-social, que os demais
direitos individuais. FRANGA (1977) é-da opinido

W
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de que "...o direito de propriedade deita raizes nas
profundezas da Pré-histdria humana, tendo existido
desde as sociedades primitivas".

Contudo, para se ter uma melhor compreensio
do tema é necessirio o entendimento juridico do termo
propriedade. O Cédigo Civil Brasileiro, que € de 1° de
janeiro de 1916, dedica o seu Livro II (Do Diteito das
Coisas), contendo os artigos 485 a 862, ao direito que
pode existit em relagdo a algum bem. O assunto inicial
é a posse (Titulo.I Da Posse), ou seja, a exteriorizagio
do dominio sobre alguma coisa. O artigo 485, do Cédigo
Civil, diz: “Considera-se possuidor todo aquele que tem
de fato o exercicio, pleno, ou nio, de alguns dos
poderes inerentes a0 dominio, ou propriedade”4.

O direito decorrente da posse recebe protegdo
especial no ordenamento juridico brasileiro, mesmo que
o legitimo possuidor ndo seja dono e até contra o legitimo
proprietitio. O artigo 499, do Cédigo Civil, diz: “.. o
possuidor tem direito a ser mantido na posse, em caso
de turbagio, e testituido, no de esbulho”. E ainda, sobte
a obtenciio de protegio do Estado, via Poder Judicidrio,
o artigo 506 diz: “Quando o possuidor tiver sido esbu-
lhado, serd teintegrado na posse, desde que o requeira,
sem set ouvido o autot do esbulho, antes da reintegracio”.
A alegagio de esbulho (espoliagio) do direito de
proptiedade em decotréncia da instituigio de uma APA
pode catacterizar desapropriagio indireta, criando
situagGes que dificultam a GA da area.

Com essas disposi¢des, a lei confere protegio es-
pecial a4 posse, que é apenas um dos aspectos da
proptiedade. Essa, na verdade, é composta da posse e do
dominio, que é o diteito que alguém tem de usat, gozar e
dispor de alguma coisa, bem como de reivindici-la das
mios de quem injustamente a detenha. Diz o artigo 524
do Cédigo Civil: “... a lei assegura ao proprietitio o direito
de usat, gozar e dispor de seus bens, e de teavé-los do
poder de quem quer que injustamente o possua”.

Assim, é de se concluir que nem todo possuidor
é proprietario e nem todo proptietirio é possuidor direto.

O mencionado texto legal descreve uma propriedade -

plena, com o dominio e posse, direta e inditeta, nas
maos do proprietario. A propriedade traz em si os direitos
de uso, gozo, disposicio e reivindicagio.

O direito de usar uma coisa estd associado ao
poder de beneficiar-se das utilidades que ela confere,
desde que nio sejam vedados por lei. O direito de
gozar (de fruir) é "... o direito de auferir frutos, ou
seja, aquilo que advém da prépria forga intrinseca da
coisa sem a deteriorar (na acepgio juridica), nem lhe

modificar a natureza" e o direito de dispor "... ndo se trata
do direito de abusag, pois o abuso de direito ¢ proibido
pelo sistema... A expressio refere-se 0. direito de dispor
da coisa", ou seja, de usé-la livremente, o que "implica.
em pelo menos trés faculdades:

a) a de abandonar a coisa por detreligio;

b) a de alieni-la a titulo oneroso ou benéfico;

c) a de autolimitar os respectivos direitos,
desmembrando o dominio, gravando a coisa com direitos
de garantia e concedendo direitos de vizinhanga"
(FRANCA, 1977).

Numa APA, portanto, o respeito ao direito de
propriedade implica na manutengio da propriedade
privada da tetra e da jurisdigdo original sobre ela. Implica
também em esforgos para que se compatibilizem as agGes
dos agentes econémicos com os interesses da sociedade.

O risco de que a constitui¢io de uma APA
caracterize desapropriagio indireta, faz com que sua
regulamentagio tenha que ser feita com bastante critério e
cuidado, particularmente nas ireas onde o potencial
econdmico da propriedade é maior, como é o caso das
regiGes litorineas, por exemplo.

Estabelecer restricdes ao uso do direito de
propriedade, em dreas privadas, sem compensagio
alguma, como ¢é o caso das APAs, é uma situagio
potencialmente geradora de conflitos. Se ndo houver
monitoramento, fica dificil impedir que a agdo do agente
ptivado, na diregio da satisfagdo de sua funcio utilidade,
seja contida. Além do mais, se nio se construitem incentivos
pata o agente ptivado, com vistas a reduzit o conflito, a
necessidade de monitoramento se tomaria ainda maior.

Deve-se destacar que, no caso das APAs ou de
qualquer outra Unidade de Conservagio, nio ha uma
estrutura de monitoramento especifica. No Estado de
Sdo Paulo, a fiscalizagio € feita pela Policia Florestal,
pelo DEPRN e pela CETESB. No caso das UCs onde a
titulatidade da proptiedade for transferida para o Estado,
corre-se o risco de se entender que, de certa forma, a
fiscalizagdo é dispensavel, pois o conflito em relagio
ao direito de propriedade foi suprimido, o que abre
espago para a degradag¢io decorrente da agio de
terceitos (CORTES, 2000).

Ademais, alguns pontos sio fundamentais para
a politica de conservagio dos tecursos naturais, dentre
eles o envolvimento dos cidadios e a participagio
efetiva da sociedade no processo de desenvolvimento
(CABRAL, 1998), uma vez que é essa a forma que a
sociedade possui para exercer pressio sobre o Estado,
para que possa cumprir seu papel de Administragio.
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Conclusdes

A gestio permanece 0 grande desafio para a
viabilizagdo da APA como uma unidade de conservagio.
A gestio cabe o monitoramento e o equacionamento dos
conflitos presentes na area. Dessa forma, sem a presenga
clara e decidida de 6tgidos da administragio direta
(Secretarias do Meio Ambiente, por exemplo), tornar-se-
ia bastante dificil o alcance de resultados satisfatorios.

A definigdo precisa de quais seriam os objetos de
preservagio que deram origem a APA, facilitaria, em muito,
o esforgo de coordenagio, na medida em que reduziria a
inseguranca do agente privado em relagio 20 que cle
poderia ou nio fazet.

Além disso, se existissem planos de investimenta
que procurassem transformar a restri¢io ambiental num
mecanismo de agregar valor a produgio local, isto poderia
se constituir num forte incentivo para o agente privado,
E claro que isso nem sempre seria possivel e que g
alternativa deveria ser analisada caso a caso.

A questio da propriedade € central quando
se fala de proteg¢do ambiental, especialmente quando
se trata de grandes dreas, uma vez que se pretende
estabelecer a protegio de espagos que possuem
um proprietirio legal, seja ele um agente piblico
ou privado. As APAs, sendo um diploma legal, fazem
parte do ambiente institucional dentro do qual os
agentes, desenvolvendo suas a¢des, procuram
mantet seus diteitos. O direito do proprietirio lhe
oferece algumas possibilidades de utilizagdo do bem
que lhe pertence. Todavia, a partir do momento
em que um diploma legal estabelece restri¢des ao
exercicio deste direito, restri¢io esta igualmente
legitima, um conflito estd estabelecido.

A legislagdo que cria espagos protegidos também
ctia conflitos que precisam ser adequadamente
administrados, especialmente nas APAs. Os instrumentos
de gestio oferecidos pela Lei n® 6938/81 (BRASIL,
1981b) sdo parte fundamental do processo, mas nio dio,
pot si s6, conta dos desafios da gestido de APAs.

A desapropriagio tem sido o mecanismo mais
indicado pelo Sistema Nacional de Unidades de
Conservagio da Natureza (BRASIL, 2000) para
compatibilizar a prote¢do ambiental com a ocupagio,
especialmente a privada, de uma dada 4rea. Todavia, no
contexto das APAs, que geralmente abrangem

porgSes territoriais extensas (que ultrapassem limites
administrativos municipais), em geral densamente

ocupadas, poder-se-ia abandonar a idéia da

desapropriagio. As limitagSes administrativas
impostas, seja pelo 6rgio municipal, estadual ou fed-
eral competente, 2o direito de propriedade seriam
em principio a melhot forma de compatibilizar o
interesse preservacionista com o uso da propriedade.

Nesse contexto, cresce 2 importincia do Conselho
Gestor da APA. Entretanto, sem a efetiva participagdo
da sociedade em todo o processo, bem como o apoio
e presenga decisiva de érgios da administragdo direta,
¢ dificil imaginar que tais conselhos conseguirio dar
conta dos enormes desafios presentes na gestdo
ambiental de Areas de Protegio Ambiental.

O Conselho Gestor da APA apresenta alguns
problemas estruturais para a sua operacionalizagdo. Um
dos mais interessantes € o poder relativo 2 tutela do meio
ambiente e, especificamente, de legislar sobte o uso e
ocupagio do solo, atribui¢io dada aos municipios.

Assim, o desafio de getir um espago sem podet
legislar sobre ele pode ser, em algumas situagdes,
intransponivel. Para equacionar esse tipo de impasse,
uma das solugdes pode ser a adogdo de um pacto dos
municipios pertencentes 2 APA. Diante desse pacto
dos municipios, as solugdes encontradas pot consenso
no imbito do Conselho Gestor da APA seriam
implementadas nos municipios por meio de uma
natificagdo das respectivas Cimaras Municipais. Em um
paralelo as Convengdes Internacionais, 0 Executivo
assinaria um acordo e o Poder Legislativo ratificaria tal
decisio, ganhando um “status” de lei.

Podetia, com isso, conseguir que os municipios
observassem e tespeitassem as decisGes do colegiado dos
municipios, de fundamental importincia para a consecu¢io
dos objetivos preconizados pela formagio da APA.

Finalmente, no 4mbito ambiental, o CONAMA, o
IBAMA (Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovéveis) e os respectivos orgios
estaduais devem estar afinados com os processos
decdisérios do Conselho Gestor. Também, no 4mbito dos
tecursos hidticos, os Comités e Conselhos devem
observar as especificidades das APAs, atendendo as
resolugdes do Conselho Gestot.

| EB
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