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APRESENTACAO

A Lei n° 12.651, de 25 de maio de 2012, também conhecida como Novo
Codigo Florestal, esta completando 10 anos. Revogou a Lei n® 4.771, de 1965,
considerada pelos jusambientalistas um dos pilares do Direito Ambiental patrio. A
justificativa para a alteracdo legislativa, almejada pela chamada Bancada Ruralista
no Congresso Nacional, era a inefetividade do Codigo Florestal de 1965. Todavia,
essa alegada falta de efetividade dava-se, na verdade, por falta de vontade politica
em implementar seus institutos, tendo em vista os interesses de representantes do
agronegocio no Brasil. Isso porque instituir ou recuperar areas de preservagao
permanente e éareas de reserva legal significava reduzir a é&rea destinada a
monoculturas ou a pasto, diminuindo, de forma imediata, 0 ganho de agricultores e
pecuaristas. A longo prazo, no entanto, a degradacdo ambiental pode trazer enormes
prejuizos a essas mesmas categorias, além de afetar a qualidade de vida ao redor do

planeta.

O ultimo Relatério do Painel Intergovernamental sobre Mudancas Climaticas
das Nagbes Unidas (IPCC), consubstanciado na segunda parte do 6° Relatério de
Avaliacdo do Grupo de Trabalho | do IPCC (AR6WGII), com foco em impactos do
clima, adaptacéo e vulnerabilidades, demonstra que 0 aumento na temperatura média
do planeta tem mais de 50% de probabilidade de alcangar e mesmo de exceder 1,5°C
nas proximas 2 décadas, com estimativas de que ocorra no inicio de 2030, e como 0s
eventos climaticos mais extremos, decorrentes desse aquecimento, podem afetar a
qualidade de vida humana, salde e seguranca. Isso porque eles acarretam ndo apenas
as catastrofes propriamente ditas, como inundacfes, deslizamentos, secas
prolongadas, queimada florestais, dentre outros, mas também escassez hidrica e

dificuldades para producéo de alimentos.

Esse aumento da temperatura média do planeta, que pode chegar a 5,7°C até
2100, como afirmam os cientistas que formam o IPCC, tem conduzido ao que
passaram a denominar de “Extremos Compostos”, que acontece quando varios
eventos climaticos extremos acontecem simultaneamente ou em sequéncia, afetando

a mesma area.



Como as florestas tropicais, em que se enquadram a Floresta Amaz6nia e a
Mata Atlantica brasileiras, sdo extremamente importantes para a regulacéo do clima,
a flexibilizagdo nas regras de protegdo de areas de preservacdo permanente e de
areas de reserva legal conduz a um agravamento na crise climatica. As areas de
preservagao permanente sdo constituidas por florestas e demais formas de vegetagéo
encontradas tanto em areas urbanas quanto rurais, que ndo podem sofrer corte raso,
sendo a utilizagdo direta dos recursos naturais nelas encontrados permitida apenas
nas situacbes expressamente previstas pela Lei. As areas de reserva legal sdo
percentuais da area da propriedade rural que ndo pode sofrer corte raso, mas que
admite utilizacdo econdmica dos recursos naturais. Esse percentual varia, de acordo

com a regido e o bioma, entre 20% e 80%.

O Novo Codigo Florestal, contudo, flexibilizou as regras para utilizacéo e
recuperacdo de areas de preservacdo permanente e reserva legal, em flagrante
prejuizo a manutencdo da vegetacdo nativa a longo prazo. Foi objeto de
questionamento no Supremo Tribunal Federal ante a ofensa ao principio da vedacdo

ao retrocesso ambiental.

Desse modo, esse livro buscara analisar, em seus diferentes capitulos, os
multiplos questionamentos e os efeitos da vigéncia de 10 anos do Novo Cdédigo
Florestal no intuito de manter o objetivo de concretizar o direito ao meio ambiente

ecologicamente equilibrado, previsto no art. 225 da Constituicdo de 1988.

Aceitando o desafio, o trabalho se inicia com a necesséria reflexdo da
professora Sandra Cureau sobre o percurso e os resultados das acOes diretas de
inconstitucionalidades propostas face ao Novo Codigo Florestal. A autora
compartilha sua vivéncia neste processo em sua atuacdo combativa do Ministério
Pablico Federal. Explica o contexto da propositura das agdes e os ganhos das
audiéncias publicas. Em seguida, o trabalho abre espaco para os bastidores
legislativo do Novo Cédigo Florestal apresentados por Marcia Dieguez Leuzinger e
Sandra Cureau. Adentra-se aqui nos debates das comissfes do Congresso Nacional e

nos conceitos que significaram retrocessos com a mudanca legislativa.



Em seguida, Mariana Barbosa Cirne, Isabella Maria Martins Fernandes e
Renato Gabriel Alencar da Veiga explicam que as promessas de ganhos com
regularizacdo e recuperagdo ambiental do Cadastro Ambiental Rural (CAR) e do
Programa de Regularizacdo Ambiental (PRA) nos Estados Amaz6nicos ndo se
concretizaram. A pesquisa mostrou, no entanto, que a existéncia de norma local é
um passo relevante para a implementagdo futura do PRA e o efetivo ganho na
qualidade ambiental na Amazoénia. Carla Mariana Aires Oliveira e Tarin Cristino
Frota Mont” Alverne trataram da relacdo do Novo Cédigo florestal com a atividade
pesqueira. Para tanto, as autoras enumeraram 0S avangos € 0S retrocessos da
aplicacdo do Codigo Florestal diante dos servicos ecossistémicos fornecidos pelos
manguezais. Jacqueline Maria Cavalcante da Silva desenvolveu estudo sobre o CAR
como ferramenta de controle de passivo ambiental. Constatou que houve ganhos
com o registro, mas que alguns proprietarios e possuidores tém visto o0 Novo Cddigo
Florestal mais como um aliado para manutencdo das situacBes irregulares
constituidas do que como uma boa oportunidade para regularizar seus respectivos

passivos ambientais.

Em uma perspectiva de analise econdmica do direito, Romana Coélho de
Aradjo e Jorge Madeira Nogueira trataram da eficacia do Novo Codigo Florestal.
Identificam que conceitos pouco rigorosos — por exemplo, equivaléncia ecol6gica —
tém obstaculizados a aplicacdo de métodos analiticos que aprofundariam a avaliagao
a priori de novos instrumentos explicitados no NCF, como é o caso das Cotas de

Reserva Ambiental (CRA) que potencializariam maior eficacia.

Jackelline Fraga Pessanha e Marcelo Sant’Anna Vieira Gomes realizaram
uma anéalise sob a perspectiva da sociedade de risco de Ulrick Bech e a reagdo
legislativa ao tema 1010 do Superior Tribunal de Justica. Os autores estudaram a
novissima Lei n. 14.285/2021 e a aplicacdo do Codigo Florestal em &reas urbanas

consolidadas.

Os desafios da restauracdo foram estudados por Andréia de Mello Martins e
Luiza Muccillo de Barcellos. As autoras defendem que 0s mecanismos operacionais
e financeiros podem contribuir com o enfrentamento dos riscos e dos desafios

juridicos para a viabilizacdo da restauragao florestal em grande escala,



potencializando a economia florestal, a conservacdo de areas estratégicas para a
conservagdo e o sequestro de carbono. Brenda Dutra Franco e Loren Dutra Franco
pesquisaram o impacto no aquecimento global e as decisdes da Conferéncia das
Nagdes Unidas sobre as Mudancas climaticas de 2021 (COP26). Explicam que a
preservacao das Florestas a partir do controle do desmatamento se faz necesséria ndo

somente pela preservagdo, como também, para evitar o aquecimento global.

Erica Valente Lopes e Tarin Cristino Frota Mont”Alverne examinaram 0s
avancos e as limitagdes da governanga ambiental representativa na politica nacional
de pagamento por servigos ambientais (lei n°® 14.119/2021). Inovaram ao trazer para
0 debate a inser¢do da participacdo popular paritaria no Colegiado do Programa

Federal de Pagamento por Servicos Ambientais.

Consuelo Yatsuda Moromizato Yoshida e Vicente de Abreu Amadei se
debrucaram sobre as areas de preservagdo permanente urbanas. Para tanto, trataram
da legislagdo de regéncia, dos conflitos normativos e das controvérsias urbanistico-
ambientais. Ricardo Cavalcante Barroso empreendeu uma andlise intertemporal do
regime de reparacdo civil do dano ambiental ap6s o advento do Codigo Florestal de
2012. Advertiu que apesar dos 10 anos de vigéncia, as discussdes juridicas em torno
da interpretacdo do sentido e do alcance das disposi¢oes do Novo Codigo Florestal
ainda despertam intenso debate e dissenso, especialmente no STJ e no STF. Rodrigo
Augusto Lima de Medeiros abordou a participacéo e a produtividade na composicao
do Conselho Nacional do Meio Ambiente quanto a edigdo de atos normativos. Por
fim, Celia Maria Machado Ambrozio e Fabiana Machado de Checchi Ambrozio
encerram o livro, discutindo a relevancia dos servigcos ecossistémicos prestados pelas
areas protegidas (areas de preservacao permanente e reserva legal) estabelecidas no

Codigo Florestal.

O objetivo geral deste esforco coletivo foi fazer uma reflexdo sobre os
impactos dessa Lei, positivos ou negativos, nos 10 anos em que esta em vigor.

O trabalho foi organizado e desenvolvido pelos integrantes do Grupo de
Pesquisa em Direito e Desenvolvimento Sustentavel, no ambito do Programa de
Mestrado e Doutorado em Direito e Politicas Publicas do Centro Universitario de



Brasilia— UniCEUB, com a colaboracéo de professores de outros Programas de Pés-
Graduacdo Stricto Sensu, como a Professora Solange Teles da Silva, que compde o
corpo docente do Programa de Mestrado e Doutorado em Direito Politico e
Econdmico, da Universidade Presbiteriana Mackenzie, a Professora Tarin Cristino
Frota Mont'Alverne, que integra o corpo docente da Pos-graduacdo da Universidade
Federal do Ceard. Também colaboraram com o livro membros do Ministério
Publico, magistrados, advogados publicos, servidores de 6rgaos ambientais federais,

estaduais e distritais e alunos de mestrado e doutorado dos referidos Programas.

O resultado alcangado foi um trabalho com enorme qualidade técnico-
juridica, que traz novas perspectivas sobre as normas e institutos do Cédigo Florestal
de 2012. E, assim, uma importante fonte de pesquisa para todos os operadores do
Direito ou académicos que trabalhem ou pesquisem sobre florestas no Brasil.

Marcia Dieguez Leuzinger

Professora do Programa de Mestrado e Doutorado em Direito e Politicas

Plblicas do Centro Universitario de Brasilia — CEUB. Lider do Grupo de Pesquisa
em Direito Ambiental e Desenvolvimento Sustentavel do CEUB

Mariana Cirne

Professora Associada do Programa de Mestrado e Doutorado em Direito e
Politicas Publicas do CEUB. Coordenadora do Grupo de Pesquisa em Direito
Ambiental e Desenvolvimento Sustentavel do UniCEUB.

Lorene Raquel de Souza

Doutoranda do Programa de Mestrado e Doutorado em Direito e Politicas
Publicas do CEUB. Coordenadora do Grupo de Pesquisa em Direito Ambiental e
Desenvolvimento Sustentavel do UniCEUB.
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UM BREVE EXAME DO PERCURSO E DO
RESULTADO DAS ACOES DIRETAS DE
INCONSTITUCIONALIDADE DO NOVO

CODIGO FLORESTAL BRASILEIRO

Sandra Cureau?!

Quem me dera ao menos uma vez

Explicar o que ninguém consegue entender
Que o que aconteceu ainda esta por vir

E o futuro ndo é mais como era antigamente.
(Legido Urbana)

RESUMO

O presente artigo examina o percurso e o resultado das AcBes Diretas de
Inconstitucionalidade do novo Cddigo Florestal Brasileiro. Temas importantes,
como a breve histéria dos Codigos Florestais brasileiros, a realizacdo de audiéncia
publica, destinada a oitiva de especialistas técnico-cientificos para subsidiar a
decisdo da Suprema Corte e a troca da chefia do Ministério Publico da Unido e seus
reflexos nas ADIs em andamento sdo abordados para que o julgamento dessas a¢les
pelo Supremo Tribunal Federal possa ser adequadamente compreendido.

Palavras-chaves: Codigo Florestal Brasileiro, Acdo Direta de Inconstitucionalidade,
Ministério Publico da Unido, Audiéncia Pablica, Supremo Tribunal Federal.

1 INTRODUCAO

Este trabalho foi elaborado com o fito de examinar os fatos que envolveram o
ajuizamento das ADIs n° 4901, 4902 e 4903 e seus desdobramentos, incluindo a

audiéncia publica, realizada no dia 18 de abril de 2016, quatro anos apds a entrada

1 Subprocuradora-Geral da Republica aposentada; ex-Vice-Procuradora-Geral da Republica; ex-Vice-
Procuradora-Geral Eleitoral; foi coordenadora da 4% Camara de Coordenagéo e Revisdo do Ministério
Publico Federal — Meio Ambiente e Patrimonio Cultural, durante 10 anos; tem titulos de especializacdo
em Direito Ambiental conferidos por instituigdes de ensino da Franga, da Espanha e de Portugal; é
membro das diretorias do Instituto O Direito por um Planeta Verde e da Associacdo de Professores de
Direito Ambiental do Brasil — APRODAB; coautora do livro Direito Ambiental — série Universitaria,
Rio de Janeiro: Elsevier, ed. 2008 e 2013; organizadora de diversos livros e autora de diversos artigos
sobre meio ambiente e patrimdnio cultural. E-mail: svcureau@terra.com.br.
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em vigor do novo Codigo Florestal (Lei n® 12.651, de 25 de mai. de 2012), e o

julgamento das ac6es pelo Supremo Tribunal Federal.

Inicialmente, é preciso esclarecer que foram ajuizadas, pela autora do
presente, as trés ADIs referidas no primeiro paragrafo. Mais uma ADI foi ajuizada
pelo Partido Socialismo e Liberdade — PSOL, de numero 4937, julgada

conjuntamente com as trés primeiras.

As acdes ajuizadas pela ora autora questionaram 58 dos 84 artigos da Lei n°
12.651, de 2012, e esta foi a razdo de ndo ter havido uma Unica acdo. De fato, pela
quantidade de artigos impugnados, optou-se por trés agdes, divididas pelo eixo

tematico: anistia, reserva legal e areas de preservagdo permanente.

A época do ajuizamento, a autora era Vice-Procuradora-Geral Eleitoral e lhe
cabia substituir o Procurador-Geral, Roberto Monteiro Gurgel Santos, em suas
auséncias e impedimentos, apenas quando a Vice-Procuradora-Geral da Republica,

Deborah Duprat de Britto Pereira, também estivesse ausente ou impedida.

Foi 0 que aconteceu no més de janeiro de 2013. Ocorre que, em principio, a
substituicdo se daria por 15 dias, os quais, no entanto, foram reduzidos em fungdo do
adiamento do inicio das férias do PGR. Dessa forma, em 10 dias, mais ou menos,

foram montadas e ajuizadas as trés ADIs, impugnando a Lei 12.651, de 2012.

2 UMA BREVE HISTORIA DOS CODIGOS FLORESTAIS
BRASILEIROS

Em 23 de janeiro de 1934, o entdo presidente Getllio Vargas sancionou 0
Decreto n° 23.793, com 0 objetivo de preservar as florestas, estabelecer regras de
exploracdo florestal e fixar as penas a serem aplicadas aqueles que as

transgredissem.

Portanto, a legislagdo florestal representa uma tradicdo juridica, ainda que,
com o Codigo Florestal de 1934, o legislador ndo visasse apenas as florestas, mas a
vegetacdo em qualquer de suas espécies, em suas relaces com as terras que
revestiam, ao regulamentar a exploragdo vegetal para “manter os efeitos da natureza,

seja a humidade, seja a temperatura atmosférica, seja a estabilidade nos desniveis do

12
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solo, em barrancas e despenhadeiros, seja 0 himus necessario a agricultura.”

(SILVA; CUREAU; LEUZINGER, 2010).

Durante a Ditadura Militar, foi editada a Lei n® 4.771, de 15 de setembro de
1965, que instituiu 0 novo Cddigo Florestal Brasileiro, prevendo a criagdo de
unidades de conservacdo de uso indireto (parques nacionais e reservas bioldgicas) e
de uso direto (florestas nacionais, reservas florestais e parques de caca florestais).
Ampliou o conceito de florestas de protecdo permanente e instituiu a reserva legal.
(LEUZINGER; CUREAU, 2013). As florestas protetoras do Codigo de 1934 se
transformaram nas Areas de Preservacdo Permanente no Codigo de 1965. Dessa
forma, tanto a reserva legal como as APPs aparecem a partir do advento da Lei n°
4.771/65.

Em 1996, em virtude do aumento do desflorestamento na Amazénia, foi
editada a Medida Provisdria n°® 1.511, conferindo protecdo mais rigorosa a regiéo.
Né&o tendo sido objeto de apreciagdo pelo Congresso Nacional, a MP 1.511 sofreu
sucessivas reedicBes, até que, em novembro de 1998, ja sob o nimero 1.605-30, e
com a edicdo da Lei dos Crimes Ambientais, foram produzidas novas alteracGes no
Codigo Florestal, reduzindo a protecdo que havia sido conferida e tornando-a

inferior & redag&o original da Lei 4.771/65.

Em 19 de outubro de 1999, foi apresentado o Projeto de Lei n° 1.876, de
autoria do deputado federal Sérgio Carvalho, do PSDB de Rond6nia, dispondo sobre
Areas de Preservacdo Permanente, Reserva Legal, exploracdo florestal e dando
outras providéncias. Comecava o desmonte do Codigo Florestal de 1965. Nova
ementa da redacdo veio a ser elaborada nos seguintes termos: “Dispde sobre a
protecdo da vegetacdo nativa; altera as Leis n° 6.938, de 31 de agosto de 1981,
9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de dezembro de 2006; revoga as
Leis n% 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de 1989, e a
Medida Provisoria n® 2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e da outras providéncias”

(dados colhidos no sitio eletronico da Camara Federal).

O relatério foi levado a publico em junho de 2010 e apresentou o parecer do
deputado Aldo Rebelo sobre o projeto de lei 1.876, de 1999, além de outras onze

iniciativas de parlamentares para alterar a legislacdo florestal vigente.

13
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Disse, na ocasido, o relator que:

Percebemos que o emaranhado normativo que envolve o velho
Codigo Florestal inviabiliza atividades vitais para o Brasil:
alimentacdo da populagdo, controle dos pregos internos de
alimentos, geracdo de milhdes de empregos e criagdo de renda
de cerca de R$ 850 hilhdes, considerando o PIB (Produto
Interno Bruto) agricola e das demais areas interligadas.

O deputado Aldo Rebelo apresentou, no dia 02 de maio de 2011, o relatério
final com as propostas de alteracbes para ser votado na Camara. Ap6s ficar um
tempo parado e depois de varios encontros e negociagdes, 0 texto-base do projeto foi
aprovado na noite do dia 24 de maio de 2011, na Camara dos Deputados com 410
votos a favor, 63 contra e uma abstencéo.

Dessa forma, a partir, especialmente, do inicio do século XXI, o projeto de
desconstrugdo do Codigo Florestal de 1965 se acelerou até que, em 2011, a Camara
Federal e, logo a seguir, o Senado, votaram aprovando o Projeto de Lei do novo
Codigo Florestal.

Ironicamente, as florestas brasileiras tiveram melhores normas protetivas nos
periodos de excecdo. Com a volta da democracia, contrariamente ao que se poderia

supor, passaram a ocorrer 0s maiores atentados as areas verdes do pais.

3 OS ANTECEDENTES DAS ADIS QUE ARGUIRAM A
INCONSTITUCIONALIDADE DO NOVO CODIGO
FLORESTAL

A medida que os fatos se sucediam, ficava mais claro que o Projeto de Lei n°
1.876 ganhava forga no Congresso Nacional.

Por essa razdo e temendo o que, afinal, viria a se consumar, a 42 Camara de
Coordenacdo e Revisdo do Ministério Publico Federal, coordenada entdo pela
autora, realizou audiéncia publica, juntamente com a 6* Camara (PopulagGes
Indigenas e Comunidades Tradicionais) no Auditério JK da Procuradoria Geral da
Republica, para debater a compatibilidade do projeto, ja entdo em tramitagcdo no
Senado, com a Constituicdo da Republica, além da repercussdo internacional das

alteracdes sobre os compromissos assumidos pelo Brasil.
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Membros da classe politica, entre 0s quais o préprio relator do projeto,
Deputado Federal Aldo Rebelo e o lider da bancada ambientalista, Deputado Sarney
Filho, ONGs, cientistas, foram convidados e se fizeram presentes. Durante as
discuss@es, que se prolongaram ao longo da tarde, ficou clara a intencdo do relator
de ndo alterar o projeto nos pontos em que a protecdo ambiental se tornaria
deficiente e/ou inferior aquela conferida pela Lei 4.771/65.

Paralelamente, o Conselho Nacional de Urbanismo e Meio Ambiente
(CONCAUMA), juntamente com Coordenadores de Centros de Apoio (CAOMAS)
dos Ministérios Publicos de mais de 18 estados da federagdo se reuniram, no dia 18
de abril de 2012, na sede da Procuradora-Geral da Republica. Nessa ocasido, 0
Ministério Publico do Estado de S&o Paulo fez a entrega da apresentacdo, em power
point, que havia realizado perante a Camara dos Deputados. A partir dessa reunido,
outras foram realizadas. Dessa forma, tdo logo o novo Cédigo Florestal entrou em
vigor, foi protocolada, no gabinete do Procurador-Geral da Republica, a

representagdo arguindo sua inconstitucionalidade.

4 A AUDIENCIA PUBLICA, DESTINADA A OITIVA DE
ESPECIALISTAS TECNICO-CIENTIFICOS PARA
SUBSIDIAR A DECISAO DA SUPREMA CORTE, E AS
DIFICULDADES OCORRIDAS

Tao logo foram ajuizadas, pela Procuradora-Geral da Republica em exercicio,
as ADIs n% 4901, 4902 e 4903, em janeiro de 2013, firmou-se, entre 0s membros do
Ministério Publico brasileiro, a convicgdo de que seria necessario o concurso de
especialistas de diversas areas técnico-cientificas — biologia, geologia, engenharia
florestal, engenharia sanitéria, antropologia, quimica, geografia -, para demonstrar,
cientificamente, aos Ministros do Supremo Tribunal Federal os retrocessos e 0s

prejuizos trazidos ao meio ambiente pelo novo Codigo Florestal.

Dessa forma, a autora e o presidente da Associacdo Brasileira dos Membros
do Ministério Publico de Meio Ambiente, Fernando Barreto Junior, acompanhados
de varios integrantes da ABRAMPA, obtiveram audiéncia com o relator, Ministro
Luiz Fux, para solicitar a prévia realizacdo de uma audiéncia publica para oitiva de

especialistas da area técnico-cientifica.
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E preciso lembrar que esse tipo de audiéncia pablica ja se realizara em outras
ocasiBes, inclusive quando se discutiu, perante o Supremo, doacdes de empresas

para partidos politicos.

O pedido, no caso em exame, teve excelente receptividade por parte do
relator e a audiéncia puablica, na qual seriam colhidos os depoimentos dos experts,

ficou acertada para 0 momento mais breve possivel.

Entretanto, como diria o poeta Carlos Drummond de Andrade, “no meio do
caminho tinha uma pedra” e esta foi a responsavel pelo adiamento da audiéncia
publica para 2016, quase quatro anos apds a entrada em vigor do novo Codigo,

guando suas nefastas inovacdes ja estavam sendo aplicadas e executadas pais afora.

E que a Suprema Corte havia iniciado, em agosto de 2012, o julgamento do
chamado “Mensaldo” (Agdo Penal n° 470), de relatoria do Ministro Joaquim
Barbosa, que consumiu um ano e meio e sessenta e nova sessdes e se encerrou

apenas em 2014.

5 A TROCA DA CHEFIA DO MINISTERIO PUBLICO DA
UNIAO E SEUS REFLEXOS NAS ADIS EM ANDAMENTO

Paralelamente, no segundo semestre de 2013, um ano e meio apdés o
ajuizamento das ADIs, encerrou-se 0 segundo mandato do entdo Procurador-Geral
Republica, Roberto Monteiro Gurgel Santos, que sempre se mostrara afinado com a
area ambiental, cuja Camara havia coordenado por oito anos. Gurgel dava o
necessario apoio as novas atribuicbes dos membros do Ministério Publico brasileiro,
trazidas com a Constituicdo Federal de 1988, oferecendo-lhes os meios para o

exercicio de suas novas funces institucionais.

Isso iria mudar em setembro de 2013. Escolhido como seu sucessor, por ter
sido 0 mais votado na lista triplice — o que sempre ocorreu nos governos do Partido
dos Trabalhadores -, Rodrigo Janot Monteiro de Barros ndo tinha essa visdo

respaldada no art. 129 da Constituicdo Federal de 1988.

Apoiado por um grupo significativo de membros do Ministério Publico
Federal, Janot acabara de inaugurar uma nova forma de fazer campanha para
ingresso na lista triplice, viajando por todo o pais e criticando ferozmente a
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administracdo de seu antecessor. Até entdo, as campanhas baseavam-se mais em
teses e propostas e contavam com um debate, patrocinado pela ANPR — Associacdo
Nacional dos Procuradores da Republica, realizado em Brasilia, na sala do Conselho
Superior, transmitido para todo o pais. Para o debate, os membros do MPF
enviavam, com antecedéncia, perguntas, que seriam sorteadas para serem
respondidas pelos candidatos. Janot, que havia preparado, prévia e minuciosamente,
sua campanha, alterou totalmente o que até entdo ocorria no seio do MPF e colheu

de surpresa os demais candidatos a lista triplice, sagrando-se 0 mais votado.

Tao logo assumiu, 0 novo PGR montou uma equipe de membros da carreira,
voltada, principalmente, para a area criminal, com especial destaque para a operacdo
Lava Jato. A autora lembra de uma reunido com Coordenadores de Céamaras,
realizada no final do ano, na qual Janot anunciou um severo corte or¢camentario para
0 ano seguinte. Disse, na ocasido, que atuacdes em andamento seriam prejudicadas
por isso, ao que a autora indagou sobre as ADIs do Cédigo Florestal, tendo recebido

aresposta de que era preciso “fazer escolhas.”

Foi nesse quadro interno que as ADIs do Cddigo Florestal passaram a
caminhar a partir de ent&o.

6 A AUDIENCIA PUBLICA DESTINADA A OITIVA DE
ESPECIALISTAS ~ TECNICO-CIENTIFICOS ~ PARA
SUBSIDIAR A DECISAO DA SUPREMA CORTE

Apo6s o0 ajuizamento das ADIs, cuja audiéncia publica restou altamente
prejudicada no tempo pelo julgamento do “Mensaldo”, ingressaram, na qualidade de
amicus curiae, diversas associacdes e organiza¢gdes ndo governamentais, postando-se
ao lado do autor - Procurador-Geral da Republica: Terra de Direitos, Instituto
Galcho de Estudos Ambientais - Inga, Instituto Socioambiental — ISA, Rede de
Organizagbes ndo Governamentais da Mata Atlantica — RMA, Associacdo Mineira
de Defesa do Ambiente, entre outras. Ao mesmo tempo, a favor da
constitucionalidade do novo Cdédigo Florestal, ingressaram, como amicus curiae:
Associacdo Brasileira dos Produtores Independentes de Energia Elétrica — APINE,

Associagao Brasileira das Companhias de Energia Elétrica — ABCE, Associagao
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Brasileira do Agronegdcio — ABAG e Confederagdo da Agricultura e Pecuaria do
Brasil — CNA.

No dia 8 de margo de 2016, o Ministro Luiz Fux, relator das A¢des Diretas de
Inconstitucionalidade, convocou, monocraticamente a Audiéncia Publica com o
objetivo de discutir as questdes relativas a discussdo no ambito do novo Codigo.
“Em sua decisdo, Fux afirmou que a referida convocacdo se consolidava ante a
perspectiva de contribui¢do plural da sociedade para que o julgamento final pelo
Supremo Tribunal fosse o mais bem informado e coerente possivel”. (ROSNER,

2018).

Dessa forma, a propria convocacao apontou a necessidade de participacdo das
entidades voluntarias interessadas. Diz, ainda, ROSNER: O Ministro “ndo apenas,
identificou a necessidade de participagdo da sociedade a partir da afirmativa de que a
questdo colocada tinha panoramas muito mais amplos do que o juridico”. A tematica
versada reclamava apreciacdo que ultrapassava os limites do estritamente juridico,
demandando abordagem técnica e interdisciplinar da matéria. In verbis, disse o

Ministro em seu despacho:

Considera-se, assim, valiosa e necessaria a realizacdo de
Audiéncia Publica sobre os diversos temas controvertidos
nestas acdes, de sorte que esta Corte possa ser municiada de
informacgdes imprescindiveis para o deslinde do feito, bem
como para que o futuro pronunciamento judicial revista-se de
maior qualificacdo constitucional e de adequada legitimacdo
democrética. A oitiva de entidades estatais envolvidas com a
matéria, assim como de pessoas e representantes da sociedade
civil, com experiéncia e autoridade cientifica, ndo se destina a
colher interpretacGes juridicas dos textos constitucional ou
legal, mas sim a esclarecer questdes técnicas a respeito da
aplicacdo da legislacdo florestal em areas rurais e urbanas e
suas consequéncias econdmicas e ambientais, sobretudo a luz
da experiéncia nacional e internacional sobre a matéria.

O Ministro Relator abriu espaco para inscrigdo de experts de ambos os lados,
em homenagem ao principio da paridade de armas. Entretanto, ao invés de inscri¢fes
de profissionais unicamente da area técnica, processou-se a de advogados
especializados na &rea ambiental, de autarquias governamentais (eventualmente
interessadas no desfecho das acBes) e de outras pessoas e entidades que ndo

detinham o necessario conhecimento técnico-cientifico.
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Foram escolhidos, entre os inscritos, dez nomes de cada lado, para se
manifestarem, durante o desenrolar da audiéncia publica, que veio a realizar-se
somente em 18 de abril de 2016. Os selecionados tiveram 10 minutos para
apresentar ao ministro Luiz Fux argumentos contra ou a favor da manutencdo dos 58
artigos (ou parte deles) do novo Cédigo Florestal. Aprovada e sancionada em 2012,
a lei, com um total de 84 artigos, tivera 64% de seu texto questionado no Supremo
Tribunal Federal, através das quatro acOes diretas de inconstitucionalidade
mencionadas (O Eco, 2016).

Entidades extremamente relevantes do ponto de vista dos conhecimentos
acumulados a respeito do tema, como a Sociedade Brasileira para o Progresso da
Ciéncia — SBPC, que, em 2010, havia constituido um grupo de trabalho para reunir
contribuigBes sobre a nova lei, contribuigdes estas que foram entregues ao
Congresso Nacional em 2011, sequer foram selecionadas. Embora excluida, os
estudos da SBPC foram citados, na audiéncia publica, por 3 intervenientes (o0
cientista Antonio Donato Nobre, do Instituto Nacional de Pesquisas da Amazonia —
INPA, a biéloga Nurit Bensusan, do Instituto Socioambiental — ISA e o proprio
relator, entdo Ministro da Defesa, Aldo Rebelo).

Embora as agbes da PGR tivessem sido ajuizadas pela ora autora, 0 novo
Procurador-Geral da Republica, Rodrigo Janot, designou para representa-lo, na
audiéncia publica presidida pelo Ministro Luiz Fux, um procurador da Republica
gue, embora conhecedor da matéria ambiental, ndo estava no topo da carreira nem
em nada havia contribuido para a elaboracao das ADIs. Por outro lado, embora o
corpo técnico da PGR fosse da melhor qualidade, ndo indicou nenhum analista

pericial para representar o autor na audiéncia publica.

A ora autora, juntamente com o Presidente da Associacdo Brasileira dos
Membros do Ministério Publico de Meio Ambiente, Fernando Barreto Junior, e de
outros membros da ABRAMPA sentou-se na primeira fila da plateia, de onde

seguiu, como simples espectadora, o desenrolar dos acontecimentos.

A medida em que, alternadamente, os participantes eram chamados, foi se
verificando que VvArios deles, embora inscritos como defensores da

inconstitucionalidade da Lei n°® 12.651, faziam suas explanagBes em sentido
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diametralmente oposto. Foi o caso do Ibama, por exemplo. Com isso, quebrava-se o

principio da paridade de armas.

Os membros da ABRAMPA enviavam mensagens ao representante do PGR,
sentado ao lado do Ministro Fux, pedindo sua intervencdo. Esse, talvez em face do

inusitado da situacdo, nada dizia, nem protestava.

Quando foi concedido um pequeno intervalo, o presidente da ABRAMPA
dirigiu-se ao representante do PGR, ameacando pedir a anulacdo da audiéncia
publica, caso o principio da paridade de armas continuasse a ser desrespeitado pelos
intervenientes. Com isso logrou, finalmente, que aquele se dirigisse ao Ministro, que
concordou em acrescentar mais um expert na lista dos que se manifestariam pela
inconstitucionalidade do novo Codigo. Este especialista, analista pericial Roberto
Varjabedian, do Ministério Publico de S&o Paulo, havia acompanhado Tatiana Serra,
membro da ABRAMPA. Ainda assim, a parte autora restou prejudicada pela
deslealdade daqueles que, se inscrevendo para defender suas teses, haviam se

pronunciado em sentido oposto.

Entre os que se manifestaram, estava o advogado Edis Milaré, que afirmou
ser temeraria a declaracao da inconstitucionalidade de uma parcela do Novo Cédigo
Florestal ap6s quatro anos de vigéncia da Lei sem que se tivesse noticia de uma
situacdo danosa, como a alardeada, e o entdo Ministro da Defesa, José Aldo Rebelo
Figueiredo (relator da lei impugnada, no ambito da Camara dos Deputados), que fora

o relator do Projeto de Lei.

Ainda, foram ouvidos o Professor Doutor Jean Paul Metzger (Universidade
de Sdo Paulo), pela inconstitucionalidade, o Professor Gerd Sparovek (coordenador
do Laboratdrio de Geoprocessamento — LabGeo — da Escola Superior de Agricultura
Luiz Queiroz — ESALQ/USP), que ndo chegou a se manifestar, explicitamente, a
favor da inconstitucionalidade, a Professora Doutora Annelise Vendramini (Centro
de Estudos em Sustentabilidade da Escola de Administracdo da Fundacdo Getulio
Vargas — FGVCES), que manifestou-se a favor da constitucionalidade de parte do

texto apontado como inconstitucional.

O Professor Doutor José Luiz de Attayde (pesquisador da Associacdo

Brasileira de Limnologia — ABLIMNO), estudioso dos ecossistemas aquaticos
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continentais, afirmou que “ao mudar a referéncia da APP, em seu artigo 5°, [0 novo
Codigo Florestal] também diminuiu o instituto, pois, nos periodos de cheia, até

metade da faixa pode ficar submersa, perdendo, consequentemente, sua finalidade”.

Ja o Professor Doutor Sebastido Renato Valverde (Associacdo Brasileira de
Companhias de Energia — ABCE), titular do Departamento de Engenharia Florestal
da Universidade Federal de Vicosa, louvou diversos artigos do novo Cadigo,
acrescentando que este levara em conta ndo apenas o desenvolvimento sustentavel,
mas também o direito & propriedade e a livre iniciativa, tornando a legislacdo mais
palatavel do ponto de vista socioecondmico. Rodrigo Justus de Brito (assessor
técnico sénior da Confederagdo da Agricultura e Pecuaria do Brasil — CNA)
posicionou-se inteiramente contra a declaracdo de inconstitucionalidade. Marcelo
Cabral Santos (Secretaria de Politica Agricola do Ministério da Agricultura, Pecuéria
e Abastecimento — SPA/IMAPA) manifestou-se no mesmo sentido, assim como
Helvio Neves Guerra (Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL -

superintendente de concessGes e autorizagdo de geracdo).

A Professora Doutora Nurit Bensusan (Universidade de Brasilia — UnB — e
pesquisadora do Instituto Socioambiental) fixou sua apresentacgéo, inicialmente, nas
APPs, afirmando a inconstitucionalidade da sua redugdo ao redor dos corpos d’agua,
da retirada da protecdo das nascentes e olhos d’agua intermitentes ¢ temporarios
(que vieram a ser reconhecidas pelo STF), da diminuicdo de APPs nas regides
serranas, nas bordas de tabuleiros ou chapadas e nos topos de morro. Criticou,
também, a diminui¢do da faixa de referéncia das APPs, concluindo ser “inegavel
uma ruptura dos processos ecoldgicos, 0 que repercute em diversos ambitos da vida

humana.”

Por sua vez, o Professor Doutor Sérgius Gandolfi (Escola Superior de
Agricultura Luiz Queiroz — ESALQ/USP) iniciou sua exposicdo afirmando que as
Reservas Legais e as Areas de Preservacio Permanente ndo foram criadas para que
se protegesse a area pela area, mas sim para que se preservasse aquilo que é
encontrado dentro das mesmas. Dessa forma, ndo ha a necessidade de degradacédo
para a produgdo, existindo Vvarias técnicas alternativas. A perda das matas ciliares

resulta “na degradacdo da quantidade e da qualidade da 4gua, uma vez que as matas
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riparias atuam, justamente, como um filtro para a descontaminacdo e desaceleragéo

da velocidade da agua que desce até os corpos d’agua”. (ROSNER, 2018).

Ja o Professor Doutor Evaristo Eduardo de Miranda (Empresa Brasileira de
Pesquisa Agropecuéria, chefe-geral da EMBRAPA monitoramento por satélite)
contrapos, dizendo que “o Brasil ¢ um dos paises que mais protege seu territério no
mundo” e acrescentando que a agricultura desenvolvida no Brasil ndo ¢
completamente arcaica, sendo realizada também com a perspectiva ambiental. Dessa
forma, o novo Cddigo Florestal, no presente momento, seria a legislagdo mais

adequada.

A pesquisadora Sdmia Serra Nunes (Instituto do Homem e Meio Ambiente da
Amazonia — IMAZON) posicionou-se firmemente pela inconstitucionalidade,
acrescentando que ndo ha necessidade de reducgdo das Reservas Legais, pois “o que a
gente precisa fazer é utilizar de forma mais eficiente a area que ja se encontra

abandonada.”

O Deputado Sarney Filho (Frente Parlamentar Ambientalista — FPA),
favoravel as ADIs, fixou-se, inicialmente, na anistia para 0s que desmataram até

julho de 2008, afirmando que:

Obviamente, ndo é defensavel a autorizagdo de desmatamento
para nenhuma propriedade com passivo ambiental, mas o fato
€ que a nova Lei instituiu regimes diferentes para atividades
ilegais ocorridas antes e depois. Eu acho que isso ai é um
péssimo exemplo que a gente d& aqueles que cumpriram a
legislacdo. Vocé da tratamentos diferentes a pessoas que ndo
mereciam ter tratamentos diferentes.

Posicionando-se contra a declaracdo de inconstitucionalidade, o Professor
Doutor Roberto Rodrigues (Centro de Estudos do Agronegécio da Escola de
Economia de Sdo Paulo da Fundacdo Getlulio Vargas — EESP/FGV) sustentou a
necessidade de aumento na producao de alimentos em 20% até 2020 para que ndo
houvesse fome. Elogiou o Cadastro Ambiental Rural, por entende-lo como um

resumo tecnoldgico das questdes apresentadas pelo Novo Cédigo Florestal.

A seguir, Luiz Henrique Gomes de Moura (Luiz Zarref — membro da
Coordenacdo Nacional do Movimento dos Trabalhadores e Trabalhadoras Rurais

Sem Terra — MST) sustentou que, para 0S pequenos agricultores, para 0s
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camponeses, 0 Codigo apresentava uma série de desvantagens, rebatendo a
argumentacdo utilizada por muitos dos expositores no sentido de que o antigo

Cadigo apresentava uma afronta aos produtores.

O representante do Ibama Paulo José Prudente de Fontes (Instituto Brasileiro
do Meio Ambiente — IBAMA, Diretoria de Uso Sustentvel da Biodiversidade e
Florestas), defendeu a constitucionalidade do novo Cdédigo Florestal, assim como
Devanir Garcia dos Santos (Agéncia Nacional de Aguas — ANA — coordenador de

implementacdo de projetos indutores da ANA).

Manifestou-se, entdo, o Professor Doutor Anténio Donato Nobre (Instituto
Nacional de Pesquisas da Amazbnia — INPA, pesquisador), partindo de um
posicionamento a favor da declaragdo de inconstitucionalidade e afirmando que séo
as florestas as responsaveis pela manutencdo de um clima equilibrado. Em uma das
melhores exposi¢Bes feitas durante a audiéncia publica, o Professor Nobre trouxe
uma animacdo da NASA referente a Austrélia, que se encontra na mesma latitude do
quadrilatero que antes apresentara, demonstrando que, com a auséncia de vegetagao,
a umidade do oceano ndo consegue adentrar o continente, mantendo o deserto — que
€ 0 que ja ocorre no Nordeste brasileiro.

Por fim e em face do desequilibrio ocorrido pela inscri¢do de palestrantes, no
grupo favordvel as ADIs, que vieram a se manifestar pela sua constitucionalidade,
falou o assistente técnico Roberto Varjabedian (Associacdo Brasileira do Ministério
Plblico do Meio Ambiente — ABRAMPA), focando sua apresentacdo nas APPs e
nas Reservas Legais, em relacdo as quais houve um claro retrocesso no novo Cédigo

Florestal.

7 O JULGAMENTO DAS ADIS PELO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL

Em 14 de setembro de 2017, o Supremo Tribunal Federal procedeu ao
julgamento das quatro AcBes Diretas de Inconstitucionalidade, em conjunto,

concluindo pela:

Q) interpretagdo conforme & Constituicdo aos incisos VIII e IX do
artigo 3° da Lei n. 12.651/2012, de modo a se condicionar a
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intervencdo excepcional em APP, por interesse social ou utilidade
publica, & inexisténcia de alternativa técnica e/ou locacional a

atividade proposta;

(i) declaragdo de inconstitucionalidade das expressdes “gestdo de
residuos” e “instalagdes necessarias a realizagdo de competicdes
esportivas estaduais, nacionais ou internacionais”, do artigo 3°,

VIII, b, da Lei n. 12.651/2012;

(iii) interpretagdo conforme ao artigo 4° inciso IV, da Lei n.
12.651/2017, com vistas a reconhecer que 0s entornos das
nascentes e dos olhos d’agua intermitentes configuram area de

preservacao permanente (APP);

(iv) declaragdo de inconstitucionalidade das expressdes “demarcadas” e

“tituladas”, do art. 3°, paragrafo inico, da Lei n. 12.651/2012;

(v) interpretagdo conforme a Constituicdo ao art. 48, § 2° para
permitir compensacdo apenas entre areas com identidade
ideoldgica;

(vi) interpretagdo conforme do artigo 59, 88 4° e 5°, de modo a afastar,
no decurso da atuacdo de compromissos subscritos nos Programas
de Regularizacdo Ambiental, o risco de decadéncia ou prescricao,
seja dos ilicitos ambientais praticados antes de 22.07.2008, seja
das sancdes dele decorrentes, aplicando-se extensivamente o
disposto no §1° do art. 60 da Lei 12.651/2012;

(vii)  quanto aos demais artigos e respectivos incisos questionados, o

STF concluiu pela sua constitucionalidade.

O acdrdao s6 veio a ser publicado no dia 12 de agosto de 2019.

8 CONCLUSAO

As trés ADIs ajuizadas pela autora, como Procuradora-Geral da Republica em

exercicio, acabaram tendo um resultado pifio, em seu todo. Isso se deveu, em parte,

24



10 ANOS DO CODIGO FLORESTAL BRAILEIRO: LEI N° 12.651, DE 25 DE MAIO DE 2012

face ao completo abandono pelo entdo Procurador-Geral da Republica, Rodrigo

Janot.

Dos 58 dispositivos impugnados do novo Cédigo Florestal, apenas o artigo
3° em especial, teve acolhidas diversas inconstitucionalidades, desde a aplicagéo
conforme, relativamente aos incisos VIII e IX (inexisténcia de alternativa técnica
e/ou locacional a atividade proposta), até a declaracdo de inconstitucionalidade das
expressdes “gestdo de residuos” e “instalagdes necessarias a realizagdo de
competi¢des esportivas estaduais, nacionais ou internacionais” (inciso VIII, b) e

“demarcadas” e “tituladas” (paragrafo inico).

Evidentemente, o fato de a Suprema Corte ter se debrugado com mais rigor
sobre o artigo 3° ndo chega a surpreender, se pensarmos, somente a titulo de
exemplo, que vivemos em um pais pobre, no qual “instalacdes necessarias a
realizagdo de competi¢cdes esportivas” raramente existem ou se fazem necessarias.
De igual modo, o préprio STF ja fixara seu entendimento no sentido de que, para
obter o tratamento dispensado as pequenas propriedades, as terras indigenas nédo

necessitavam estar demarcadas, nem as comunidades tradicionais tituladas.

E interessante notar, entretanto, que passaram batidos diversos dispositivos
legais, em franca contrariedade ao dever geral de ndo degradacdo e ao dever de
restaurar 0s processos ecoldgicos essenciais, admitindo a consolidacdo de danos
ambientais praticados até 22 de julho de 2008. Em tal contexto, a definicdo “area
rural consolidada” é utilizada pela Lei 12.651/12 diversas vezes, objetivando, em
sintese, isentar os causadores de danos ambientais da obrigacdo de reparar o dano,

sem exigir qualquer circunstancia razoavel para a dispensa desta reparacao.

Tal interpretacdo acabou por premiar aqueles que degradaram 0 meio
ambiente antes de 22 de julho de 2008, ao mesmo tempo em que castigou 0s que 0
preservaram. Ao mesmo tempo, criou uma expectativa no sentido de que ndo
importar a pratica de atos de degradacdo porque mais tarde a legislacdo traria um

novo dispositivo anistiador.

Existe, neste caso, uma contrariedade explicita ao 8§ 3° do art. 225 da
Constituicdo Federal, segundo o qual “as condutas e atividades consideradas lesivas

ao meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas e juridicas, a sangdes
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penais e administrativas, independentemente da obrigacdo de reparar os danos

causados”.

Nota-se, igualmente, que a Suprema Corte ndo atentou para aspectos
importantes relativos ao tema da reserva legal. Apenas a titulo de exemplo, ao
permitir a aquisicdo de uma darea no mesmo bioma como mecanismo de
compensacgdo, a Lei 12.651/12 afronta o dever fundamental de preservar e restaurar
0s processos ecoldgicos essenciais. Além disso, permite a completa
descaracterizacdo do instituto da reserva legal. Evidentemente, como apontou a
SBPC e foi transcrito nas iniciais das ADIs:

Nos biomas com indices maiores de antropiza¢do, como o
Cerrado, a Caatinga e algumas areas altamente fragmentadas
como a Mata Atlantica e partes da Amazbnia, 0s
remanescentes de vegetagdo nativa, mesmo que pequenos, tém
importante papel na conservacdo da biodiversidade e na

diminuicdo do isolamento dos poucos fragmentos da
paisagem.

De outro lado, € inteiramente diversa, inclusive do ponto de vista do valor
imobiliario, a situacdo de uma &rea localizada no estado de S&o Paulo de outra, no
estado de Sergipe. Dessa maneira, resta lucrativo adquirir uma area no mesmo bioma
(Mata Atléntica), como mecanismo de compensacdo, além de ndo ter serventia para
preservar a biodiversidade e os fragmentos da paisagem que foram danificados ou

desapareceram.

Veja-se que apenas aquilo que era por demais 6bvio foi reconhecido como
inconstitucional. E o caso dos entornos de nascentes e de olhos d"agua intermitentes
que, se ndo fossem reconhecidos como &reas de preservacdo permanente, levariam

certamente a sua extingéo.

Com isso, 0 que se pretende dizer é que o Supremo Tribunal Federal

reconheceu apenas as inconstitucionalidades que ndo poderia deixar de declarar.

26



10 ANOS DO CODIGO FLORESTAL BRAILEIRO: LEI N° 12.651, DE 25 DE MAIO DE 2012

REFERENCIAS

BRASIL. Portal da Camara dos Deputados. PL 1876/1999. Inteiro Teor. Disponivel
em:https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=17
338. Acesso em: 1° mar. 2022.

LEUZINGER, Mércia Dieguez e CUREAU, Sandra. Direito Ambiental. 22 ed. Rio
de Janeiro: Elsevier, 2013.

ROSNER, Raquel Frazdo. Participacdo democratica no Supremo Tribunal Federal:
relagBes entre a Audiéncia Plblica e o voto do Ministro Relator nas AcGes Diretas
de Inconstitucionalidade do Novo Codigo Florestal. S&o Paulo: 2018. Disponivel
em: https://sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2019/03/RaquelRosnerfinal.pdf
Acesso em: 1° mar. 2022.

SILVA, Solange Teles, CUREAU, Sandra e LEUZINGER, Marcia Dieguez.
Apresentacdo. In SILVA, Solange Teles, CUREAU, Sandra e LEUZINGER, Marcia
Dieguez (Coordenacdo). Codigo Florestal. Desafios e Perspectivas. Sdo Paulo:
Fiuza, 2010.

ECO. Disponivel em: https://oeco.org.br/noticias/julgamento-de-acoes-no-stf-contra-
o-novo-codigo-florestal-deve-levar-dois-meses/. Acesso em: 1° mar. 2022,

27


https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=17338
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=17338
https://sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2019/03/RaquelRosnerfinal.pdf
https://oeco.org.br/noticias/julgamento-de-acoes-no-stf-contra-o-novo-codigo-florestal-deve-levar-dois-meses/
https://oeco.org.br/noticias/julgamento-de-acoes-no-stf-contra-o-novo-codigo-florestal-deve-levar-dois-meses/

HISTORIA DA ELABORACAO DA LEI N°
12.651/12: OS BASTIDORES DO NOVO
CODIGO FLORESTAL:

Marcia Dieguez Leuzinger?2

Sandra Cureau3

RESUMO

A edicdo da Lei n® 12.651, em 2012, também conhecida como Novo Cédigo
Florestal, foi resultado da pressdo da chamada bancada ruralista no Congresso
Nacional, que representa os interesses do agronegécio. Esse artigo tem como
objetivo, portanto, a anéalise de todo o processo legislativo que culminou com a
edicdo do Novo Cadigo, demonstrando os embates travados e o retrocesso ambiental
em relacdo ao que dispunha a Lei n° 4.771, de 1965. A conclusdo é que, para
favorecer um pequeno grupo, expressivo em termos de percentual do Produto
Interno Bruto, foram flexibilizadas normas relevantes para a protecdo das florestas e
demais formas de vegetagdo nativa e, consequentemente, a protecdo da
biodiversidade, do equilibrio climéatico, dos recursos hidricos, dentre tantos outros
bens ambientais essenciais a vida.
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1 INTRODUCAO

Em 19/10/1999, o Deputado Sérgio Carvalho, do PSDB/RO, apresentou 0
Projeto de Lei n°® 1876 ao Congresso Nacional, que revoga o Codigo Florestal de
1965 e altera a Lei de Crimes Ambientais (Lei n° 9.605/08). Encaminhado para a
Comissdo de Agricultura, Pecuaria, Abastecimento e Desenvolvimento Rural, 0
Deputado Moacir Micheletto (PMDB/PR), que ja havia apresentado uma Emenda a
Lei de Conversdo da MP n° 1885-43/994, cujo texto era absolutamente desfavoravel
a protecdo do meio ambiente, foi designado relator do PL. O Projeto foi entdo
arquivado pela Mesa Diretora da Camara dos Deputados, em 31/01/2003, e
desarquivado em 28/03/2003. O relator proferiu parecer no sentido da rejeicdo do

Projeto de Lei, aprovado pela Comissdo em 17/12/2005.

Enviado o PL & Comissdo de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel,
em 05/01/2006, foi designado relator o Deputado Luciano Zica (PT/SP), cujo
parecer também foi pela rejeicdo do Projeto, aprovado pela Comissdo em
19/04/2006. Encaminhado a Comissdo de Constituicdo e Justica e da Cidadania
(CCJC), o PL foi arquivado novamente pela Mesa Diretora da Céamara dos
Deputados em 31/01/2007.

A pedido do Deputado Enio Bacci, o PL foi desarquivado em 17/07/2007 e
remetido mais uma vez a CCJC, designado Relator o Deputado Luciano Pizzatto
(DEM/PR) e, posteriormente, o Deputado Paulo Magalhdes (DEM/BA). Em
29/09/2009, foi constituida uma Comissao Especial para dar parecer no PL e em
14/10 foi designado o Deputado Aldo Rebelo (PCdoB/SP) como Relator. Apds
diversos incidentes processuais, apensamento de varios outros Projetos de Lei e
realizacdo de audiéncias publicas, o PL passou a tramitar em regime de prioridade. O
parecer da Comissdo Especial foi publicado no Diario da Camara dos Deputados
(DCD) em 17/08/2010 e remetido ao Plenario, onde foram apresentados

requerimentos de urgéncia e de inclusdo na ordem do dia.

Apos diversos incidentes, o PL foi votado pelo Plendrio em 11/05/2011,

qguando foram apresentadas 186 Emendas de Plenéario. O Deputado Aldo Rebelo

4 Esta MP foi uma das muitas reedigdes da MP n® 1511/1996, que alterou o Cddigo Florestal, cuja Gltima
reedigdo foi a MP n°® 2166-67/2001, atualmente em vigor.
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entregou a Comissdo Especial parecer as Emendas de Plendrio nesse mesmo dia,
sendo rejeitadas as Emendas 1 a 185 e aprovada pela Comissdo a Emenda
Substitutiva Global de Plenario n°® 186. Em 17/05/2011, foi realizada, em sessdo
extraordinaria, votagdo em turno Unico, ndo tendo sido a matéria apreciada face ao
encerramento da sess@o. O mesmo ocorreu em 18/05/2011. Em 24/05/2011 foi
aprovada a redagdo final, assinada pelo Relator Aldo Rebelo.

Em 01/06/2011, o PL foi remetido ao Senado Federal e autuado como Projeto
de Lei da Camara (PLC) n° 30/2011. Foi designado como Relator da Comissdo de
Constituicao, Justica e Cidadania e da Comissdo de Ciéncia, Tecnologia, Inovagéo,
Comunicagdo e Informatica, o Senador Luiz Henrique (PMDB/SC), e como Relator
da Comissao de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizagdo e Controle, o
Senador Jorge Viana (PT/AC). Aprovados os respectivos pareceres pelas Comissoes,
onde foram apresentadas Emendas, o PLC foi discutido, em turno Unico, em
02/12/2011 e 05/12/2011, datas em que ndo houve deliberacdo, e em 06/12/2011,
guando foi aprovado o Substitutivo com emendas, retornando a matéria & Camara
dos Deputados, sendo o PL novamente encaminhado a Comissdo Especial, em
13/12/2011.

No proximo item, serd realizada uma comparacao entre o texto atualmente
em vigor (Lei 4771/65) e as alteragOes propostas pelo Projeto de Lei da Camara dos
Deputados (PL 1.876-C, de 1999) e pelo Senado Federal (PLC n° 30, de 2011), com
enfoque maior voltado para as areas de preservagdo permanente e para as areas de

reserva legal.

2 PROJETO DE LEI (PL) N° 1876/99 E PROJETO DE LEI DA
CAMARA (PLC) N° 30/11

As principais alteragdes, em relagdo ao Cddigo Florestal em vigor, que
podem ser apontadas na redacéo final do Projeto de Lei n® 1876/99, aprovado pelo
Plenario da Camara dos Deputados em 24/05/2011, e pelo Substitutivo do Senado
Federal ao Projeto de Lei da Camara n° 30, aprovado em 06/12/2011, sdo as

seguintes:
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1°) Consideracdes Iniciais

O art. 2° § 1° do PL, tem a seguinte redagéo:

"Na utilizacdo e exploracdo da vegetagdo, as acbes ou
omissdes contrérias as disposicoes dessa Lei sdo consideradas
uso anormal da propriedade, aplicando-se o procedimento
sumario previsto no inciso Il do art. 275 da Lei n° 5.869, de 11
de janeiro de 1973 - Codigo de Processo Civil, sem prejuizo
da responsabilidade civil, nos termos do § 1° do art. 14 da Lei
n°® 6.938, de 31 de agosto de 1981, e das sangdes
administrativas, civis e penais cabiveis" (grifo nosso).

O PLC do Senado apenas altera a expressdo "uso anormal da propriedade"

para "uso irregular da propriedade".
Na atual redagdo, (art. 1°, § 1°, da Lei n® 4.771/65),

"As a¢des ou omissdes contrarias as disposicdes desse Codigo
nas utilizacdo e exploracdo das florestas e demais formas de
vegetagdo sdo consideradas uso nocivo da propriedade,
aplicando-se, para o caso, 0 procedimento sumario previsto no
art. 275, inciso 11, do Cédigo de Processo Civil" (grifo nosso).

A substituicdo da expressdo "uso nocivo da propriedade™ para "uso anormal
da propriedade" altera a propria finalidade da Lei, que é oferecer protecdo maxima a
todas as formas de vegetacdo consideradas de utilidade as terras que revestem. Uso
nocivo tem conotacdo sempre negativa, de infracdo, de algo ruim para a sociedade,
enquanto uso anormal pode ser permitido. Embora uso irregular, como aprovado
pelo Senado, tenha também conotacdo negativa, ndo se compara a "uso nocivo", que

agrega o sentido de agressao a um valor social.
2°) Definicdes

Foram inseridas ou alteradas, no art. 3° do PL, diversas defini¢cbes em relacéo

a redagao do Codigo \florestal em vigor. Dentre elas, destacam-se:

- Art. 3°, 111, do PL, e 3°, IV, do PLC:

"Area rural consolidada: area de imével rural com ocupacéo
antropica pré-existente a 22 de julho de 2008, com edificacGes,
benfeitorias ou atividades agrossilvopastoris, admitida, neste
Gltimo caso, a adocéo do regime de pousio".

Como o conceito de area rural consolidada sera essencial para determinar a
possibilidade de se continuar a ocupacéo / atividade ou a necessidade de reflorestar

determinadas areas, a sua classificacdo a partir de areas onde haja qualquer tipo de
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atividade agrossilvopastoril, inclusive aquelas sob o regime de pousio, pode

conduzir a inameras espécies de fraude.

- Art. 3°, 1V, do PL, e 3° XIX, do PLC, que conceitua leito
regular: a calha por onde correm regularmente as aguas do
curso d'agua durante o ano.

Esse passou a ser o marco para a medicdo das APPs, o que, como serd
exposto mais adiante, trar& uma enorme reducdo desses espacos, atualmente
contados a partir do nivel mais alto dos cursos d'dgua.

-Art. 3%, 1X,do PL, e 3°,V, do PLC:

"Pequena propriedade ou posse rural familiar: aquela
explorada mediante o trabalho pessoal do agricultor familiar e
empreendedor familiar rural, incluindo os assentamentos e
projetos de reforma agraria, e que atendam ao disposto no art.
3°da Lein®11.326, de 24 de julho de 2006".

Na redacdo do Cddigo em vigor, pequena propriedade rural ou posse rural
familiar é "aquela explorada mediante o trabalho pessoal do proprietario ou posseiro
e de sua familia, admitida ajuda eventual de terceiros e cuja renda bruta seja
proveniente, no minimo, em 80% (oitenta por cento), de atividade agroflorestal ou
do extrativismo"”. Em seguida, sdo definidas as dimensGes maximas dos iméveis

rurais, que variam de acordo com a sua localizacdo, entre 150, 50 e 30 hectares.

Com a nova redacao, que remete a Lei n® 11.326/06, que estabelece diretrizes
para a formulacdo da Politica Nacional de Agricultura Familiar e Empreendimentos
Familiares Rurais, a norma passa a ser muito mais permissiva, 0 que garante a
inimeras propriedades antes ndo enquadradas como pequena posse ou propriedade
rural, os beneficios conferidos pelo Cédigo Florestal, que implicam numa maior
possibilidade de exploracdo de &reas que normalmente ndo poderiam ser exploradas.
A Lei 11.326/06 ndo traz, em seu art. 3°, 0s requisitos de tamanho da propriedade ou
posse rural, nem tampouco que a renda bruta seja proveniente, no minimo, em 80%
de atividade agroflorestal ou do extrativismo, exigindo apenas que “tenha percentual
minimo da renda familiar originada de atividades econdmicas do seu

estabelecimento ou empreendimento”, conforme disposto em regulamento.

- Art. 3%, X, do PL, e 3°, 111, do PLC:

"Reserva legal: area localizada no interior de uma propriedade
ou posse rural, delimitada nos termos do art. 13, com a fun¢édo
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de assegurar o uso econdmico de modo sustentavel dos
recursos naturais do imével rural, auxiliar a conservagéo e a
reabilitacdo dos processos ecolégicos e promover a
conservacao da biodiversidade, o abrigo e a prote¢do da fauna
silvestre e da flora nativa" (grifo nosso).

Na atual redacdo do Cddigo Florestal, area de reserva legal é aquela
"localizada no interior de uma propriedade ou posse rural, excetuada a de
preservagao permanente, necessaria ao uso sustentivel dos recursos naturais, a
conservacdo e reabilitagdo dos processos ecologicos, a conservagdo da

biodiversidade e ao abrigo e protecdo de fauna e flora nativas" (art. 1°, I).

E facil perceber que a nova redacéo confere a area de reserva legal um escopo
eminentemente econémico, bem diferente da atual redacdo, que busca como

finalidade primeira a conservagdo do ambiente natural.

- O paragrafo Unico do art. 3° do PL e do PLC conferem as
terras indigenas demarcadas e as demais areas tituladas de
povos e comunidades tradicionais que fagam uso coletivo de
seu territdrio, o tratamento dispensado a pequena propriedade
ou posse rural familiar.

Embora seja saudavel conferir garantias a povos tradicionais, deve-se ter
cuidado ao se facultar a degradacdo das areas das quais dependem essas mesmas
comunidades. O Cddigo atual confere, em seu art. 3°, § 2° e 32-A, as terras indigenas
cobertas por florestas, a condi¢do de areas de preservacdo permanente legais. Muito
embora seja admitido o uso, pelos indios, dos recursos naturais, sdo determinadas
algumas condicgBes: uso apenas pelos proprios indios, sob o regime de manejo
florestal sustentével, para a sua subsisténcia. Com isso, fica vedada e exploragdo por
grandes empresas, por exemplo, que gere degradacdo nas terras indigenas, essencial

para a sobrevivéncia fisica e cultural desses povos.
39) Areas de Preservacio Permanente legais.

Os arts. 4° do PL e do PLC tratam das APPs, considerando de preservagao

permanente, pelo sé efeito da lei (APPs legais), as seguintes:

| - As faixas marginais de qualquer curso d'agua natural, desde
a borda da calha do leito regular. Aqui jd ha uma alteracdo
significativa em relago ao texto atual, cuja medida das APPS
riparias faz-se a partir do nivel mais alto do rio ou do curso
d'agua. Esta modificacdo, que a principio pode parecer nao ter
grande relevancia, causard uma reducdo significativa das APPs
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nos rios e demais cursos d'agua que sofram alteracbes em
funcdo da época das cheias e da seca, como ocorre na
Amazdnia e no Pantanal Matrogrossense, por exemplo. Se
contada desde o nivel mais alto do rio, a APP sempre existira,
mesmo em periodos de cheia, e nos periodos de seca tera uma
metragem maior. Se contada desde a calha do leito regular,
nos periodos de cheia dos rios, a APP desaparecerd, e mesmo
nos periodos de seca ndo serad representativa, na medida em
que somente apresentard vegetacdo resistente & inundagdo
periddica.

A largura das APPs ripérias, segundo o PL, seréa de:

a) 30 metros para os cursos d'agua de menos de 10 metros de
largura, observado o disposto no art. 35. A redagdo parece nao
ter sofrido alteragdo em relacdo a atual. Todavia, a

modificacdo foi significativa, na medida em que o art. 35 do
PL determina que

"No caso das areas rurais consolidadas localizadas em Areas
de Preservacdo Permanente nas margens de cursos d'adgua de
até 10 (dez) metros de largura, sera admitida a manutencdo das
atividades agrossilvopastoris desenvolvidas, desde que: | - as
faixas marginais sejam recompostas em, no minimo, 15
(quinze) metros, contados da calha do leito regular; 11 - sejam
observados critérios técnicos de conservagao do solo e agua”.

Desse modo, tendo as areas rurais consolidadas sido definidas pelo art. 3°
como "area do imovel rural com ocupacdo antrdpica pré-existente a 22 de julho de
2008, com edificagdes, benfeitorias ou atividades agrossilvopastoris, admitida, neste
Gltimo caso, a adogdo do regime de pousio”, a maior parte dos rios e cursos d'agua
brasileiros, que sdo os rios mais estritos, tera suas APPs reduzidas para 15 metros,
inviabilizando a possibilidade de recuperacdo da &rea restante. Ademais, como 0

regime de pousio é de dificil comprovacéo, a possibilidade de fraudes é enorme.

O PLC do Senado manteve a excecdo contida no art. 35 do PL, mas sem
menciona-la no art. 4°, 1, 'a', que trata dos cursos d'agua de até 10 metros de largura.
O art. 62, § 4°, é, inclusive, ainda mais permissivo que o art. 35 do PL, pois admite

ndo apenas atividades agrossilvopastoris, mas também de turismo rural e ecoturismo:

"Para 0s imdveis rurais que possuam areas consolidadas em
Areas de Preservacdo Permanente ao longo de cursos d'agua
naturais, com largura de até 10 (dez) metros, sera admitida a
manutencdo de atividades agrossilvopastoris, de ecoturismo ou
de turismo rural, independentemente do tamanho da
propriedade, sendo obrigatoria a recomposicdo das faixas
marginais em 15 (quinze) metros, contados da borda da calha
do leito regular”.
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b) as demais metragens atribuidas as APPs ao longo dos rios e
demais cursos d'agua pelo PL correspondem ao texto atual.

O PLC do Senado, contudo, permitiu sua diminui¢cdo em relagdo aos cursos
d'agua com mais de 10 metros. Isso significa que, para as APPs riparias, o PLC é

ainda pior do que o PL da Camara. Diz o 85° do art. 62:

"852 Para 0s imdveis rurais da agricultura familiar e os que, em
22 de julho de 2008, detinham até 4 (quatro) médulos fiscais e
desenvolviam atividades agrossilvopastoris nas areas
consolidadas em Areas de Preservacdo Permanente ao longo
de cursos d'agua naturais, com largura superior a 10 metros,
sera admitida a manutencdo dessas atividades, sendo
obrigatéria a recomposicdo das faixas marginais
correspondentes a metade da largura do curso d'agua,
observado 0 minimo de 30 (trinta) metros e maximo de 100
(cem) metros".

O § 6° do art. 62 do PLC ainda permite, para os imdveis previstos no § 5°, a
garantia de que a exigéncia de recomposicdo, somadas as areas das demais Areas de
Preservacdo Permanente, ndo ultrapassard o limite da Reserva Legal estabelecida
para o imével. Ou seja, com excecao das areas de floresta e cerrado amazonicos, a
recomposicdo ndo poderd ultrapassar, somando-se as demais APPs, a 20% da

propriedade.

O § 7° do art. 62 do PLC trata dos imoveis rurais com &rea superior a 4
médulos fiscais e que possuam areas consolidadas em APPs ao longo de cursos
d'dgua com mais de 10 metros de largura, e admite a manutencdo das atividades
agrossilvopastoris, de ecoturismo e de turismo de aventura, sendo obrigatéria a
recomposicdo da APP na extensdo determinada pelo Conselho Estadual de Meio
Ambiente ou 6rgdo colegiado equivalente, respeitado o limite correspondente a
metade da largura do curso d'agua, observado o minimo de 30 e 0 maximo de cem

metros.

O paragrafo seguinte flexibiliza ainda mais as areas de preservacdo
permanente, quando admite a manutencdo de residéncias e da infraestrutura
associada as atividades agrissilvopastoris, de ecoturismo e de turismo rural, inclusive
0 acesso a elas, independentemente das determinacdes contidas nos 88 4°, 5° e 7° do
art. 62, desde que ndo estejam em dareas de risco de agravamento de processos

erosivos e de inundagdes. E, mesmo nos casos em que existam tais riscos, 0 § 11 do
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PLC indica apenas que seja determinada pelo Poder Publico a adogdo de "medidas
mitigadoras" que garantam a estabilidade das margens e a qualidade da &gua, apds

deliberagdo do Conselho Estadual do Meio Ambiente ou 6rgdo afim.

Como se pode perceber, o PLC do Senado flexibilizou as APPs ao longo dos
cursos d'agua com qualquer metragem, e em propriedades de qualquer tamanho,
assim como a manutencédo de toda a infraestrutura existente, o que trara um prejuizo

irreparavel ao ambiente natural, em especial aos recursos da biodiversidade.

I1 - Art. 4° 11, do PL e do PLC: as areas no entorno dos lagos e
lagoas naturais e reservatdrios artificiais deverdo manter as
seguintes faixas de vegetacgdo:

a) 100 metros, em zonas rurais, exceto para o corpo d'agua
com até 20 hectares de superficie, cuja faixa marginal sera de
50 metros; 30 metros em zonas urbanas.

Essas metragens ndo constam do art. 2° do Codigo Florestal em vigor, que
apenas determina ser de preservacdo permanente a vegetacao encontrada ao redor de
lagoas, lagos ou reservatorios, naturais ou artificiais. Diante da omissao, a Resolucéo
Conama n° 303/02, no inciso Il do art. 3°, estabeleceu a mesma metragem que o PL,
100 metros para o entorno de lagoas e lagos naturais, quando situados em &reas
rurais, com excecdo de corpo d'agua com até 20 hectares de superficie, cuja faixa
marginal serd de 50 metros, e 30 metros para aqueles situados em areas urbanas

consolidadas.

b) Quanto aos reservatdrios artificiais, o PL e 0 PLC remetem
a largura da APP a faixa definida na licenca ambiental do
empreendimento.

A Resolucdo Conama 302/02, que trata especificamente das APPs ao redor de
reservatorios artificiais, determina, em seu art. 3°, 30 metros quando situado em &rea
urbana consolidada e 100 metros quando situado em éarea rural. 15 metros, no
minimo, para os reservatorios artificiais de geracdo de energia elétrica com até 10
hectares, e 15 metros, no minimo, para 0s que ndo sejam utilizados em
abastecimento publico ou geragdo de energia elétrica, com até 20 hectares de

superficie e localizados em é&rea rural.

Muito embora a Resolu¢do Conama 303/02 faga mencdo ao licenciamento

ambiental, ela apenas determina, nos paragrafos do art. 3°, que os limites de 30
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metros para areas urbanas e 100 metros para areas rurais poderdo ser ampliados ou
reduzidos, observando-se o patamar minimo de 30 metros, conforme estabelecido no
licenciamento ambiental e no plano de recursos hidricos da bacia onde o reservatdrio
se insere. Para 0s reservatorios com metragem minima de 15 metros, sé podera haver

ampliacdo, conforme estabelecido no licenciamento e no plano de bacia.

O PL e o PLC, ao contrario, ao deixarem a fixagdo da metragem
exclusivamente para a licenca ambiental, sem estabelecer sequer um patamar
minimo, abrem as portas para fraudes, distorcbes e ingeréncias politicas e
econdmicas indevidas, em detrimento do direito de todos ao meio ambiente

ecologicamente equilibrado.

Os 88 1° e 2° do art. 4° do PL e do PLC voltam a tratar de reservatorios
artificiais, o que gera uma certa confusdo no artigo, e determinam ndo se aplicar o
comando que remete a licenga ambiental a metragem da APP quando se tratar de
reservatorios artificiais que ndo decorram do barramento ou do represamento do
curso d'agua (8 1°) e que, no entorno de reservatérios artificiais situados em areas

rurais, com até 20 hectares de superficie, a APP tera, no minimo, 15 metros.

O § 4° do art. 4° dos dois Projetos de Lei dispensam as APPs nas
acumulacGes naturais ou artificiais de agua com superficie inferior a 1 hectare. Com
isso, a maior parte dos lagos e reservatdrios, que € constituida por corpos pequenos,
com superficie menor que 1 hectare, ndo mais precisard manter APPs, reduzindo-se,
assim, drasticamente, a &rea que deve obrigatoriamente manter vegetacdo nativa.
Sobre a matéria, a Resolu¢gdo Conama n° 302/02 dispensa as APPs apenas dos
reservatorios artificiais com até 5 hectares de superficie, desde que ndo resultante de
barramento ou represamento de curso d'agua e nao localizados eles proprios em
APPs, a excecao daqueles destinadas ao abastecimento publico (art. 3°, § 69).
Embora a superficie prevista na Resolucdo Conama seja maior, como diversas
categorias de reservatdrios artificiais com metragem menor ndo entram na dispensa

de APP, ela acaba sendo mais benéfica ao meio ambiente.

O PLC tem apenas uma diferenca em relacdo ao PL, pois embora dispense a
APP nesse caso, ele veda novas supressdes de vegetacdo nativa, 0 que, a0 menos,
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impede que areas ainda vegetadas ao redor de acumulacdes naturais ou artificiais

com menos de 1 hectare sejam degradadas.

O § 2° do art. 5° do PL e do PLC, que voltam a tratar de reservatorios
artificiais, dispem que "o Plano Ambiental de Conservacdo e uso do Entorno de
Reservatdrio Artificial, para empreendimentos licitados a partir da vigéncia desta
Lei, deverd ser apresentado ao 6rgdo ambiental concomitantemente com o Plano
Basico Ambiental e aprovado até o inicio da operacdo do empreendimento, ndo
constituindo sua auséncia impedimento para a expedicao da licenca de instalagédo".
Ora, possibilitar a expedicdo da LI sem que o Plano tenha sido devidamente entregue
torna a sua exigéncia indtil, pois ele pode indicar &reas para implantacdo de parques
aquicolas, polos turisticos e de lazer, o que deveria ser apreciado quando da
concessdo da LI, e ndo posteriormente, por ocasido da licenca de operagdo, quando
ja implantado o empreendimento. Isso porque as atividades facultadas pelos
dispositivos serdo realizadas sobre as areas de preservacdo permanente e deveriam

ser amplamente analisadas pelo érgdo ambiental.

Nos termos do art. 4°, § 2°, da Resolugdo Conama n° 302/02, a aprovacao
desse Plano devera ser precedida de consulta pablica, exigéncia que néo é feita pelo
PL, assim como, exige a Resolucdo que polos turisticos e de lazer ndo excedam a
10% da é&rea total de seu entorno, limite que também ndo é mantido pelo PL ou pelo
PLC.

Por fim, 0 § 4° do art. 5° do PL dispde que "nos reservatorios artificiais de
&gua destinados a geracdo de energia ou abastecimento publico, implantados quando
ndo havia exigéncia de licenciamento ambiental, a faixa de Area de Preservacio
Permanente sera de 15 (quinze) metros em area urbana e de 30 (trinta) metros em
drea rural, a partir da cota maxima cheia, remetida ao empreendedor a
obrigatoriedade de aquisi¢do, de desapropriagdo ou de remuneracgdo por restricdo de
uso dessa faixa".

O PLC tem redagdo diferente, mas também reduz drasticamente a APP nos
casos de reservatorios artificiais de agua destinados a geracdo de energia ou
abastecimento publico que foram registrados ou tiveram seus contratos de concessdo
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ou autorizagdo assinados anteriormente a MP 2166/01, permitindo que ela seja a

distancia entre o nivel maximo operativo normal e a cota maxima maximorum.

Nos termos do Cddigo Florestal em vigor e das Resolu¢fes Conama 302 e
303/02, as obrigagbes de manutencdo de APPs aplicam-se a todos,
independentemente da época em que adquiriram a propriedade / posse ou em que foi
implantada a atividade. Isso porque o objetivo dessas areas é originalmente a
protecdo de solo e agua, além de desempenharem outros relevantes servigos
ambientais. Desse modo, a obrigacdo legal deve ser observada por todos, como
garantia de fruicdo de toda a coletividade de seu direito a0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado.

Il - Com relagdo as APPs ao redor de nascentes, nas encostas,

nas restingas e nas bordas de tabuleiros ou chapadas, a redacdo
do PL é igual aquela encontrada no Cdédigo Florestal.

O PLC do Senado, todavia, no § 8° do art. 62, dispbe que, tratando-se de area
rural consolidada, a APP no entorno de nascentes e olhos d'agua admitira a
manutenc¢do de atividades agrossilvopastoris, de ecoturismo ou de turismo rural,
sendo obrigatéria a recomposi¢do de um raio minimo de apenas 30 metros. Mais
uma vez, uma PLC é mais permissivo que o PL e, caso aprovado, conduzira a uma

degradacdo ainda mais significativa.

IV - Ja4 as APPs em topos de morros, montes, montanhas e
serras sofrem significativa reducdo. Isso porque, nos termos da
Resolugdo Conama 303/02, os morros sdo definidos como a
"elevacdo do terreno com cota do topo em relagdo a base entre
cinquenta e trezentos metros e encostas com declividade
superior a 30% (trinta por cento) (aproximadamente 17°) na
linha de maior declividade". Montanhas, por sua vez, sdo
definidas como "elevacdo do terreno com cota em relacéo a
base superior a trezentos metros".

O PL e o PLC, contudo, fixam em 100 metros a altura minima para que
morros, montes, montanhas e serras tenham que manter APPs, e a inclinagdo média
tem que ser maior que 25° Desse modo, 0os morros/montes que tenham entre 50 e
100 metros ndo precisam mais respeitar as APPs, assim como 0S morros, montes,
montanhas e serras que tenham declividade menor que 25°, 0 que s era exigido para

0s morros, e fixado em 17° pela Resolu¢do Conama 302/02 (art. 2°, IV).
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Pior ainda é a redacédo dos arts. 10 do PL da Camara e 64 do PLC do Senado,
que permitem, nas &reas rurais consolidadas (aquelas onde se pratica qualquer
atividade agrossilvopastoril, inclusive sob o regime de pousio) em encostas, topos de
morro, montes, montanhas e serras, borda de tabuleiros e chapadas e em altitude
maior que 1.800 metros, a manutencgdo das atividades florestais, cultura de espécies
lenhosas e infraestrutura fisica associada ao desenvolvimento de atividades
agrossilvopastoris, vedada apenas a conversdo de novas areas. Nesse caso, 0 risco
ndo € apenas para 0 ambiente natural, mas também para as populagdes que ocuparam
essas espécies de APPs.

Os dispositivos tornam indatil a previsdo de APPs no topo de morros,
tabuleiros ou chapadas e em altitude acima de 1.800 metros, uma vez que
praticamente qualquer atividade é admitida, inclusive o pastoreio extensivo, que
exige supressao total da vegetacdo. Sobre essa atividade especifica, o § 1° do art. 10
do PL diz que devera ficar restrita as areas de vegetacdo campestre natural ou ja
convertidas para vegetacdo campestre, admitindo-se o consércio com vegetacao
lenhosa perene ou de ciclo longo. Mais uma vez o PL contém dispositivo inGtil, pois
se area ja é consolidada em funcao da atividade, e se é vedada a conversao de novas
areas para uso alternativo do solo, somente sera permitida a pecudria extensiva em
locais onde a vegetagdo ja tenha sido suprimida. O PLC restringe o pastoreio
extensivo as areas de vegetacdo campestre natural (§ 1° do art. 64).

A imposicéo do § 2° do art. 10 do PL e do art. 64 do PLC, no sentido de que a
manutencdo das culturas e da infraestrutura fique condicionada a adogao de praticas
conservacionistas do solo e das aguas é indcua, pois a pratica dessas atividades,
tremendamente degradadoras, em APPs, ndo vai ter o impacto minorado pela adocéo
de "praticas conservacionistas", quando necessaria seria, como consta da norma em
vigor, a sua proibic&o.

V - As APPs de varzeas sofreram injustificavel reducgéo no PL,
que, no § 3° do art. 4° dispde: "ndo é considerada area de
preservacdo permanente a varzea fora dos limites previstos no
inciso I, exceto quando ato do Poder Publico dispuser em

contrario nos termos do inciso Il do art. 6°, bem como
salgados e apicuns em sua extensdo".
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O PLC apenas retira do dispositivo os salgados e apicuns, em toda a sua
extensdo. Todavia, no art. 65, o PLC determina que "serdo mantidas,
excepcionalmente, para garantir a continuidade do uso antropico consolidado, as
ocupacBes em apicum e salgado existentes em 22 de julho de 2008". Com isso, 0
efeito do dispositivo é praticamente 0 mesmo daquele encontrado no PL da Camara
dos Deputados.

O §5°do art. 4°do PL e do PLC permitem o plantio de culturas temporarias e
sazonais de vazante de ciclo curto, na faixa de terra que fica exposta no periodo da
vazante dos rios ou lagos, desde que ndo implique supressdo de novas areas de
vegetagdo nativa, e seja conservada a qualidade da agua. Essa flexibilizacdo da

utilizagdo de APPs n&o consta do Cadigo Florestal.

VI - Relativamente as APPs urbanas, o art. 36 do PL e 66 do
PLC determinam que a regularizacgio ambiental dos
assentamentos inseridos em é&rea urbana consolidada, no
ambito da regularizacdo fundiaria de interesse social, sera
admitida por meio de aprovacdo do projeto de regularizacdo
fundiaria (Lei n°® 11.977/09). Devera tal projeto incluir estudo
técnico que demonstre a melhoria das condi¢es ambientais
em relacdo a situacdo anterior com a adogdo das medidas por
ele preconizadas. Os incisos V dos §§ 2° dos dois dispositivos
excluem a ocupagdo de areas de risco.

Quando se tratar de regularizacdo fundiaria de interesse especifico dos
assentamentos inseridos em é&rea urbana consolidada que ocupem APP, ndo
identificadas como areas de risco, a regularizacdo ambiental também se fara por
meio de aprovacdo do projeto de regularizacdo fundiaria (art. 37 do PL e 67 do
PLC).

O problema dos dispositivos reside na impossibilidade, salvo quando se tratar
de area de risco, de se buscar a desocupacdo e recuperacao das APPs urbanas quando

se tratar de regularizacao fundiaria, seja de interesse social ou néo.

Além disso, como o PL distingue os projetos de regularizacdo fundiaria de
interesse social e de interesse especifico, somente para essa Gltima espécie prevé o §
2° do art. 37 a necessidade de manutencgdo, ao longo dos rios ou de qualquer curso

d'agua, de faixa nédo edificavel, com largura minima de 15 metros de cada lado.
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4°) Areas de Preservacio Permanente Administrativas.

Quanto as APPs administrativas, ou seja, aquelas que necessitam serem
formalmente instituidas por ato do Poder Publico, indicando, assim, necessidade de
indenizacdo ao proprietario privado, caso seja comprovado 0 prejuizo, também ha
significativas alterac@es, nos termos dos incisos dos arts. 6° do PL e do PLC.

I - Como as veredas ndo foram contempladas pelo art. 4° do
PL da Cémara dos Deputados, que trata das APPs legais, a
previsdo de protecdo consta do art. 6% havendo possibilidade
de que ato do Poder Executivo as declare de preservagdo
permanente. Com isso, aumenta bastante a dificuldade de
preservacdo dessas areas, na medida em que, sendo
extremamente restritivo o regime das APPs, a instituicdo de
APP administrativa possivelmente implicar& em altas

indenizacbes a serem pagas aos particulares, muitas vezes
inviabilizando o projeto de preservagéo.

Quanto as restingas, os arts. 4°, VI, do PL e do PLC, assim como o faz o atual
Caodigo Florestal, somente consideram as restingas de preservagdo permanente
quando fixadoras de dunas ou estabilizadoras de mangues. No regime atual, todavia,
0 art. 3° da Resolugdo Conama 303/02, em seu art. 3° considera de preservacdo

permanente a area situada nas restingas (inciso X):

"a) em faixa minima de trezentos metros, medidos a partir da
linha da preamar méxima;

b) em qualquer localizagdo ou extensdo quando recoberta por
vegetagdo com fungdo fixadora de dunas ou estabilizadora de
mangues”.

Desse modo, o PL e 0 PLC diminuem consideravelmente a protecdo desses

ecossistemas, geralmente bastante frageis.

O PLC, além de conferir as restingas 0 mesmo tratamento conferido pelo
atual Cddigo Florestal, também considera, no inciso XI do art. 42, de preservacdo
permanente a faixa marginal de vegetacdo nas veredas, em projecdo horizontal, com
largura minima de 50 metros, delimitada a partir do espaco brejoso e encharcado.
Nesse ponto especifico o PLC avangou mais do que o Cadigo Florestal em termos de
protec&o.

Il - Também houve a supressdo, por ambos os Projetos, das
chamadas APPs indigenas, fundamentais para se evitar

exploracdo indevida nas terras indigenas. Com efeito, o art. 3°
do Cddigo Florestal prevé ser possivel a instituicdo de APP
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administrativa quando destinada a area para a manutencéo do
ambiente necessario a vida das populagdes silvicolas (alinea
'g). O § 2° deste dispositivo, por sua vez, cria uma nova
espécie de APP administrativa, quando estabelece:

"§ 2° As florestas que integram o patriménio indigena ficam
sujeitas ao regime de preservacdo permanente (letra g) pelo s6
efeito dessa lei".

Logo em seguida, o art. 3°-A, introduzido pela MP 2.166/01, dispGe:

"Art. 3°-A. A exploragdo dos recursos florestais em terras
indigenas somente podera ser realizada pelas comunidades
indigenas em regime de manejo florestal sustentavel, para
atender a sua subsisténcia, respeitados os arts. 2° e 3° deste
Cadigo".

Desse modo, as florestas indigenas ganharam protecdo adicional, e, embora
seja possivel a exploracdo pelos indios dessa espécie de APP, na medida em que 0
texto do Cdédigo teve que ser adaptado ao novo regime instituido pela CF/88, essa
exploracdo somente pode ser realizada pelos préprios indios, sob o regime de
manejo florestal sustentivel e para sua subsisténcia.

A supressdo dessa garantia vai de encontro aos interesses a longo prazo das
proprias comunidades indigenas, que necessitam dos recursos naturais para sua

reproducao fisica e cultural.
5°) Regime Juridico das APPs.

O art. 7° do PL trata do regime juridico das APPs, estabelecendo, no caput,
gue a vegetacdo situada em area de preservacdo permanente "deve ser mantida
conservada" pelo proprietario da area. Existem ai dois equivocos. O primeiro diz
respeito a mencdo apenas do proprietario, quando a obrigacdo remete também ao
possuidor. O segundo estd relacionado a obrigagdo de "conservar”, quando, na
verdade, face ao regime extremamente restritivo das APPs, deveria ser de

"preservar". O art. 7° do PLC trata apenas da manuteng&o pelo proprietério.

O pior, no entanto, consta da redagdo dos §§ 3° dos arts. 7° do PL e do PLC,

segundo os quais:
"No caso de supressio ndo autorizada de vegetacdo
realizadaapds 22 de julho de 2008, é vedada a concessdo de

novas autorizagbes enquanto ndo cumpridas as obrigagdes
previstas no § 1°".
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O dispositivo integra o "pacote"” de anistias concedidas pelo PL e pelo PLC,
que implicam, na prética, em ampla garantia de impunidade de proprietéarios e
possuidores rurais. Isso porque dificilmente serd possivel aferir-se quando houve o
desmatamento ilegal, e, ainda que tenha sido antes de 22 de julho de 2008, havera
perda da capacidade de o Estado exigir a recomposicdo de vegetacdo em area fragil,
cuja preservacdo € essencial a garantia de servicos ambientais indispensaveis as

comunidades humanas.

O Unico ganho deste dispositivo diz respeito & positivagdo de comando ha
muito estabelecido pelos tribunais pétrios, consubstanciado em ter a obrigacdo de
manutencdo das APPs natureza real, sendo transmitida ao sucessor no caso de

transferéncia do dominio ou posse do imovel rural.
6°) Anistia

O art. 8° do PL trata especificamente da anistia conferida a quem desmatou

ilegalmente até 22 de julho de 2008 e do Cadastro Ambiental Rural.
Segundo o artigo em quest&o:

"Art. 8° A intervencdo ou supressdo de vegetacdo em Area de
Preservacdo Permanente e a manutencdo de atividades
consolidadas até 22 de julho de 2008 ocorrerdo nas hipoteses
de utilidade publica, de interesse social ou de baixo impacto
ambiental previstas em lei, bem como nas atividades
agrossilvopastoris, de ecoturismo e turismo rural, observado o
disposto no § 3.

O § 3°, por sua vez, determina que:

"83° O Programa de Regularizagdo Ambiental - PRA previsto
nesta Lei, atendidas peculiaridades locais, estabelecera outras
atividades ndo previstas no caput, para fins de regularizacéo e
manutencdo, desde que ndo estejam em area de risco e sejam
observados critérios técnicos de conservacdo de solo e agua”.

Em outras palavras, quem desmatou ilegalmente até a data limite, 22 de julho
de 2008, cuja aferigdo, na pratica, sera impossivel de ser feita, podera continuar a
exploracdo da area de preservacdo permanente, inclusive para atividades que ndo
sejam consideradas de utilidade publica ou interesse social e que ndo gerem baixo

impacto, como atividades agrossilvopastoris de um modo geral, além de ecoturismo
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e turismo rural, que podem significar impacto severo aos ecossistemas em que sdo

realizadas.

O § 4° desse mesmo art. 8° do PL, por sua vez, ainda é mais permissivo, ao
facultar a0 PRA regularizar "a manutencdo de outras atividades consolidadas" em
APPs, vedada apenas a expansdo das areas ocupadas, ressalvados 0s casos em que
haja recomendacdo técnica de recuperacao da referida area. Como se pode perceber,
qualquer atividade consolidada, inclusive as de altissimo impacto, poderdo ser
"regularizadas” pelo PRA, ndo tendo o dispositivo definido quem deve fornecer a
"recomendacdo técnica" que indique a necessidade de recuperacdo da &rea. Se tal
exigéncia fosse realmente séria, ela recairia sobre qualquer APP, na medida em que
todas exercem papel ecolégico importantissimo, seja por protegerem a &gua, seja por
protegerem o solo de deslizamentos, além de todos os demais servigos ecoldgicos

prestados pelas areas vegetadas.

No que tange a vegetacdo de restinga, considerada APP quando fixadora de
dunas e estabilizadora de mangues, o & 6° do art. 8 do PL admite,
excepcionalmente, a sua supressdo em locais onde a funcdo ecoldgica esteja
comprometida, para execucgdo de obras habitacionais e de urbanizacao, inseridas em
projetos de regularizagdo fundidria de interesse social, em é&reas urbanas
consolidadas ocupadas por populacdo de baixa renda. Isso significa que, ao invés de
0 Estado investir para retirar essa populacdo de baixa renda desses locais,
normalmente bastante insalubres, e realoca-la em area mais adequada, seja a sadde
humana, seja ao meio ambiente, recuperando as APPs, a lei determina a
regularizacdo das ocupacgdes ilegais, em prejuizo ao meio ambiente e as préprias

populagdes carentes.
7°) Atividades Permitidas nas APPs.

Os arts. 9° do PL e do PLC reproduzem o § 7° do art. 4° do Cddigo Florestal,
mas sdo bem mais permissivos. Na redacdo atual, somente é permitido o acesso de
pessoas e animais as APPs para obtencdo de agua, desde que isso ndo conduza a
supressdo e ndo comprometa a regenera¢do e a manutencdo a longo prazo da

vegetagdo nativa.
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A redacdo do PL e do PLC, contudo, permite 0 acesso de pessoas e animais
ndo apenas para obtencdo de dgua, mas também para a realizacdo de atividades de
baixo impacto, a serem estabelecidas em regulamento. Ora, sendo o regulamento um
ato do Executivo, a determinagdo do que é ou ndo atividade de baixo impacto ficara
a mercé do governante de plantdo, que poderd flexibilizar ainda mais as normas do
novo Cadigo, caso aprovado.

8°) Areas de Uso Restrito.

Os arts. 11 e 12 do PL e 10 e 11 do PLC cuidam das Areas de Uso Restrito.
Os arts. 11 do PL e 10 do PLC tratam da planicie pantaneira, permitindo a
exploracdo ecologicamente sustentavel. Aduzem, ainda, os dispositivos que devem
ser "consideradas" as recomendacgdes técnicas dos érgaos oficiais de pesquisa e que
as novas supressdes de vegetacdo nativa para uso alternativo do solo ficam

condicionadas a autorizacdo do drgao estadual de meio ambiente.

Como se pode perceber, os artigos deixam margem a diversas interpretacées,
na medida em que ndo delimitam a &rea de incidéncia. Desse modo, aplicando-se o
principio "in dubio pro natura™, eles ndo deverdo ser aplicados a qualquer area sobre
a qual incidam restri¢cbes de uso por qualquer outro dispositivo legal. Desse modo,
tratando-se de APP ou reserva legal, ou ainda outra categoria de espaco protegido, a
exploracdo da area deve obedecer as regras especificas. E, tratando-se de planicie
pantaneira, ainda que ndo configure o local onde se pretende suprimir vegetacdo
nativa espaco protegido, devera haver autorizagdo do 6rgdo especial, seja qual for a

dimenséo da area.

Jaoart. 12 do PL e 11 do PLC cuidam da exploracgdo de areas cuja inclinacéo
esteja entre 25° e 45° Segundo o Cddigo Florestal em vigor, em areas com tal
inclinagdo somente é tolerada a extracdo de toros, quando em regime de utilizagdo
racional, que vise a rendimentos permanentes. O PL e 0 PLC, todavia, sdo bem mais
permissivos. O PL faculta o manejo florestal sustentavel, a manutenc¢do de culturas
de espécies lenhosas, perenes ou de ciclo longo e atividades silviculturais, vedada a
conversdo de novas areas. E mais, o § 1° do art. 12 do PL admite, nas &reas rurais
consolidadas, a manutencdo de outras atividades agrossilvopastoris, bem como da

infraestrutura fisica associada ao seu desenvolvimento, excetuadas as areas de risco
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e vedada a conversdo de novas areas para uso alternativo do solo. Impde o § 2°,
ainda, que a manutencdo das atividades e da infraestrutura de que trata o § 1° fique

condicionada a adogdo de praticas conservacionistas do solo e das aguas.

O PLC é tem redacdo um pouco mais simples, mas conduz ao mesmo
resultado, eis que permite o manejo florestal sustentavel e o exercicio de atividades
agrossilvopastoris, bem como a manuten¢do da infraestrutura fisica associada ao
desenvolvimento das atividades, desde que observadas as boas praticas agrondmicas,
sendo veda a conversao de novas areas, excetuadas as hipéteses de utilidade publica

e interesse social.

Ou seja, em areas que possuem inclinacdo bastante acentuada (entre 25° e
45°), nos termos do PL e do PLC, pode haver continuidade da exploracéo existente,
desde que adotadas préaticas conservacionistas, quando se tratar de area rural
consolidada, devendo-se lembrar que a vedagdo de conversdo de novas areas é de
dificilima implementag&o, face as dificuldades de fiscalizagdo inerentes ao Estado

brasileiro.
99 Areas de Reserva Legal

Os percentuais de reserva legal adotados no atual Cédigo Florestal sdo
mantidos pelos arts. 13 do PL e do PLC. Todavia, 0 § 1° do art. 13 de ambos os
projetos determina que, "em caso de fracionamento do imével rural, a qualquer
titulo, inclusive para assentamentos pelo Programa de Reforma Agréria, sera
considerada, para fins do disposto no caput, a &rea do imoével antes do
fracionamento"”. Apenas nos arts. 19 o PL e o PLC voltam a tratar da vedacéo a
alteracdo da destinacdo da RL, o que abrange também os casos de transmissdo a
qualquer titulo e desmembramento.

Os 88 4° dos arts. 13 do PL e do PLC parecem ser mais restritivos que o
Codigo Florestal, pois somente permitem a reducdo, pelo Poder Puablico, da area de
reserva legal nas areas cobertas por floresta amazonica para até 50% quando o
municipio tiver mais de 50% da &rea ocupada por unidade de conservacdo da
natureza de dominio publico e terras indigenas demarcadas. Contudo, o C4digo atual
condiciona essa reducédo a indicacdo pelo Zoneamento Ecolégico Econdmico (ZEE)

e pelo Zoneamento Agricola, ouvidos 0 Conama, 0 Ministério do Meio Ambiente e 0
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Ministério da Agricultura e Abastecimento e exclui, em qualquer caso, as APPs, os
ecotonos, 0s sitios e ecossistemas especialmente protegidos, os locais de expressiva
biodiversidade e os corredores ecolégicos. Deve-se observar, ainda, que as unidades
de conservagdo de dominio publico podem ser de uso sustentavel, como reservas
extrativistas, reservas de desenvolvimento sustentavel e florestas nacionais, que

geram riquezas a unidade politica por meio de producédo de produtos florestais.

O § 5° do PLC permite, ainda, que o Poder Publico estadual, ouvido o
Conselho Estadual de Meio Ambiente, reduza para até 50% a reserva legal quando o
Estado tiver Zoneamento Ecoldgico-Econdmico aprovado e mais de 65% do seu
territorio ocupado por unidades de conservagdo de dominio publico. O PLC do
Senado &, assim, ainda mais nocivo as areas de reserva legal que o PL da Camara
dos Deputados.

Os 88 5° e 6° do art. 13 do PL e 88 6° e 7° do PLC dispensam da constituicéo
de reserva legal os empreendimentos de abastecimento publico de agua e as areas
adquiridas ou desapropriadas por detentor de concessdo, permissdo ou autorizagdo
para exploracdo de potencial de energia hidraulica, nas quais funcionem
empreendimentos de geracdo de energia elétrica, subestagdes ou sejam instaladas
linhas de transmisséao e de distribuicdo de energia elétrica. N&o existe, no entanto, tal
desoneracdo no Cadigo atual, constituindo um beneficio indevido a tais
empreendimentos, na medida em que o Poder Publico, assim como a coletividade,
esta obrigado, pelo caput do art. 225 da CF/88, a proteger e a preservar 0 meio

ambiente para as presentes e para as futuras geracoes.
O pior, contudo, estd no § 7° do art. 13, segundo o qual:

"Nos imo6veis com area de até 4 (quatro) médulos fiscais que
possuam remanescentes de vegetacdo nativa em percentuais
inferiores ao previsto no caput, a Reserva Legal serd
constituida com a area ocupada com a vegetacdo nativa
existente em 22 de julho de 2008, vedadas novas conversdes
para o uso alternativo do solo".

A redacdo do art. 69 do PLC acrescenta que o imével rural deveria ter 4
mddulos em 22 de junho de 2008, o que flexibiliza ainda mais o dispositivo, que
conduz a impossibilidade de o Poder Publico determinar a recuperacdo da maior

parte das areas de reserva legal degradadas, eis que a quantidade de pequenas

48



10 ANOS DO CODIGO FLORESTAL BRAILEIRO: LEI N° 12.651, DE 25 DE MAIO DE 2012

propriedades rurais € muito maior que a de grandes latifindios. Ademais, como dito
anteriormente, serd praticamente impossivel precisar qual era a area ocupada com
"vegetacao nativa" em 22 de julho de 2008. A ma-fé do dispositivo é evidente, pois
ndo apenas ele exige que se determine qual a area, naquela época, coberta por

vegetacdo, mas ainda exige que o0 seja por vegetacao nativa.

Os arts. 14 do PL e do PLC, por sua vez, preveem, em seus incisos I, novas
hipoteses de reducao da area de reserva legal para até 50 %, quando situada na
Amazonia e coberta por florestas, dessa vez condicionadas ao ZEE estadual.
Excluem os dispositivos as &reas prioritarias para conservacdo da biodiversidade,
dos recursos hidricos e os corredores ecol6gicos. Como visto anteriormente, o
Codigo Florestal exige indicagdo ndo apenas do ZEE, mas de diversos outros 6rgaos,
assim como ressalva diversas outras situagdes. Em outras palavras, os Projetos sdo
muito mais permissivos no que tange a possibilidade de reducdo da reserva legal na
floresta amazodnica.

Isso se confirma com a redacdo do paragrafo Unico do art. 14 do PL e § 1° do
art. 14 do PLC, que preveem que o proprietario ou possuidor que mantiver reserva
legal conservada e averbada em &rea superior ao percentual exigido em razdo da
diminuicdo podera instituir serviddo ambiental, o que Ihe permite compensar outras

propriedades ou posses desprovidas de reserva legal.

Por outro lado, os incisos Il dos arts. 14 do PL e do PLC facultam a
ampliacéo da &rea de reserva legal em até 50% apenas para 0s casos de cumprimento
de metas nacionais de prote¢do a biodiversidade ou de reducdo de emissdo de
emissdo de gases de efeito estufa. A norma atual ndo traz qualquer condicionante

para tal ampliacéo, conforme dispde o inciso Il do § 5° do art. 16.

Os arts. 15 do PL e do PLC tratam da localizagho da area de reserva legal,
que devera ser aprovada por 6rgdo estadual integrante do Sisnama ou instituicdo por
ele habilitada, apds a inclusdo do imével no Cadastro Ambiental Rural, criado pelo

PL e pelo PLC, e devera considerar:
a) o plano de bacia hidrogréfica;

b) o zoneamento ecoldgico-econdmico;
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c) a formagdo de corredores ecolégicos com outra reserva legal, APP,

unidade de conservacdo ou outra area legalmente protegida;
d) areas de maior importancia para a conservacdo da biodiversidade; e
e) areas de maior fragilidade ambiental.

Nesse ponto especifico, os Projetos conferem um tratamento mais adequado
do que o atual Codigo Florestal, na medida em que consideram a formacdo de
corredores ecoldgicos, conceito bastante moderno que conduz & necessidade de
conectividade das areas protegidas, a fim de que néo se tornem ilhas de conservacdo
em meio a um mar de devastacdo, comprometendo a preservacdo da diversidade

bioldgica.

H4, contudo, um equivoco ao tratar de corredores ecoldégicos como género.
Na verdade, corredor ecolégico é uma figura instituida pela Lei n° 9.985/00 e diz
respeito apenas as unidades de conservagdo. Para a conectividade de demais espécies
de espagos ambientais vem sendo adotado pelo Ministério do Meio Ambiente os

Corredores de Conservacédo da Biodiversidade.

Os 88 2° desses arts. 15 garantem ao proprietario ou possuidor que, uma vez
protocolada a documentacdo exigida para anélise da localizacdo da RL, ndo poderé
ser a ele imputada sancdo administrativa, inclusive de restricdo a direitos, em razéo
da ndo formalizacdo da area.

Os dispositivos sdo absurdos, pois, se a demora na formalizacdo se der em
virtude de falha do mecanismo do 6rgdo publico competente, por certo nao podera
ser imputada san¢do ao proprietario/possuidor. Mas se a ndo formalizacdo ocorrer
por culpa do proprietario/possuidor, que deixe, por exemplo, de atender a
determinagBes da Administragdo Publica, ou quando protocolar o pedido ap6s o

prazo maximo fixado, é 16gico que a ele devera ser aplicada a sangao cabivel.

Os arts. 16 do PL e do PLC contém uma das mais perversas disposi¢des de
todo o projeto. Eles admitem o cdmputo das areas de preservacdo permanente no
calculo do percentual da reserva legal do imdvel desde que: 1) o beneficio ndo

impligue em conversdo de novas areas para o uso alternativo do solo; I1) a &rea a ser
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computada esteja conservada ou em processo de recuperacdo; Ill) o proprietario

tenha requerido inclusdo do imdvel no Cadastro Ambiental Rural (CAR)5.

O § 3°do art. 16 do PL dispde, ainda, que "o computo de que trata o caput
aplica-se a todas as modalidades de cumprimento da Reserva Legal, abrangendo
tanto a regeneragdo, como a recomposicdo e a compensagdo, em qualquer de suas

modalidades".

Em outras palavras, sera possivel, em qualquer circunstancia, seja qual for a
localizagdo da propriedade ou posse rural, compensar APP com reserva legal, o que
conduzird a uma diminuicao absurda das areas vegetadas. O dispositivo sequer exige
gue a area que deverd compensar a RL esteja preservada, pois ele fala em "processo

de recuperacdo". Esse dispositivo ndo consta do PLC.

O Codigo Florestal em vigor, ao contrario, veda, em principio, a
compensagdo de APP com RL, a néo ser quando a soma da vegetagdo nativa em
APP e RL exceda a (art. 16, 86°): 1) 80% da propriedade rural localizada na
Amazonia Legal; 1) 50% da propriedade rural localizada nas demais regides do
pais; 111) 25% da pequena propriedade ou posse rural, ndo se aplicando, todavia, as

pequenas propriedades ou posses rurais localizadas na Amazonia Legal.

A flexibilizag8o injustificavel desse dispositivo certamente trara recordes de
desmatamento em todas as regides do Brasil, 0 que chega a ser patético em momento
tdo delicado da histéria ambiental mundial, quando o combate ao desmatamento

deveria ser meta a ser perseguida incansavelmente por todos 0s governos.

Os arts. 19 do PL e do PLC se referem a obrigatoriedade de registro da RL no
6rgdo ambiental competente por meio de inscricdo do Cadastro Ambiental Rural,
sendo vedada a alteracdo de sua destinacdo nos casos de transmissdo a qualquer
titulo ou de desmembramento. O Codigo atual € mais severo, pois determina, no § 8°
do art. 16, ser vedada a alteragdo da destinacdo da area de reserva legal, nos casos de

transmissdo, a qualquer titulo, de desmembramento ou de retificagdo da éarea.

5 A criagdo do Cadastro Ambiental Rural esta prevista no art. 30 do PL, que determina tratar-se de registro
publico eletronico de ambito nacional, no dmbito do Sistema Nacional de Informacdes de Meio
Ambiente (SINIMA), com a finalidade de integrar as informacBes ambientais das propriedades e
posses rurais, compondo base de dados para controle, monitoramento, planejamento ambiental e
econdmico, combate ao desmatamento, dentre outras fungdes que deverdo constar do regulamento.
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Ademais, os Projetos desobrigam os proprietarios de averbarem a area de RL a
margem da inscricdo da matricula do imével, no registro de imdveis competente,
suprimindo, assim, uma das formas de controle da RL, consubstanciada na
exigéncia, pelos Cartorios, do cumprimento da norma para que possa ser feita

qualquer averbacdo de transferéncia.

O art. 20 de ambos os projetos tratam da transformacgdo da area rural em

urbana, e expbem que:

"A insercdo do imovel rural em perimetro urbano definido
mediante lei municipal ndo desobriga o proprietario ou
posseiro da manutenc¢do da area de Reserva Legal, que s6 serd
extinta concomitantemente ao registro do parcelamento do
solo para fins urbanos aprovado segundo a legislacdo
especifica e consoante as diretrizes do plano diretor de que
trata 0 § 1° do art. 182 da Constituicdo Federal”.

Quanto a essa questdo, o Codigo atual € omisso, havendo autores que
interpretam a vedacdo de alteracdo de sua destinacéo, inscrita no § 8° do art. 16, no

sentido de atingir mesmo a transformacao da area rural em urbana.

Outra forma de flexibilizagdo da RL encontra-se no art. 22 do PL, que
determina ndo ser necessaria autorizagdo para o manejo sustentdvel da RL, desde
gue ndo haja proposito comercial, nas pequenas propriedades ou posses rurais
familiares. O dispositivo ndo impde qualquer limite, o que é deixado ao
regulamento, nos termos do pardgrafo Unico deste artigo. Ora, como saber que a
exploracdo esta sendo feita dentro das técnicas indicadas de manejo sustentavel se
ndo héa obrigatoriedade sequer do proprietario ou possuidor obterem autorizagdo do

0rgdo ambiental?

O art. 24 do PLC é, mais uma vez, mais permissivo, pois admite a exploragéo
florestal sob a forma de manejo, desde que sem propdsito comercial, a qualquer
propriedade rural, ndo havendo, assim, a limitagdo referente ao tamanho da
propriedade, encontrada no PL. O (nico limite diz respeito a quantidade de

exploracdo, que é de 20 metros cubicos por ano.

Quanto a regularizacdo ambiental de reserva legal, o art. 38 do PL e 68 do
PLC dispdem que o proprietario ou possuidor de imdvel rural com area de Reserva

Legal em extensdo inferior ao delimitado, podera regularizar sua situacdo,
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independentemente de adesdo ao programa de Regularizacdo Ambiental, desde que
adote as seguintes alternativas, isolada ou conjuntamente: 1) recomposicao; II)

regeneracdo natural da vegetacgdo; I11) compensacéo.

No caso de recomposicao, deverdo ser atendidos os critérios estipulados pelo
6rgdo competente e ser concluida em 20 anos, abrangendo, a cada 2 anos, 1/10 da
area total necessaria a sua complementacdo. Ela podera ser realizada mediante o
plantio intercalado de espécies nativas e exdticas, em sistema agroflorestal,

conforme critérios técnicos gerais estabelecidos em regulamento.

Pela regra atual (art. 44, 1, do Codigo Florestal), a recomposicao deve ser
feita mediante o plantio, a cada 3 anos, de no minimo 1/10 da area total necessaria a
sua complementagdo, utilizando-se espécies nativas. O § 2° do art. 44 permite apenas
0 plantio temporario de exéticas como pioneiras, visando a restauracdo do
ecossistema. Isso significa que, embora o PL tenha reduzido o prazo para a
recomposicdo, 0 que & bom, permitiu a utilizacdo permanente de exoticas, que
podem ocupar até 50% da &rea a ser recomposta (art. 38, 83°, I, do PL, e 68, § 3°, II,

do PLC), o que é péssimo.

Com relacdo a compensacao extra propriedade, a situacéo fica muito pior. O
8 5° do art. 38 do PL permite que tal compensacao se dé mediante: 1) aquisic¢do de
Cota de Reserva Ambiental (CRA), que deverd ser regulamentada; Il) arrendamento
de area sob regime de Serviddo Ambiental ou Reserva Legal, também conforme
critérios a serem estabelecidos em regulamento; I11) doacéo ao Poder Publico de area
localizada no interior de unidade de conservacdo de dominio publico pendente de
regularizacdo fundiaria, ou contribuicdo para fundo publico que tenha essa
finalidade, conforme critérios, mais uma vez, a serem estabelecidos em regulamento;
IV) aquisicdo ou manutengdo, de modo pessoal e particular, de area equivalente,
florestada, em regeneracdo ou recomposicao de vegetacdo nativa, no mesmo bioma,
da &rea excedente a reserva legal dela. O § 6° do art. 38 repete 0s Unicos requisitos
para a compensacdo: estar a area a ser utilizada para a compensacdo no mesmo

bioma e ser equivalente em extenséo.

Vérios problemas podem ser apontados. Em primeiro lugar, um mesmo

bioma pode ter uma infinidade de ecossistemas diferenciados, cuja preservagao
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ficara ameacada face a diminuicdo das exigéncias para compensacdo extra
propriedade. Pela regra atual, a compensagdo deve ser feita na mesma microbacia e
no mesmo ecossistema, salvo se nao houver area disponivel para essa finalidade,
guando entdo devera ser observado o critério de maior proximidade possivel entre a
propriedade desprovida de reserva legal e a area escolhida para compensagéo, desde
gue na mesma bacia hidrografica e no mesmo Estado. Desse modo, apesar de o
critério de compensacdo no mesmo bioma ser melhor do que no mesmo Estado e
bacia hidrogréfica, deve-se lembrar que, pela norma hoje em vigor, essa situacao é
excepcional, aplicada apenas quando ndo existir area disponivel para compensacdo
na mesma microbacia e ecossistema.

Em segundo lugar, todos os demais itens demandam regulamentacdo, que
pode acabar tendo um teor excessivamente flexivel, em detrimento da manutenc¢éo
de ecossistemas representativos em todo o territério nacional, finalidade originaria
do instituto da reserva legal.

Ademais, a previsdo de simples contribuicdo para um fundo publico cuja
finalidade seja a regularizacdo fundiaria de unidades de conservacdo é ainda mais
perversa, pois além de estimular a degradacédo das areas de reserva legal, ndo permite
o controle de que a compensacao seja realizada no mesmo bioma. A obrigacéo de
manutencdo de reserva legal seria simplesmente convertida em contribuicdo
pecuniaria, uma vez, para esse fundo, podendo entdo a propriedade ser explorada

eternamente em detrimento do ambiente natural.

Por ultimo, o inciso IV do § 5° do art. 38 do PL trata de "aquisi¢do ou
manutenc¢do”, o que conflita com o inciso I, que versa sobre arrendamento. Né&o faz
sentido prever a norma a possibilidade de arrendamento ou aquisi¢do, mas também
criar uma terceira figura chamada de "manutencéo”, sem indicar em que propriedade

nem de que forma.

O PLC do Senado, em seu art. 68, § 3° também cuida de compensacéo
extrapropriedade, com algumas pequenas diferencas em relagdo ao PL. Ndo ha
previsdo de contribuicdo para um fundo publico cujo objetivo seja a regularizagao
fundiaria de UCs, 0o que torna o dispositivo um pouco menos nocivo que o PL da

Camara, e o inciso IV, ao invés de tratar de " aquisi¢do ou manutengdo" de area
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equivalente a que serda compensada, fala em “cadastramento de outra area
equivalente e excedente a Reserva Legal, em im6vel de mesma titularidade ou
adquirida em imovel de terceiro, com vegetagdo nativa estabelecida, em regeneracéo
ou recomposicdo, desde que localizada no mesmo bioma". A redacdo, portanto,
ficou um pouco melhor do que aquela apresentada pelo PL, embora continue a
conter a maior parte dos vicios ja apontados.

Para encerrar a avaliagdo do PL e do PLC quanto a RL, o art. 39 do PL

merece destaque, pois dispbe que:

"no que tange a Reserva Legal, serdo respeitados, sem
necessidade de regeneracdo, recomposicdo ou compensacao,
as situagdes de &reas que se tenham consolidado na
conformidade com a Lei em vigor a época em que ocorreu a
supressao”.

O PLC, emseu art. 70, contém redagdo semelhante.

Esses dispositivos ndo apenas abrem uma enorme porta para a fraude, pois
dificilmente se conseguira comprovar que a degradacdo ndo se deu apds a adi¢éo do
Codigo Florestal de 1965 (lembrando-se que o Cddigo Florestal de 1934 ja fazia
previsdo de preservacdo da quarta parte da propriedade), como também ignoram a
inexisténcia de direito adquirido contra norma constitucional e a previsdo de

cumprimento da funcdo socioambiental da propriedade.
10°) Supressao de Vegetacgdo para Uso Alternativo do Solo.

O Capitulo V do PL e VI do PLC tratam da supressdo de vegetagdo para uso
alternativo do solo, condicionando-a, nos arts. 27 do PL e do PLC, ao cadastramento
do imé6vel no Cadastro Ambiental Rural e a prévia aprovacao pelo érgdo ambiental
competente. O § 4° do art. 27 do PL apenas exige que o requerimento de autorizagio
contenha informacdes sobre: 1) localizacdo do imdvel, das APPs, da RL e das areas
de uso restrito; Il) a reposicdo ou compensacdo florestal, quando couber; IIl) a
utilizacdo efetiva e sustentavel das areas ja convertidas. O PLC exige, além disso,
IV) o uso alternativo da area a ser desmatada; V) o inventario do material lenhoso;
VI) a destinacdo desse material. Observe-se que os 88 4° dos arts. 27 do PL e do
PLC falam apenas em “informagdo" sobre a utilizacdo efetiva de é&reas ja

convertidas, enquanto o art. 37-A do Cdédigo em vigor proibe a conversdao de
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florestas e outras formas de vegetacdo nativa para uso alternativo do solo na
propriedade rural que possua area desmatada, quando for verificado que a referida
area encontra-se abandonada, subutilizada ou utilizada de forma inadequada,
segundo a vocacdo e a capacidade de suporte do solo. Com os Projetos, nada disso é
exigido, o que significa uma porta aberta para o corte raso daqueles que ja

desmataram e ndo utilizam, ou utilizam de forma errada, as areas j& degradadas.

Ademais, os arts. 28 do PL e do PLC permitem a supresséo de vegetacdo em
local que abrigue espécie da flora ou da fauna ameacada de extingdo. Tais areas
deveriam ser prioritarias para a criagdo de unidades de conservacao e ndo deveria ser
permitida a retirada da cobertura vegetal. A Resolu¢do Conama n° 303/02 estabelece
serem de preservacdo permanente os locais de refigio ou reproducdo de exemplares
da fauna ameagada de extingéo.

11°) Regularizagdo Ambiental de Posses e Propriedades Rurais.

O art. 33 do PL ¢ outro triste exemplo do descaso dos parlamentares com o
meio ambiente. Nos termos desse dispositivo, a Unido, os Estados e o DF deverdo
implantar programas de regularizacdo ambiental de posses e propriedades rurais,
com o objetivo de "adequar" as areas rurais consolidadas aos seus termos, sendo
obrigatéria, para adesdo ao tal programa, a inscri¢do do imével no CAR. Tal adesdo
deverd ser realizada no prazo de um ano, contado da implementagdo do Cadastro,
prorrogével por ato do Poder Executivo (§ 2°). O PLC, em seu art. 60, sequer
relaciona a "adequacao" as areas rurais consolidadas, fazendo referéncia a qualquer

propriedade e posse rural.

O § 4° do art. 33 do PL, de forma absolutamente contraria a qualquer
interesse ambiental, dispGe que:

"Durante o prazo a que se refere 0 § 2° e enquanto estiver
sendo cumprido o Termo de Adesdo e Compromisso, 0
proprietario ou possuidor ndo podera ser autuado e serdo
suspensas as sancdes decorrentes das infracdes cometidas
antes de 22 de julho de 2008, relativas a supressdo irregular
de vegetacdo em éreas de Reserva Legal, Areas de Preservagio
permanente e areas de uso restrito, nos termos do
regulamento” (grifo nosso).

A redagdo do § 4° do art. 60 do PLC é semelhante:
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"No periodo entre a publicacdo desta Lei e a implantacdo do
PRA em cada Estado e no Distrito Federal, bem como apds a
adesdo do interessado ao PRA e enquanto estiver sendo
cumprido o termo de compromisso, 0 proprietario ou
possuidor ndo poderd ser autuado por infracdes cometidas
antes de 22 de julho de 2008, relativas a supressao irregular de
vegetagdo em Areas de Preservacdo Permanente, de Reserva
Legal e de uso restrito"

Ou seja, todas as acdes ilegais praticadas contra 0 meio ambiente serdo

simplesmente anistiadas, desde que o proprietario ou possuidor adiram ao Programa

de Regularizagdo Ambiental. Tal anistia abarca, nos termos do art. 34 do PL e 61 do

PLC, inclusive, atos criminosos, conforme previsto na Lei de Crimes Ambientais

(Lei n° 9.605/98), como, por exemplo, destruir ou danificar floresta considerada de

preservacao permanente (art. 38). Sdo dispositivos como esses que demonstram que

0s crimes praticados contra 0 ambiente natural e, consequentemente, contra toda a

sociedade, compensam, e muito.

E vai além 0 § 5° do art. 33 do PL, ao dispor que:

"cumpridas as obrigacbes estabelecidas no Programa de
Regularizacdo Ambiental ou no termo de compromisso para a
regularizacdo ambiental das exigéncias desta Lei, nos prazos e
condicOes neles estabelecidos, as multas referidas neste artigo
serdo consideradas como convertidas em servicos de
preservacdo, melhoria e recuperacdo da qualidade do meio
ambiente, legitimando as areas que remanesceram ocupadas
com atividades agrossilvopastoris, regularizando seu uso como
area rural consolidada para todos os fins".

A redacdo do 8§ 5° do art. 60 do PLC é, mais uma vez, bastante semelhante:

E

"A partir da assinatura do termo de compromisso, serdo
suspensas as san¢des decorrentes das infracbes mencionadas
no § 4° deste artigo e, cumpridas as obrigacdes estabelecidas
no PRA ou no termo de compromisso para a regularizacédo
ambiental das exigéncias desta Lei, nos prazos e condicOes
neles estabelecidos, as multas referidas neste artigo serdo
convertidas em servigos de preservacdo, melhoria e
recuperagcdo da qualidade ambiental do meio ambiente,
regularizando o uso das areas rurais consolidadas conforme
definido no PRA".

impressionante o cinismo dos parlamentares que aprovaram tais

dispositivos, pois consideram que as multas aplicadas em decorréncia de acdes

ilegais e, em muitos casos, criminosas, serdo consideradas como convertidas em
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servicos de preservacdo ambiental unicamente porque o proprietario / possuidor
aderiu ao Programa de Regularizacdo Ambiental, passando a area que sofreu a
degradacéo a ser considerada "area rural consolidada”, ou melhor, "area degradada

consolidada".

3 CONCLUSAO

A concluséo a que se chega com esse breve historico da elaboracéo da Lei n°
12.651/12 é que houve um flagrante retrocesso na protecdo das florestas e demais
formas de vegetacdo nativa no Brasil, se comparado com a protecdo conferida pela
Lei n° 4.771/65, com o intuito explicito de favorecer aos representantes do

agronegocio brasileiro.

O problema ¢é que, para favorecer um pequeno grupo, embora expressivo na
composicdo do Produto Interno Bruto do Brasil, coloca-se em risco a protecdo da
diversidade biolégica, o equilibrio climatico, a fertilidade dos solos, a recarga de
aquiferos e a producgdo hidrica, dentre tantos outros, além da prépria atividade
agropecudria. Sem agua, sem solo fértil e sem espécies polinizadoras ndo ha

producdo de alimentos, morre-se de fome e de sede, simples assim.
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RESUMO

O Cadastro Ambiental Rural (CAR) e o Programa de Regularizagdo
Ambiental (PRA), instrumentos criados pelo Cédigo Florestal, pretendiam facilitar a
gestdo ambiental e promover a qualidade do meio ambiente. O CAR integraria as
informacGes ambientais das propriedades e das posses rurais, compondo base de
dados para controle, monitoramento, planejamento ambiental e econémico e
combate ao desmatamento. O PRA, dentro de uma moldura federal, seria
implementado pelos Estados para garantir a adesdo a regularizacdo ambiental. Dez
anos apds a criacdo desses instrumentos, parece necessario avaliar seus possiveis
efeitos positivos na regularizacdo e na protecdo da Floresta Amazonica. Nesse
contexto, a pergunta que desafia essa pesquisa é: 0s nove estados da Amazonia
regulamentaram e implementaram o Programa de Regularizacdo Ambiental (PRA),
desde a edicdo do Cdadigo Florestal até 2022? Por meio de pesquisa qualitativa e
guantitativa, com técnica de levantamento documental nos sites das secretarias de
meio ambiente dos estados e revisdo bibliografica, este artigo pretende analisar 0s
avancos do PRA em cada um dos nove estados da Amazbnia para promover a
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melhoria da qualidade ambiental. Para tanto, o artigo aborda a importancia da
Amazénia. Em seguida, descreve as mudancas legislativas do CAR e seus reflexos
no PRA. Por fim, conclui que esses instrumentos do Codigo Florestal estédo sendo
implementados parcialmente nos estados da Amazénia. 5 Estados (Acre, Amazonas,
Mato Grosso, Para e Rondbnia) regulamentaram o PRA. Nestes, os indices de
implementacdo do PRA também sdo melhores. O Trabalho concluiu que a norma
local é relevante passo para a implementacdo do PRA e o efetivo ganho na qualidade
ambiental na Amazonia.

Palavra-chave: Cadastro Ambiental Rural; Programa de Regularizacdo Ambiental;
implementacdo; qualidade ambiental; Cédigo Florestal.

1 INTRODUCAO

A Lei de Protecdo de Vegetacdo Nativa, Lei n® 12.651, de 2012 (BRASIL),
mais conhecida como Codigo Florestal, define como deve ser a ocupagéo e uso do
solo nos im@veis rurais e estabelece regras claras para a conservacao e a restauragio
de vegetacdo nativa em areas publicas e privadas. Tanto o Cadastro Ambiental Rural
(CAR), quanto o Programa de Regularizacdo Ambiental (PRA), sdo instrumentos
criados pelo Cédigo Florestal e utilizados para a implementacdo de um processo de
regularizagdo ambiental para propriedades que possuem passivos de Areas de
Preservacdo Permanente (APP) e Reserva Legal (RL). Estes instrumentos
pretendiam facilitar a gestdo ambiental e promover a qualidade do meio ambiente.
Dez anos ap6s a criacdo desses instrumentos, parece necessario avaliar seus

possiveis efeitos positivos na regularizagao e na protegdo da Floresta Amazénica.

O CAR ¢ um registro publico eletrénico de ambito nacional, obrigatdrio para
todos os imoéveis rurais, com informacdes detalhadas sobre as caracteristicas
ambientais e areas de uso desses imoveis. Esta previsto no art. 29 do Codigo
Florestal (BRASIL, 2012). O objetivo do cadastro é integrar as informacdes
ambientais das propriedades e posses rurais, compondo base de dados para controle,
monitoramento, planejamento ambiental e econdmico e combate a0 desmatamento.
O CAR tem dimensdo juridica especial, pois ¢ um “registro publico”, que se
assemelha aqueles feitos nos Cart6rios de Registro de Imdveis e seus anexos. Além
do carater de publicidade da matéria registrada, passa a ter também efeitos diante de
direitos de terceiros (MACHADO, 2018). Ademais, a inscricdo do imével rural no
CAR devera ser feita, preferencialmente, no 6rgdo ambiental municipal ou estadual
(art. 29, 81°, da Lei n®12.651, de 2012, BRASIL).
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Assim, o CAR surge objetivando solucionar as falhas de monitoramento da
aplicacdo do antigo Codigo Florestal. Por meio do instrumento, seria possivel
constituir uma base de dados estratégica para o controle, 0 monitoramento e 0
combate ao desmatamento das florestas e demais formas de vegetacdo nativa do
Brasil, o qual tem sido alvo de criticas pela dificuldade de aplicacdo e pelo tempo
estendido para sua adesédo (LAUDERES; SILVA; BORGES, 2014). Os impasses na
gestdo do instrumento desencadearam uma série de alteragdes normativas que serdo

abordadas ao longo desta pesquisa.

Por sua vez, o PRA, dentro de uma moldura federal, deve ser implementado
pelos Estados para garantir a adesdo a regularizacdo ambiental. Estd vinculado a
inscricdo do imdvel rural no CAR. O programa compreende um conjunto de acGes e
iniciativas que devem ser desenvolvidas por proprietéarios e possuidores de imoveis
rurais para a adequacdo e promocao da regularizacdo ambiental de seus imoveis.
Esta disciplinado no art. 59 da Lei n® 12.651, de 2012 (BRASIL).

A efetiva implementacdo do CAR e do PRA pelos produtores rurais é
fundamental para a regularizacdo ambiental, especialmente na regido Amazonica. A
regido, conhecida como Amazonia Legal no Brasil, abrange nove estados: Acre,
Amapa, Amazonas, Para, Rondbnia, Roraima, Tocantins, Mato Grosso e Maranh&o.
A érea corresponde a 61% do territorio nacional e é uma das vegetacdes mais rica
em biodiversidade do mundo (OCF, 2016).

De acordo com dados do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE), o
indice de desmatamento na Amazénia Legal Brasileira teve um aumento de 21,97%
em um ano, registrando a maior taxa em 15 anos (BBB NEWS, 2021b). A maior
variacdo percentual entre os nove estados da Amazo6nia Legal foi no Amapa, com
62,5%, que passou de 24 km2 desmatados para 39 km2 Mas, proporcionalmente, o
aumento mais expressivo foi no Amazonas, com variagdo de 55,22%, com &rea total
derrubada de 2.347 km?2, em um ano. O levantamento é preliminar e serd confirmado
no primeiro semestre de 2022 (BBB News Brasil, 2021b). Ademais, ha alguns anos
tem se intensificado o desmatamento no sul do Amazonas. Ha& um alto
desmatamento no Para (5.257 kmz?). O Estado permanece em primeiro lugar na lista

de desmatamento e é responsavel por quase 40% do desmatamento na Amazdnia
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Legal, além de indices expressivos em Roraima (386 km?2), onde ha problemas com a

inddstria madeireira local (BBC News Brasil, 2021).

Segundo dados do Sistema de Alerta de Desmatamento (SAD), do Instituto
do Homem e Meio Ambiente da Amazénia (Imazon), que monitora a floresta por
meio de imagens de satélites, em setembro de 2021, houve novo recorde de
desmatamento. A Amazénia perdeu diariamente uma area de floresta maior do que 4
mil campos de futebol, apenas em setembro, e em todo o més, foram devastados
1.224 kmz, o que corresponde ao tamanho da cidade do Rio de Janeiro e € a pior
marca para setembro em 10 anos (CNN Brasil, 2021). Ainda de acordo com o INPE,
os alertas de areas desmatadas na Amazdnia Legal subiram 5% em outubro de 2021,
na comparagdo com o mesmo més de 2020. Os dados mostram que 877 km? foram
desmatados, um recorde da série histérica iniciada em 2016 para o més de outubro
(BBC News Brasil, 2021a). Todas essas informacdes corroboram com a importancia
da implementacdo e da efetividade do CAR e do PRA na Amazdnia Legal, objeto

deste estudo.

Na Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Mudangas Climaticas em 2021
(COP26), em Glasgow, na Escécia, o Brasil aderiu a um acordo sobre protecdo
florestal que prevé o fim do desmatamento até 2030. Além disso, assinou um
compromisso para reduzir em 30% as emissdes de metano, meta que atinge a
pecudria brasileira, pois boa parte desse gas do efeito estufa é emitida pela
fermentagao gastrica dos bois (BBC News Brasil, 2021a). Apesar do acordo florestal
assinado pelo Brasil prever acabar com o desmatamento até 2030, o documento
oficial de compromissos que o governo apresentou a COP26 refere-se apenas a
desmatamento ilegal, o que é visto como um problema para ambientalistas e
pesquisadores da éarea. Em ambos os cendrios, a regularizacdo ambiental na
Amazonia Legal é fundamental, e s6 sera possivel por meio da implementacgao
efetiva dos instrumentos ambientais estabelecidos pelo Cédigo Florestal, CAR e
PRA.

Dessa forma, a relevancia deste estudo estd em analisar a implementacéo dos
dois instrumentos (CAR e PRA) na Amazbnia Legal como politica ambiental

nacional, que sempre priorizou a regido Amazbnica na alocagdo de seus
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investimentos e iniciativas, por ser a regido com o maior macico florestal nativo do
pais, maior biodiversidade do planeta e comprovado papel no ciclo climatico global
(CIRNE; HABLE, 2021). Como visto, em decorréncia disso, os estados amazdnicos
passam a ser decisivos para o alcance das metas climaticas anunciadas pelo Brasil no
ambito internacional, uma vez que a legislacdo atribui aos érgdos ambientais
estaduais papel impar na implementacdo de suas determinagfes (PIRES; SAVIAN,
2016).

Na tentativa de (a) apoiar a implementacdo do CAR nos estados, (b)
contribuir para a identificacdo dos gargalos e li¢des aprendidas na aplicacdo do
referido cadastro, e (c) servir como instrumento para aprimorar a politica ambiental,
a organizacdo ndo governamental, Conservacao Internacional do Brasil (CI-Brasil),
langou o Inovacar. O projeto acompanha o cadastramento dos imoveis rurais nos
nove estados da Amazénia Legal e gera dados para governos, pesquisadores e
sociedade civil. Outra iniciativa privada ¢ o Observatdrio do Codigo Florestal
(OCF), que foi criado em maio de 2013 para promover o controle social sobre a
implementacdo do Cddigo Florestal brasileiro e garantir integridade ambiental,
social e econdémica nas florestas em areas privadas. A rede é composta por 23
organizacOes independentes que se juntaram com 0 mesmo objetivo de promover a
efetiva implementacdo do cddigo. Essas iniciativas buscam auxiliar na gestdo dos
instrumentos de regularizacdo ambiental, mas muito ainda precisa ser feito para que

o0 governo federal alcance uma efetiva implementacéo nos estados da Amazénia.

Nesse contexto, a pergunta que desafia essa pesquisa é: 0s nove estados da
Amazonia de fato regulamentaram e implementaram o Programa de Regularizacéo
Ambiental (PRA), desde a edicdo do Cddigo Florestal até 2022? Por meio de
pesquisa qualitativa e quantitativa, com técnica de levantamento documental nos
sites das secretarias de meio ambiente dos estados e pedido de acesso a informagéo,
conjugada como revisdo bibliogréfica, este artigo pretende analisar os avancos do
PRA em cada um dos nove estados da AmazoOnia para promover a melhoria da

qualidade ambiental.

A fim de responder a esses questionamentos, o artigo aborda, em primeiro

lugar, a importancia da Floresta Amaz6nica. Em seguida, descreve as mudancas
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legislativas do Cadastro Ambiental Rural (CAR) e seus reflexos no Programa de
Regularizacdo Ambiental (PRA). Por fim, na terceira parte, analisa a efetividade dos
instrumentos nos 9 estados. Explicado o caminho a ser trilhado, passa-se em seguida

ao desenvolvimento.

2 A FLORESTA ~AMAZ©NICA E A PROMESSA DE
REGULARIZACAO DO PASSIVO AMBIENTAL

A Floresta Amazonica, conforme o 8§ 4° do art. 225 da Constituicdo de 1988
(BRASIL), é patrimonio pablico que exige um cuidado diferenciado, pois a sua
exploracdo deve ocorrer sob condicdes que assegurem a preservacdo do meio
ambiente, inclusive quanto ao uso dos recursos naturais (CIRNE, HABLE, 2021).

Tal limitagdo ndo ocorre sem motivos. Ao se resguardar a Floresta
Amazonica, protege-se um terco das florestas tropicais do mundo, 20% da agua doce
do planeta e metade da biodiversidade do planeta (IPAM, 2009). A Amazénia, em
geral, com excecdo do Complexo de Conservacdo da Amazdnia Central, que ¢
listado como um patrimdnio Mundial, € um patrimdnio nacional para nove paises
diferentes (Brasil, Peru, Bolivia, Equador, Colémbia, Venezuela, Suriname, Guiana

e Guiana Francesa), situados naquele territorio (ROLLA, 2020, p.07).

Isso faz com que as medidas propostas na Amazbnia sejam intimamente
ligadas aos interesses daqueles que exercem a soberania de cada posicdo que
pressupde a possibilidade de exploracdo para o desenvolvimento préprio (CIRNE e
HABLE, 2021, p.37-39; TOLEDO, BIZAWU, 2019, p. 3). Mas, devido ao contexto
geopolitico ndo cabe apenas a esses paises ditarem sobre o destino da Amaz6nia,
casualmente, sem responsabilidade global, pois cada acdo implica em diversos
fatores, como na “preservacdo de sua rica biodiversidade, na manutengdo de um
importante fixador de carbono para o enfrentamento global dos desafios inerentes as
mudangcas climéticas, no equilibrio do balango hidroldgico, que influencia o regime
global de chuvas, e na garantia do respeito aos direitos humanos das populagdes
locais” (TOLEDO, BIZAWU, 2019, p. 03).

O Brasil é o pais com maior territorialidade no solo Amazdnico, sendo uma

drea muito estimada por carregar importantes tracos da identidade nacional e da
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cultura brasileira. Com efeito, cabe a responsabilidade de propor as melhores
politicas de desenvolvimento nesse territério de forma que ndo impacte outros
sujeitos de Direito Internacional. Nos 60,30% que o pais exerce sua soberania, ele
deve fazé-lo com base a garantir o meio ambiente equilibrado para ndo interferir na
dignidade existencial dos individuos dessa geracéo e das préximas que estdo por vir
a partir de normas que reflitam essa protecdo (BRASIL, 1988; CIRNE ¢ HABLE,
2021, p.37-39).

Um dos importantes papéis da Amazoénia é o de manter o equilibrio ecol6gico
do planeta com os rios voadores que regulam o clima, além de serem essenciais para
a vida de milhares de espécies e vegetacbes com a regulagdo das chuvas, sendo
imprescindivel para a agricultura, que com a escassez hidrica provida pela
evapotranspiragdo amazbnica pode acabar resultando em diversos emigrantes
climaticos pela inospitalidade de suas terras. Essa influéncia direta no ciclo da agua
na América do Sul impacta nas plantacbes de forma que o desenvolvimento fica
comprometido pelo uso excessivo e desordenado do solo. Desse modo, €
extremamente necessario prezar pela floresta em pé para regular as chuvas e manter
a subsisténcia (BARROSO; MELLO, 2020).

Ocorre que promover o desenvolvimento sustentavel dessa regido néo é tarefa
simples. A falta de investimento em tecnologias nacionais para o desenvolvimento
sustentavel se mostra um grande empecilho para o cumprimento dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel, pois deixa o Brasil em uma constante condicdo de
atraso, desencadeando uma série de problemas que estdo em desacordo com a
protecdo da Amazonia. Um dos pontos essenciais para essa quebra de paradigma
esta no investimento em pesquisa e ciéncia, pois somente a partir disso sera possivel
ter a chance de construir novas perspectivas para 0 crescimento econdémico em
conjunto com a natureza (CASTRO, 2018; ROMERO, CARVALHO et al., 2021).

Mas como ja anunciado, a Floresta Amazonica brasileira é um patrimdnio
nacional e a lei que idealizou a forma de utilizacdo de seus recursos resguardou
alguns principios para sua exploragéo, de forma que o meio ambiente ndo seja
sacrificado em busca de desenvolvimento de curto prazo, estabelecendo condicdes

de preservacdo que os projetos devem se adequar, conforme os termos do § 4° do art.
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225 da Constituigdo Federal de 1988 (BRASIL: SANTOS, 2010, CIRNE, HABLE,
2021).

Na regido cresce o nimero de desmatamento e garimpos ilegais. Estima-se

gue se o desmatamento da Amaz6nia chegar a 20% a 25% pode-se entrar em um

i Assim, com os atuais 17% de area desmatada na Amazonia

“ponto de ndo retorno
pode-se notar a alarmante situacdo em que o Brasil se encontra para garantir a
preservacao de cada porcentagem possivel (BBC NEWS, 2021). Ademais, 0 avango
da destruicdo florestal resulta potencialmente em reducgéo das chuvas e elevagdo das
temperaturas na regido. (REIS, et. al, 2016). Outro fator sdo os conflitos de
interesses acarretados pelas mudancas climaticas (COSTA; ALVES, 2018, p.02-03;

BARROSO; MELLO, 2020, p.28-30; WRI BRASIL, 2021).

Dessa forma, os instrumentos de gestdo e regularizacdo ambiental s&o
cruciais para frear esse quadro de danos ambientais a Amazoénia Legal, a exemplo do
CAR e do PRA, previsto pelo Codigo Florestal e regulamentado pelos estados
brasileiros. A preservacdo da Amazbnia depende cada vez mais de uma efetiva
politica ambiental, capaz de gerir corretamente esse espacgo rico em diversidade e

essencial a sadia qualidade de vida.

Para protegé-la, o Cadigo Florestal Brasileiro (BRASIL, 2012), no art. 12, |,
“a”, definiu que 80% de todo imovel rural com florestas localizado na Amazonia
Legal deve ter preservada a sua cobertura de vegetacdo nativa a titulo de reserva
legal. Além disso, a supressdo de vegetagdo nativa em areas de preservacdo
permanente (APP) sé seria possivel nas restritas hipoteses do art. 8° do Cddigo
Florestal: (i) utilidade publica, (ii) interesse social e (iii) baixo impacto ambiental,
sendo também autorizadas pelo 6rgdo ambiental competente (BRASIL, 2012). O
Cobdigo ainda trouxe o conceito de area consolidada, como area de imdvel rural com
ocupacdo antropica preexistente a 22 de julho de 2008, para trazer obriga¢cGes mais
amenas aqueles que tiverem degradado até essa data limite. Essa flexibilizacdo foi

efetivada com a promessa de trazer tais propriedades para a regularidade.

4 Quando a natureza ndo consegue mais garantir um ponto de se manter em seu estado natural buscando
um ponto de equilibrio abrupto a outra condigéo que muitas das vezes é incompativel com as espécies
dependentes daquela regido (REIS, et. al, 2016).
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Nesse aspecto, 0 Codigo Florestal, em vigor desde 2012, buscou disciplinar
sobre protecdo de vegetacdo nativa, e previu a implementacao de dois instrumentos
de regularizacdo ambiental, o Cadastro Ambiental Rural (CAR) e o Programa de

Regularizacdo Ambiental (PRA), que serdo abordados a seguir.

3 CADASTRO AMBIENTAL RURAL (CAR): UM
INSTRUMENTO SEM DATA PARA SE TORNAR
OBRIGATORIO

O Cadastro Ambiental Rural (CAR) é um instrumento criado pelo Codigo
Florestal, Lei n® 12.651/2012 (BRASIL), de cunho obrigatorio e auto declaratério, e
suas informacdes compdem um robusto banco de dados para gestdo territorial e
ambiental (LOPES; CHIAVARI; LIMA, 2019). Sua funcdo é reunir informacgdes
ambientais de todos os iméveis rurais, incluindo o perimetro, a localizacdo, as Areas
de Preservacdo Permanente (APPs), as Reservas Legais (RLs), &reas com
remanescentes de vegetacdo nativa e areas rurais consolidadas para fins de controle,
monitoramento ambiental, facilitagdo dos processos de licenciamento das atividades
rurais, gestdo integrada dos territorios e acompanhamento dos ativos ambientais das

propriedades.

Assim, o CAR, como registro publico dos iméveis rurais junto aos Orgaos
Estaduais de Meio Ambiente (OEMAS), € realizado por um sistema eletrénico de
identificacdo georreferenciada dos imdveis rurais, delimitando com precisdo as
APPs, as RLs, as areas passiveis de uso alternativo do solo, além da hidrografia e
dos remanescentes de vegetacdo nativa localizados no interior dos iméveis (TNC,
2015).

Nesse contexto, para além do controle e do monitoramento das propriedades
ou posses, 0 CAR busca oferecer (a) planejamento do imével rural, com a definicao
do local das areas de producédo, das APPs e da RL, subsidiando o planejamento das
areas de protecdo ambiental a partir da formacdo de corredores florestais; (b)
melhoria da eficiéncia das areas passiveis de uso produtivo; e () primeiro passo para
a regularizagdo ambiental do imével rural, conferindo seguranca juridica a producédo
e a comercializacdo dos produtos, com acesso as linhas de crédito oficiais. Ademais,

0 cadastro é articulado por meio do esforco de muitos agentes parceiros, entre
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Governo Federal, governos estaduais, prefeituras, secretarias do meio ambiente,
empresas, ONGs, sindicatos, associacdes de produtores e trabalhadores rurais (TCN,
2015).

O Cadigo Florestal vincula a obrigacdo da inscrigdo no cadastro ambiental
rural ao acesso ao crédito rural, sendo condicdo fundamental para a adesdo ao
Programa de Regularizacdo Ambiental (PRA), o qual compreende um conjunto de
medidas que devem ser tomadas pelos produtores rurais com o objetivo de conseguir
a regularizagdo ambiental de suas propriedades ou posses. O CAR pode ser exigido,
ainda, perante outras regras que recaiam sobre tais iméveis, como por exemplo,
solicitacdo de supressdo de vegetagdo e licenciamento ambiental (LOPES;
CHIAVARI; LIMA, 2019). Nesse contexto, a falta de inscri¢do no CAR e no PRA
pode gerar as seguintes implicagdes (figural):

Figura 1: ImplicagBes da auséncia de inscricdo ao CAR e adesdo ao PRA.

SEM CAR SEM PRA

.+ Nao pode regularizar as areas rurais
consolidadas em APP pelas regras
mais flexiveis:?

+ Nao pode solicitar crédito rural

» Nao pode fazer o licenciamento ambiental de
atividades no imovel rural em alguns estados

- APP em escadinha

N&o pode fazer o cémputo das APPs no célculo
do percentual da Reserva Legal - APP com faixas menores de vegetagéo

+ N&o pode compensar a Reserva Legal em outro ao longo de rios

imovel rural - Manutengao de culturas de espécies
lenhosas, perenes ou de ciclo longo e
pastoreio extensivo em encostas e topo

de morro

+ N&o pode recompor a Reserva Legal com
espécies nativas e exdticas

« E obrigado a averbar a Reserva Legal no

Registro de Imoveis

+ N&o pode solicitar autorizagdo para supressao
de vegetagao nativa para uso alternativo do
solo

- Nao podera converter as multas por

desmatamento ilegal em APP e Reserva Legal
em prestagao de servigos ambientais

.+ Fica sujeito a processos civeis e criminais

- N&o pode emitir Cota de Reserva Ambiental - + Fica sujeito a sangBes de mercado

+ Nao pode aderir ao PRA
+ Fica sujeito a sangdes de mercado

Fonte: LOPES; CHIAVARI; LIMA, 2019.

Desde o inicio, o prazo para a inscricio no CAR suscitou controvérsias e
discussGes sobre qual seria considerada a data limite para um proprietario ou
possuidor inscrever o seu imével rural no CAR. Houve questionamentos sobre a

existéncia de um prazo final para a inscri¢do, tendo em vista ser um banco de dados
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que requer atualizacBes sempre que houver mudanga dominial — a exemplo de

compra e venda e heranca.

Em sua redacdo original, o Cadigo Florestal determinava a inscricdo no prazo
de um ano, contado da implantacdo do sistema de cadastro, podendo ser prorrogada
uma Unica vez, por igual periodo, por ato do Presidente da RepuUblica. Esse prazo foi
prorrogado varias vezes até 31 de dezembro de 2018 — prazo estabelecido pelo
Decreto 9.395/2018 (BRASIL). O Sistema Nacional de Cadastro Ambiental Rural
(SICAR) identificou que a area ja cadastrada ultrapassa 100% da area cadastravel.
No entanto, existem &reas de sobreposicdo e nem todos 0s imdveis rurais estdo
efetivamente no CAR. Assim, o fim do prazo para a inscri¢do gerou muita incerteza
sobre quais seriam as consequéncias para 0s produtores que ainda ndo tinham feito o
cadastro, restando duvidas, ainda, quanto a possibilidade de desmembramento de
imdveis rurais apds o prazo (LOPES; CHIAVARI; LIMA, 2019).

Diante dos impasses apresentados na gestdo do instrumento, foi editada a
Medida Provisoria n°® 884/2019, tornando o CAR um cadastro permanente. No
entanto, permaneceu um cendrio de inseguranca, pois a alteracdo afetou também as
regras para a adesdo ao PRA, ja que ambos 0s prazos estavam vinculados. Assim, a
medida provisdria sofreu mudanc¢as no Congresso Nacional, por meio do Projeto de
Lei de Conversdo 22/2019 e culminou na aprovacdo da Lei 13.887, de 17 de outubro
de 2019 (BRASIL), que alterou o Codigo Florestal.

Dentre as mudancas trazidas pela referida lei na inscricdo do CAR estdo: (a)
cadastro como instrumento permanente, permitindo a inscrigdo do imével rural a
qualquer tempo; (b) prazo de inscricdo no CAR até 31 de dezembro de 2020, para
adesdo ao PRA; para que o proprietario ou possuidor tenha o direito de aderir ao
PRA e se beneficiar das regras mais flexiveis para regularizagcdo ambiental das areas
rurais consolidadas é necessario a inscricdo no CAR até 31 de dezembro de 2020.
Entdo, a inscricdo do imovel rural apos este prazo implicaria na perda do direito de
manter atividades agropecuarias em areas rurais consolidadas em APP e Reserva
Legal, obrigando os produtores a regularizacdo ambiental pelas regras mais rigidas
do Cddigo Florestal.
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Quanto a adesdo ao PRA, verifica-se: (a) prazo de dois anos para adesdo ao
PRA (art. 59, 8§2° do Cddigo Florestal), desde que respeitem o prazo méaximo de
inscricdo no CAR. Como o PRA é implementado pelos estados, as normas estaduais
definirdo a partir de quando o prazo de dois anos comegara a contar e a possibilidade
de ades@o ao “PRA Federal”. Nos casos em que os estados ndo aprovarem seus
PRAs até 31 de dezembro de 2020, o proprietario ou possuidor podera aderir ao
PRA, a ser implantado pela Unido, observado o prazo de dois anos para adeséo.
Importante ressaltar que apds a adesdo ao PRA e enquanto estiver sendo cumprido o
termo de compromisso, o proprietario ou possuidor ndo poderd ser autuado por
infracdes cometidas antes de 22 de julho de 2008, relativas a supresséo irregular de

vegetacdo em Areas de Preservacdo Permanente, de Reserva Legal e de uso restrito.

Ainda segundo a alteragdo legislativa do Cddigo Florestal, art. 59, § 1° na
regulamentacdo dos PRAs, a Unido estabelecerd normas de carater geral, e 0s
Estados e o Distrito Federal ficardo incumbidos do seu detalhamento, por meio da
edicdo de normas de carater especifico, em razdo de suas peculiaridades territoriais,
climaticas, historicas, culturais, econdmicas e sociais, conforme preceitua o art. 24

da Constituicdo Federal.

Determinada a questdo do prazo para inscri¢do dos imoveis rurais no CAR,
ganhou intensidade a fase de andlise e validac8o dos dados do CAR pelos Estados.
Nessa etapa — que demandou grande esforco por parte do poder pablico —, deveriam
ser avaliadas as informacdes declaradas para identificar (a) se ha sobreposicoes entre
imoOveis rurais ou de imoveis rurais com unidades de conservacdo ou terras
indigenas; (b) se ha sobreposicdo de areas remanescentes de vegetacdo nativa com
areas de uso consolidado do imdvel rural; se a area de Reserva Legal declarada esta
em percentual equivalente, inferior ou excedente ao estabelecido pelo Cddigo
Florestal; (c) se a localizagdo da area proposta de Reserva Legal estd compativel

com os critérios da legislacdo, podendo ser aprovada, entre outros.

Assim, visando ao aperfeicoamento na analise dos dados registrados no CAR,
0 Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento (MAPA), editou a Portaria
MAPA n° 121, de 12 de maio de 2021, que estabelece procedimentos gerais

complementares a integragdo dos resultados da analise ao Sistema de Cadastro
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Ambiental Rural (SICAR) (BRASIL, 2021b). Outras normas federais que
disciplinam o CAR e PRA sédo (a) o Decreto n° 7.830/2012, que dispde sobre o
Sistema de Cadastro Ambiental Rural; (b) a Instrugdo Normativa MMA n° 2/2014,
gue também dispde sobre o SICAR; e a Instrugdo Normativa IBAMA/MMA n°
6/2014 .

A anélise das alteracdes legislativas, ao longo destes dez anos de vigéncia do
Cadigo Florestal, permite estabelecer um quadro de grandes incertezas quanto a
efetividade dos instrumentos de regularizacdo ambiental, a exemplo da definicdo de
competéncias sobre a implementacdo do PRA, o que parece ser uma tarefa dos

estados em respeito a moldura do Decreto n° 7.830/2012, analisado a seguir.

4 PRA: UMA TAREFA DOS ESTADOS NA MOLDURA DO
DECRETO N° 7.830/2012

Nos termos do § 4° do art. 29, do Cddigo Florestal, os proprietérios e
possuidores dos imdveis rurais que se inscreverem no CAR, até o dia 31 de
dezembro de 2020, terdo direito a adesdo ao Programa de Regularizacdo Ambiental
(PRA). Inicialmente, dentro dessa moldura, a implementacdo do PRA cabia aos
Estados, mas ante a sua inacdo dos Estados, foi modificado em 2019 para a

implantacdo da Unido.

As balizas do CAR, do PRA; e ne do termo de compromisso (que de fato
estabelece as obrigacdes dos proprietarios e poluidores)-e suspende as sangdes) estdo
no art. 59 do Cédigo Florestal®.

5 Cf. “Art. 59. A Unido, os Estados € o Distrito Federal deverdo implantar Programas de Regularizagdo
Ambiental (PRAs) de posses e propriedades rurais, com o objetivo de adequé-las aos termos deste
Capitulo. § 1° Na regulamentagéo dos PRAs, a Unido estabelecerd normas de carater geral, e os
Estados e o Distrito Federal ficardo incumbidos do seu detalhamento por meio da edigdo de normas de
carater especifico, em razdo de suas peculiaridades territoriais, climaticas, histéricas, culturais,
econdmicas e sociais, conforme preceitua o art. 24 da Constituigdo Federal. § 2° A inscri¢do do
imovel rural no CAR é condicdo obrigatéria para a adesdo ao PRA, que deve ser requerida em até 2
(dois) anos, observado o disposto no § 4° do art. 29 desta Lei. § 3° Com base no requerimento de
adesdo ao PRA, o 6rgdo competente integrante do Sisnama convocara o proprietario ou possuidor para
assinar o termo de compromisso, que constituira titulo executivo extrajudicial. § 4° No periodo entre a
publicacdo desta Lei e a implantagdo do PRA em cada Estado e no Distrito Federal, bem como ap6s a
adesdo do interessado a0 PRA e enquanto estiver sendo cumprido o termo de compromisso, 0
proprietario ou possuidor ndo podera ser autuado por infragdes cometidas antes de 22 de julho de 2008,
relativas & supressdo irregular de vegetagio em Areas de Preservagio Permanente, de Reserva Legal e
de uso restrito. § 5° A partir da assinatura do termo de compromisso, serdo suspensas as sangdes
decorrentes das infragdes mencionadas no § 4° deste artigo e, cumpridas as obrigacoes estabelecidas no
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As normas gerais do PRA, portanto, foram definidas pelo Decreto n° 8.243,
de 5 de maio de 2014 (BRASIL), ficando os Estados e o Distrito Federal incumbidos
do seu detalhamento por meio da edicéo de disposicGes de carater especifico, 0 que
foi analisado nesta pesquisa. O art. 4° deste Decreto define como requisitos dos
programas de regularizacdo ambiental os seguintes elementos: a) termo de
compromisso, com eficicia de titulo executivo extrajudicial; b) mecanismos de
controle e acompanhamento da recomposi¢do, recuperacdo, regeneracdo ou
compensacdo e de integracdo das informagBes no Sicar; e ¢) mecanismos de
acompanhamento da suspensdo e extingdo da punibilidade das infracbes de que
tratam o § 4° do art. 59 e o art. 60, da Lei n° 12.651, de 2012, que incluam
informacBes sobre o cumprimento das obrigacdes firmadas para a suspensdo e o
encerramento dos processos administrativo e criminal. H& a possibilidade de fazer a
compensacdo da reserva legal, por meio da apresentacdo dos documentos

comprobatdrios.

O que daria efetividade ao PRA, no entanto, seria a assinatura pelo
proprietario ou possuidor do termo de compromisso, que constituira titulo executivo
extrajudicial. Este instrumento, entdo, deve conter varios elementos enumerados no
art. 5° do Decreto, com destaque para 0s seguintes: a) descricdo da proposta
simplificada do proprietario ou possuidor; b) os prazos para atendimento; c¢) as
multas ou sang¢fes que poderdo ser aplicadas aos proprietarios ou possuidores de

imdveis rurais compromissados (BRASIL, 2012).

Fixadas as balizas a serem analisadas, passa-se a apresentar os resultados.

PRA ou no termo de compromisso para a regularizagdo ambiental das exigéncias desta Lei, nos prazos
e condigBes neles estabelecidos, as multas referidas neste artigo serdo consideradas como convertidas
em servicos de preservacdo, melhoria e recuperagéo da qualidade do meio ambiente, regularizando o
uso de areas rurais consolidadas conforme definido no PRA. § 6° (VETADO) § 7° Caso os Estados e 0
Distrito Federal ndo implantem o PRA até 31 de dezembro de 2020, o proprietario ou possuidor de
imovel rural poderd aderir ao PRA implantado pela Uniéo, observado o disposto no § 2° deste artigo.
Art. 60. A assinatura de termo de compromisso para regularizagdo de imdvel ou posse rural perante o
6rgdo ambiental competente, mencionado no art. 59, suspendera a punibilidade dos crimes previstos
nos arts. 38, 39 e 48 da Lei n° 9.605, de 12 de fevereiro de 1998, enquanto o termo estiver sendo
cumprido. § 1° A prescrigdo ficara interrompida durante o periodo de suspenséo da pretensdo punitiva.
§ 2° Extingue-se a punibilidade com a efetiva regularizacdo prevista nesta Lei.
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5 UMA RADIOGRAFIA DOS PRAS DOS ESTADOS
AMAZONICOS

Para o recorte desta pesquisa, vale-se do conceito de Amazdnia Legal,
estabelecido no art. 3, inciso I, do Codigo Florestal (BRASIL, 2012). Com isso, fica
definido como objeto de estudo 9 Estados: Acre, Amazonas, Amapa, Maranh&o,
Mato Grosso, Pard, Rondbnia, Roraima e Tocantins. O lapso temporal da pesquisa
esta no periodo de 2012 a 2022 (até janeiro de 2022), a partir da busca nas paginas
oficiais das Secretarias Estaduais de Meio Ambiente (ou correlatas). Nessas paginas,
foram realizadas buscas usando as palavras: “"PRA" e "Programa de Regularizagéo
Ambiental”, para identificar se existe algum normativo especifico. Nas paginas em
que havia espaco de busca sobre a legislagdo local, foi realizada a pesquisa com as

palavras “CAR” e “termo de compromisso”.

Dito isso, cabe reconhecer, de pronto, a dificuldade de encontrar informacdes
em transparéncia ativa no Brasil (CUNHA FILHO, 2019; CADEMARTORI, 2013).
Para sanar eventuais lacunas, a pesquisa também se valeu da publicacdo da ABEMA
- Associacdo Brasileira de Entidades Estaduais de Meio Ambiente® - sobre a
implementacdo do CAR (2021) e da pesquisa da ICV - Instituto Centro de Vida,
realizada em 2019, que analisou e validou a situacdo do CAR nos Estados. As
informagBes foram organizadas em 4 colunas, para indicar o 6rgdo estadual
responsavel, com a respectiva pagina da internet. A terceira coluna apresenta a
resposta sobre a eventual existéncia de norma estadual regulamentando o art. 59 do
Codigo Florestal (BRASIL, 2012), com “detalhamento por meio da edicdo de
normas de carater especifico, em razéo de suas peculiaridades territoriais, climaticas,
historicas, culturais, econdmicas e sociais” dentro da moldura do Decreto n® 8.235
(BRASIL, 2014). Na coluna seguinte, foi inserido o nimero da norma que tera
posterior analise de conteddo. As informagBes estdo organizadas na tabela abaixo,

conforme os parametros citados:

& A Abema representa 26 secretarias de estado de meio ambiente e as 22 autarquias e fundagdes estaduais
ligadas ao tema, 0 que atesta a relevancia e pertinéncia desta publicagéo para essa pesquisa. (ABEMA,
2021)
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Tabela 1: Radiografia dos PRAs dos Estados Amaz6nicos

Estado Site Tem Se sim, qual?
normativo
?
Acre Secretaria de Estado do Meio Ambiente e das Politicas Sim. Lei n. 3.349,
Indigenas (Semapi) SEMA-PI - Escritorio de Gestéo do de 18 de
CAR e PRA (http://semapi.acre.gov.br/) dezembro de
2017 e
Decreto n.
9.025, de 04
de junho de
2018
Amazona | Secretaria de Estado do Meio Ambiente (SEMA) Sim. Lei n° 4.406,
S (http://meioambiente.am.gov.br/programa-de-regularizacao- de 28 de
ambiental-pra/) dezembro de
2016 e
Decreto n°
42.370,de 5
de junho de
2020
Amapa Secretaria de Estado do Meio Ambiente (SEMA) Nao Nao
(https://sema.portal.ap.gov.br/)
Maranha | Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Recursos Naturais | N&o Né&o
0 (SEMA)
(https://www.sema.ma.gov.br/a-secretaria-2/)
Mato Secretaria de Estado do Meio Ambiente — (SEMA) Sim Lei
Grosso Complementa
(http://www.sema.mt.gov.br/site/index.php/sema) P
rn° 592, de
26 de maio de
2017
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Para Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Sustentabilidade Sim Instrugéo
(SEMAS) Normativa
SEMAS n° 1
(https://www.semas.pa.gov.br/)
de 08 outubro
de 2020
Ronddnia | Secretaria de Estado do Desenvolvimento Ambiental Sim Decreto n°
(SEDAM)(http://www.sedam.ro.gov.br/) 20.627, de 8
de marco de
2016 e
Portaria
SEDAM n°
305
Roraima | N&o tem nem a designac&o da Secretaria Nao Nao
(https://portal.rr.gov.br/index.php/noticias/itemlist/category/
18-meio-ambiente)
Tocantins | Secretaria de Meio Ambiente e Recursos Hidricos (Semarh) | Nao Nao

" Fonte: elaboragio propria

(https://www.to.gov.br/semarh)

Desse levantamento, extraem-se alguns resultados interessantes. Mais da

metade dos Estados editou alguma regulamentacdo. Ademais, 45% deles ndo detém

qualquer norma, o que demandara uma atuagdo da Unido, conforme grafico em

seguida:
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Gréfico 1 — Regulamentacdo do PRA nos Estados

Regulamentacao do PRA nos Estados

11%

11%
45%

22%

11%

Fonte: elaboracdo prépria

Os PRAs do Amap4, Maranhdo, Roraima e Tocantins precisardo ser
assumidos pela Unido, pois nem mesmo uma regulamentacdo sobre o tema foi

identificada nestes Estados.

Como se sabe, no entanto, nem sempre a existéncia de normativo confirmaria
a implementacdo do instrumento. Para se avaliar isso, este estudo se valeu do
diagndstico da ABEMA, de 2021, e da Pesquisa da Climate Policy Initiative
(CHIAVARI; LOPES; ARAUJO, 2020) sobre a implementagio do CAR e do PRA.
Na primeira, a ABEMA concluiu que estdo em processo de implementacdo do PRA
13 (treze) estados, dentre os quais estdo inseridos 5 (cinco) Estados, easo-sejam
contabilizades-apenas-6s da Amazonia Legal: Acre, Amazonas, Mato Grosso, Para e
Rondénia. Esclarece que Amapa, Maranhdo, Roraima e Tocantins nem iniciaram a
implementacdo (ABEMA, 2021, p. 8). Percebe-se que os 5 (cinco) Estados da
Amazonia Legal indicados pela ABEMA sdo exatamente 0s mesmos em que este
estudo identificou a presenga de normas. Os niveis de implementacdo da pesquisa da
ABEMA (2021) foram consolidados neste quadro:
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Figura 1 — Implementacédo do CAR e do PRA nos estados, segundo a ABEMA

Implementacao do CAR
e do PRA nos estados
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Fonte: ABEMA, 2021.

Reforgando a concluséo de que as normas estaduais do PRA séo relevantes,
outra pesquisa, da Climate Policy Initiative (CHIAVARI; LOPES; ARAUJO, 2020),
sobre a implementacdo do Codigo Florestal, enumerou a quantidade de termos de
compromissos decorrentes de adesdo ao PRA que foram assinados nestes estados.
Eis os resultados:

Gréfico 2 - Quantidade de termos de compromissos decorrentes de adesdo ao PRA
Rondbia
Para
Acre

Mato Grosso

0 100 200 300 400 500 600

Fonte: Climate Policy Initiative, 2020

Fonte: Climate Policy Initiative, 2020.
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Fazendo-se, entdo, uma relagdo entre a existéncia de normas (seja lei, decreto
ou instrucdo normativa) e o nivel de implementagdo, pode-se perceber que os
Estados que editaram normas sdo os mais avangados na implantagdo do PRA. As
normas trazem as diretrizes que contribuem com o desenvolvimento da politica
publica de protecdo da Floresta Amazonica. S&o o primeiro passo para uma mudanca
institucional interfederativa e de dificil implementacgéo.

6 CONCLUSAO

A criacdo do CAR e do PRA, com o Cddigo Florestal, prometia melhorar a
gestdo e a qualidade ambiental. A promessa de o CAR integrar as informacfes
ambientais das propriedades e das posses rurais, como base de dados para controle,
monitoramento, planejamento ambiental e econémico e combate ao desmatamento,
ndo se confirmou. Esse estudo apresentou que as inGmeras prorrogacdes do CAR
atrasaram seus avangos. Uma obrigacdo que ndo detém prazos fixos, e peremptorios,
acaba desacreditada. N&o bastasse isso, a validagdo das informagBes do SICAR
também é complexa e depende dos Estados.

O PRA também ndo se materializou, como prometido, dentro de uma
moldura federal. Ainda esta em estagio inicial de implementacdo pelos Estados para
garantir a adesdo a regularizagdo ambiental. O inicio do PRA estava atrelado ao

CAR. Se o primeiro ndo se efetivou, o segundo também n&o.

A pergunta que desafiou essa pesquisa foi: 0s nove estados da Amazbnia
regulamentaram e implementaram o Programa de Regularizacdo Ambiental (PRA),
desde a edigdo do Codigo Florestal até 2022?

Como explicado, a regulamentagdo e implementacdo do PRA sdo um
processo complexo. Inicia-se com a inscricdo no CAR. Depois, deve-se validar essas
informagdes, reconhecendo os passivos. Deve-se fazer a adesdo ao PRA, que se
materializa com a necessaria assinatura de um termo de compromisso (que pode ter
até 20 anos de duracdo). H4, em seguida, 0 monitoramento do seu cumprimento para

que a prometida qualidade ambiental pudesse se materializar.

Ao menos na regulamentacdo do PRA, os achados desta pesquisa trouxeram
luzes iniciais de esperanca. Nos Estados que regulamentaram o tema (Acre,
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Amazonas, Mato Grosso, Pard e Rondonia) percebem-se melhores niveis de
implementacdo. A existéncia de normas estaduais foi cruzada com pesquisas sobre a
implementacdo do PRA (ABEMA, 2021) e o nimero de termos de compromisso
assinados (CHIAVARI; LOPES; ARAUJO, 2020), para verificar que, em mais da
metade dos estados, 0 processo de regularizagdo do passivo ambiental teve inicio.
Em 45% dos Estados (Amapda, Maranhdo, Roraima e Tocantins), a Unido terd que

assumir a regulamentacéo e a implementacéo do PRA.

Os ganhos de gestdo e qualidade ambientais permanecem longe de se
tornarem efetivos, mas os achados deste trabalho apontam que as normas estaduais
sd0 um passo relevante para trilhar esse caminho de protecdo da Floresta

Amazonica.
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O NOVO CODIGO FLORESTAL EA
ATIVIDADE PESQUEIRA: AVANCOS OU
RETROCESSOS EM FACE DOS SERVICOS

ECOSSISTEMICOS FORNECIDOS PELOS
MANGUEZAIS?

Carla Mariana Aires Oliveiral
Tarin Cristino Frota Mont Alverne?

RESUMO

Observa-se, atualmente, uma tendéncia na edicdo de diplomas a reduzir a
protecdo ao meio ambiente e, consequentemente, dos direitos socioambientais em
prol de um pressuposto desenvolvimento. O Cédigo Florestal de 2012 denota este
contexto, tendo em vista, que desde a sua tramitacdo, foi palco de diversos embates
guanto a um suposto enfraquecimento de instrumentos juridicos de protecdo
ambiental, como as Areas de Preservacdo Permanente e as Reservas legais. As
alteragcbes promovidas pelo Codigo Florestal recaem nos servigos ecossistémicos
fornecidos pelo manguezal, cujo ecossistema é essencial para a atividade pesqueira e
para as comunidades tradicionais. Assim, pretende-se analisar de que forma as
modificacdes do codigo florestal alinhada com as tentativas de diminuir as normas
protetivas aos manguezais podem impactar a atividade pesqueira. Quanto aos
métodos, pretende-se realizar investigacdo indireta, por meio de pesquisa
bibliografica e documental e exploratéria. Para tanto, primeiramente, buscar-se-a
analisar as repercussdes acerca do novo codigo florestal e seus avangos e retrocessos
correlatos. Posteriormente, observar-se-a 0s impactos na atividade pesqueira em face
das alteracOes realizadas pelo novo cédigo florestal e o vinculo com os interesses
econdmicos. Por fim, a partir da compreensdo de que o ecossistema manguezal tem
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uma importancia econdmica, social e ecoldgica, inclusive para a sustentabilidade da
atividade pesqueira, buscar-se-a instrumentos para a conservacdo e recuperacdo de
tais ecossistemas, que decorrer-se-4 da observacdo de seus servigos ecossistémicos,
da transversalidade e da confluéncia dos microssistemas legais da area ambiental
com o ordenamento juridico patrio.

Palavras-chave: servicos ecossistémicos; manguezais; comunidades tradicionais;
cédigo florestal; carcinicultura.

1 INTRODUCAO

As modificagdes trazidas pelo intitulado “novo codigo florestal” - Lei n°
12.651, de 25 de maio de 2012 - refletem uma modificacdo de paradigma de tutela
administrativa na seara ambiental. E cabivel compreender que, desde esta lei, ha
severas criticas as normas de protecdo do ecossistema manguezal (OLIVEIRA-
FILHO, 2016).

Primeiramente, apesar de a Lei n® 12.651/2012 definir os manguezais em
todas as feicdes como Areas de Preservacdo Permanente (APP), ela negligéncia ao
ndo reconhecer a resiliéncia dos manguezais e seus estados alternativos. Ademais, o
novo cddigo florestal jA& comeca a enviesar o ecossistema manguezal para 0s

interesses econdmicos (OLIVEIRA-FILHO, 2016), a saber: carcinicultura.

Neste sentido, a tendéncia de retrocessos foi consolidada com o julgamento
pelo Supremo Tribunal Federal (STF) das ac¢Ges diretas de inconstitucionalidade que
buscavam impugnar diversos dispositivos do novo Caédigo Florestal a partir do
argumento da violagdo ao principio do meio ambiente ecologicamente equilibrado e
do principio da vedacdo ao retrocesso ambiental.

Para além da sua importdncia ambiental, 0os manguezais auxiliam com
recursos vivos e ndo Vvivos para 0s seres humanos e para as comunidades locais. Uma
das atividades econ6micas que contribuem para a degradacdo destes habitats é
justamente carcinicultura. Neste sentido, um dos impactos é a eutrofizacdo das
&guas, contaminacao por produtos quimicos téxicos, introducdo de espécies exoticas,
dentre outros (SOUZA et al, 2018).

Todas essas consequéncias geram, por exemplo, perda de habitat e mudangas
na teia alimentar dos manguezais. Nesse contexto, conclui-se que a manutencao dos

manguezais tem uma relevancia econémica, social, ecoldgica. Isto é, os manguezais
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sdo fundamentais para a atividade pesqueira (artesanal ou industrial) que acaba por
abastecer os diversos centros urbanos, quando da necessidade de preservacao de suas
diversas espécies, além do suporte que da ao seu desenvolvimento (SOUZA et al,
2018).

Pontua-se que a importancia dos manguezais estdo vinculados com os seus
servigos ecossistémicos. Neste ponto, 0 marco da institucionalizagdo de tais servigos
é a Avaliacdo ecossistémcia do Milénio, que é um estudo sobre o estado dos
ecossistemas mundiais patrocinado pela ONU em 2003 e, posteriormente, publicada
em 2005 (ALTMANN, 2020). A AEM institui o conceito de servigos ecossistémicos
enquanto “os beneficios que as pessoas podem obter direta ou indiretamente dos
ecossistemas (MILLENNIUM ECOSYSTEM ASSESSMENT, 2021).

Deste modo, a partir de tal conceito, devido aos seus diversos servicos
ecossistémcios (servigos de producdo ou abastecimento, servicos de regulagéo,
servicos de suporte e servicos culturais), a degradacdo dos manguezais tem
propiciado perdas a producdo pesqueira, que estd intrinsicamente vinculada aos
sistemas estuarinos e manguezais, 0 que ndo se restringe unicamente ao que é
capturado no local. Para além da importancia ambiental, o ecossistema manguezal
contribui com recursos naturais para as diversas populacBes e sdo territorios

essenciais onde as comunidades locais pesqueiras vivem.

Ha de observar que para a pesca, a manutencdo dos estoques pesqueiros
necessita do fornecimento de habitat, areas de bergario e alimentagdo de tais
espécies (GASPARINETTI et al, 2018). Considera-se que em torno de 80% das
espécies marinhas de valor comercial tm uma dependéncia direta ou indireta com
0s manguezais (SOUZA et al, 2018). Ou seja, 0 ecossistema manguezal é area de

bercario e abrigo para diversas espécies.

A manutencdo de tais servi¢os ecossistémicos provenientes dos manguezais
necessita de uma interacdo entre a sociedade e o meio ambiente. Nesta relacdo,
enquadra-se a necessaria tomada de decisdo para a gestdo sustentavel de tais
ecossistemas, tanto pelas acfes do poder publico quanto pelos atores locais que se
relacionam diretamente com o mangue (SILVA JUNIOR; NIGACIO;
RODRIGUES, 2020).
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Neste sentido, é necessario buscar agdes efetivas de conservacdo de tais areas
em prol também de uma seguranca alimentar e para que se atinja 05 COmpromissos
internacionais assumidos pelo Brasil. A partir de tal compreensdo, o presente
trabalho pretende analisar de que forma as modificacdes do cddigo florestal alinhada
com as tentativas de diminuir as normas protetivas aos manguezais podem impactar

a atividade pesqueira.

Quanto aos métodos, pretende-se realizar investigacdo indireta, por meio de
pesquisa bibliografica e documental e exploratéria. Para tanto, primeiramente,
buscar-se-4 analisar as repercussdes acerca do cddigo florestal e seus avancos e
retrocessos correlatos. Posteriormente, observar-se-a 0s impactos na atividade
pesqueira em face das alteracdes realizadas pelo novo cédigo florestal e o vinculo
com os interesses econdmicos. Por fim, a partir da compreensdo de que o
ecossistema manguezal tem uma importancia econémica, social e ecoldgica,
inclusive para a sustentabilidade da atividade pesqueira, buscar-se-a instrumentos
para a conservacdo e recuperagdo de tais ecossistemas, que decorrer-se-4 da
observacdo de seus servicos ecossistémicos, da transversalidade e da confluéncia dos
microssistemas legais da area ambiental com o ordenamento juridico patrio.

2 O CODIGO FLORESTAL E O DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL: AS REPERCUSSOES FRENTE AO
PRINCIPIO DO RETROCESSO AMBIENTAL E O
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO

A lei de Protecdo da Vegetacdo Nativa (Lei n® 12.651/2012) trouxe mudancas
importantes no regime juridico de seus principais institutos de uso da terra e
protecéo florestal, visto que substituiu o Codigo Florestal de 1965. Exemplifica-se
com a alteragio das métricas as Areas de Preservacio Permanente (APPs) e as areas
de Reserva Legal (RL).

Em seu turno, em 19 de outubro de 1999, na Camara dos Deputados, foi
apresentado o Projeto de Lei de n® 19.876 que tinha por objeto a alteracdo do Codigo
Florestal de 1965. O parecer, dentre outras coisas, foi no sentido de compreender

gue o Caodigo Florestal anterior era rigido ao ponto de impedir empreendimentos em
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margem de rio, tais como a construcdo de porto. Além disso, apesar da severidade da

lei, a degradacdo ambiental continuou (BRASIL, 2021).

Nessa esteira, 0 projeto de lei se encontra dentro de um arcabougo maior,
visto que a partir da década de 1990, as alteracdes legislativas promovidas no
Codigo Florestal foram decorrentes, principalmente, de divulgacdo recorrente de
dados obtidos por imagens de satélite, que demonstrava 0 aumento do desmatamento
no Brasil. Nesse contexto, a série de mudancas na lei teve inicio com a promulgacédo
da Medida Provisoria de n® 1.511/96. Além desta, cita-se a Medida Proviséria de n°
2.166, editada em 2001. Tal documento permaneceu em vigor até 2012, mas com
diversas alteragdes (BRASIL, 2013).

Questiona-se, nesse ponto, se a diminuicdo das regras de protegdo ambiental
em relagdo ao ordenamento anterior pode ser considerada a melhor solucdo para
areas que sdo mais sujeitas a degradacdo, como as APPs. A priori, a continuidade de
uma degradacdo perpassa pela nao efetivdade e eficidcia dos mecanismos de
fiscalizagdo e monitoramento e, ndo, pela diminuicdo da severidade da lei com

relacdo as medidas protetivas.

Levando-se em conta as pressdes para a alteragdo do Codigo Florestal, assim
como a sua flexibilizacdo, a Camara dos Deputados, em 2009, acabou por criar uma
comissdo especial para analisar os projetos de lei em trdmite quanto ao Codigo
Florestal (BRASIL, 2013).

A conversdo do projeto em lei, portanto, foi palco de inimeros debates,
trazendo a cena atores sociais vinculados ao agronegécio e, do outro lado, as
questbes ambientais. O fato pode ser corroborado na andlise do documento que
contém as falas descritas nas audiéncias publicas. Neste ponto, observa-se que na
visdo do setor ruralista: a legislacdo, & época, engessava, atrapalhava o setor
produtivo; havia pedidos para a anistia; criticas ao lbama e as Organizacbes da
Sociedade Civil (OSC) ambientais; as insegurancas juridicas decorrentes das
alteracOes sofridas pelo Codigo Florestal de 1965, dentre outros (BRASIL, 2010).

Por outro lado, a aprovacdo do novo cddigo florestal trouxe uma preocupacédo
para a ala ambientalista, uma vez que retrocede em uma série de avangos na

legislagdo ambiental brasileira, além do temor do aumento de desmatamento. Neste
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sentido, alguns pontos polémicos giram em torno da redugéo das faixas minimas de
preservacdo previstas pelas APPs; Reserva legal e a suspensdo das multas por
desmatamentos ocorridos antes de 22 de julho de 2008. A flexibilizacdo do Novo
Cadigo Florestal pode ser visualizado ja no Parecer do Projeto de Lei de n° 19.876,
tendo em vista que logo no inicio é posto que o projeto é Dedicado aos agricultores
brasileiros (BRASIL, 2010).

Ao fazer a comparagdo do atual diploma legal com o Cdédigo Florestal de
1965, pode-se sinalizar a ocorréncia de um retrocesso juridico quanto a protecao do
meio ambiente, em especial as areas de protecdo, tais como reserva legal e &rea de

preservacgdo permanente.

Tendo em vista a preocupacdo do retrocesso da legislacdo ambiental
brasileira, a discussdo acerca do novo cédigo florestal chegou ao Supremo Tribunal
Federal, por meio das Acdes Diretas de Inconstitucionalidade (ADI) 4901; 4902;
4903 e 4937. Apesar de ter retificado alguns pontos que foram questionados, o STF

considerou o0 novo Codigo Florestal constitucional.

Nesses termos, a decisdo final do STF com relagdo a estas acBes em face da
lei n° 12.651/2012 consolidou as principais alteracdes da lei e abriu espago para a
sua implementacdo. Ao se analisar 0 acorddo da decisdo, que contempla todas as
acles, tem-se a discussdo se as sobreditas alteracBes afrontaram os direitos
fundamentais e comentarios com relacdo ao principio da vedagdo de retrocesso
social, que de, acordo com o Ministério Publico, estabelecem um padréo de protecéo

ambiental manifestamente inferior ao anteriormente existente (BRASIL, 2013).

Por sua vez, no acérddo, observa-se, em diversos votos, uma discussdo se o
principio da vedacdo de retrocesso social pode se sobrepor a vontade do legislador e
do administrador publico, assim como da discussdo entre a tutela ambiental e a tutela
do desenvolvimento. Abordou-se ainda a questdo da salvaguarda da seguranca
juridica e do desenvolvimento nacional, no que se refere a0 marco zero na gestao
ambiental brasileira datada do dia 22 de julho de 2008.

No que tange ao principio da vedagdo de retrocesso social, compreendeu-se,
em muitos votos, que ndo seria oportuno desqualificar uma norma legal como sendo

contraria ao comando constitucional de prote¢do ambiental ou entéo, sob o rétulo de
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“retrocesso ambiental”. Afastou-se, portanto, as nuancas que possam envolver o
processo decisério do legislador, uma vez que foi investido na funcdo de forma
democréatica com a finalidade de apaziguar os diversos interesses, muitas vezes,
conflitante por intermédio das regras (BRASIL, 2013).

Outra interpretacdo referente ao principio da vedacdo do retrocesso foi a do
Ministro Dias Toffolli. Em seu voto, o ministro compreendeu que o principio ndo
pode ser interpretado como a proibigdo de qualquer retrocesso no que tange as
normas concretas. Neste sentido, o sobredito principio, para 0 Ministro, compele a
preservagdo do nucleo essencial do direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, o que pode acontecer por meio da adogdo de medidas compensatdrias de

intervengdes que possam ser lesivas a0 meio ambiente.

Nas palavras de Herman Benjamin (2012), o principio da proibicdo de
retrocesso pode ser considerado ainda um conceito em evolugéo, de modo que ainda
se discute se ele é dinamico/relativo ou estatico/absoluto. No primeiro caso, deve-se
obedecer ao principio da proporcionalidade, o que impediria a diminuicdo do nivel
de protecdo juridica em caso de uma justificativa convincente. Assim, caberia ao
legislador demonstrar a inofensividade da regressdo imposta, assim como a
manutenc¢do do status quo de tutela dos bens juridicos envolvidos. Nesse ponto, tem-
se, a partir da Constituicdo Federal de 1988, trés nulcleos juridicos duros
relacionados a protecdo do meio ambiente ecologicamente equilibrado, a saber:
processo ecoldgico essencial ou entdo servigos ecossistémicos; diversidade e

integridade genética e extingdo de espécies (BENJAMIN, 2012).

Assevera-se, portanto, que o Novo Codigo Florestal estd dissonante com o
dever constitucional de preservar e restaurar o nucleo juridico duro exposto no artigo

225 da CF/88, visto que ha inimeros dispositivos em desacordo com a CF/88.

A despeito da fundamentacdo utilizada pelo Ministro Relator Luiz Fux
qguanto a controvérsia entre a vedacdo de retrocesso social e a liberdade do
legislador, nas palavras de Sarlet (2015), tal autonomia esta limitada pelo principio

da protecdo da confianca e da necessidade de fundamentar as medidas reducionistas.

Se por um lado, néo se pode interferir na atividade legislativa. Por outro lado,

tendo por pressuposto o principio da protecdo da confianga, uma eventual
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intervencdo restritiva, no caso, de normas ambientais, requer uma ponderacéo entre
0 dano provocado pela lei restritiva a confianca individual e a importancia do
objetivo desejado pelo legislador em prol da coletividade (SARLET, 2015). De tal
sorte, a promulgacdo do novo cddigo florestal ndo condiz com o segundo
pressuposto, tendo em vista que a diminui¢do dos espacos especialmente protegidos
ndo vai beneficiar a coletividade (SARLET, 2015). Pois esta vai ser prejudicada com
a diminuicdo dos espacos protegidos e, portanto, dos servigos ecossistémicos

provenientes de tais areas e com a diminuicdo do equilibrio ecolégico.

Na mesma linha, apesar de acompanhar o Ministro Relator Luiz Fux na
maioria dos dispositivos impugnados, Rosa Weber divergiu em alguns pontos,
inclusive na fundamentac&o juridica. Em sua fundamentagdo, a Ministra salientou a
indissociabilidade entre o direito econdmico e o direito ambiental, visto que ha um
compromisso constitucional com o direito fundamental ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, moderado, contudo, na sua aplicagdo com os principios
da ordem econdmica fundada no desenvolvimento sustentvel (BRASIL, 2013). A

partir disso, registra-se o principio da proibicdo do retrocesso em matéria ambiental.

Nesse ponto, ocorre uma fundamentacdo juridica distinta quanto aos dois
ministros citados anteriormente. Assim, para Rosa Weber (BRASIL, 2013), as
conquistas normativas alcancadas no que se refere a construgdo de um quadro
efetivo de protecdo do direito ao meio ambiente devem ser asseguradas e
incrementadas de forma progressiva. Assim, as normas ambientais ndo devem sofrer
reducgdo ou alteragdo de forma injustificavel ou desproporcional com o objetivo do
dever de prestar tutela adequada e efetiva aos direitos fundamentais, de modo a se
configurar uma situacdo de retrocesso. Nesse ponto, coaduna-se com o Sarlet e

Herman Benjamin.

Inclusive, Rosa Weber (BRASIL, 2013) salienta que apesar do legislador ter
uma certa liberdade na formulagao de politica publica de prote¢do ao meio ambiente,
cabe ao poder judiciario interferir em casos de tutela normativa insuficiente, de
omissdo ou de politicas publicas contrérias ao ndcleo essencial do direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado. Nesse ponto, umas das formas de violagBes ao

principio da proibicéo de retrocesso ambiental é a reducdo da salvaguarda juridica e,
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outra, menos perceptivel, é com relagcdo ao esvaziamento ou enfraquecimento das
normas de previsdo de direitos e obrigacfes ou dos instrumentos de atuacdo do
direito ambiental (BENJAMIN, 2012), como APPs e Reserva Legal.

Salienta-se, enfim, que o desenvolvimento econdmico previsto na
Constituicdo Federal, em seu artigo 170, ndo pode prosperar por meio de uma
politica unicamente monetarista, extrativista e produtivista sem entrar em conflito
com os ditames constitucionais, em especial, nos que regem a ordem econémica e 0s
que fazem referéncia a defesa do meio ambiente e 0 uso sustentavel dos recursos
naturais (DERANI, 2008).

A partir desse ponto, verficar-se-4 no préximo capitulo, os impactos das
alteracbes do Codigo Florestal, primordialmente, quanto aos manguezais e a

aquicultura, nas atividades pesqueiras.

3 CARCINICULTURA E MANGUEZAIS: IMPACTOS E
INCONGRUENCIAS DA LEI N°12.651/2012

O manguezal pode ser considerado como um ecossistema aberto. Nessa
esteira, é dependente da estabilidade e da salubridade tanto do seu préprio sistema
guanto dos sistemas vizinhos. Esta dependéncia esta relacionada ao recebimento de
insumos, como &gua e nutrientes e, também, da entrega de matéria organica, que por
ele é sintetizada (COMITE BRASIL, 2012). Os apicuns, por exemplo, estfo
vinculados aos manguezais pelo constante fluxo de nutrientes (SCHMIDT,;
BEMVENUTI; DIELE, 2013)3.

No entanto, a caracteristica de ser um ecossistema aberto resulta em
vulnerabilidade quanto as alteracbes tanto na estabilidade do prdprio ambiente
quanto nos ambientes vizinhos (COMITE BRASIL, 2012). Assim, 0os manguezais
sdo vislumbrados por sua dinamica ambiental, que é condicionada, no entanto, a

diversos elementos naturais, bem como a diversidade de fei¢ces que os integram.

3 O apicum é valioso para o ecossistema manguezal, em especial, devido a sua caracteristica que envolve
as areas de expansdo da vegetagdo de mangue, posto que representa o estagio evolutivo de tal
ecossistema, além da produgéo de nutrientes para a complexa cadeia alimentar relacionada. Ademais,
outro ponto fundamental é que estdo intrisecamente vinculados com as comunidades tradicionais
costeiras e a manutengéo da biodiversisdade que justifica a sua interdependéncia com outros habitats
vinculados as zonas costeiras e marinhas (DA SILVA, 2020) .
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Devido a importancia ecoldgica e por ser considerado um dos ecossistemas
mais produtivos e biogeoquimicamente ativos, eles sdo fontes importantes de
sequestro de carbono. Entretanto, apesar da sua enorme importancia, 0S manguezais,
a nivel global, estdo sendo degradados a uma taxa de perda em torno de 1% — 2% ao
ano SPALDING; KAINUMA; COLLINS, 2010). Ademais, a taxa de perda chegou a
atingir 35% nas Ultimas décadas (FAO, 2007).

A extensa perda de manguezais reforca, portanto, a importancia de conservar,
valorar 0s seus servigos ecossistémicos, além de empregar tais valores de forma
adequada no planejamento e na gestao costeira. Nesse pressuposto, com o intuito de
conservar tal ecossistema, diversos documentos, de forma direta e indireta, procuram

conservar este ambiente.

Primeiramente, salienta-se que, ainda em 1988, a partir da publicacdo do
Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro, por intermédio da Lei Federal de n°
7.661, foi prevista a realizacdo de zoneamento de usos e atividades na zona costeira,
além de dar prioridade & conservacdo e a prote¢do a diversos lugares, inclusive o0s
manguezais. J4 no ambito da legislacdo em relacdo a Mata Atlantica, foi editado o
Decreto n° 750/1993, que vinculou os manguezais como um dos ecossistemas
relacionados & Mata Atléantica, promovendo-lhe 0 mesmo nivel de protecéo legal.
Esta normativa foi revogada pelo Decreto de n® 6.660/2008, mantendo a associagéo
dos manguezais com a Mata Atlantica (INSTITUTO CHICO MENDES DE
CONSERVACAO DA BIODIVERSIDADE, 2018).

Além disso, a nivel internacional, o ecossistema manguezal, bem como sua
fauna e flora, como zona Umida e recurso da biodiversidade nacional,
respectivamente, estdo protegidos e acobertados a partir do rol de responsabilidades
que foi assumido pelo Brasil, no momento em que se tornou signatario de
determinadas convencdes, como a de Washington e de Ramsar. Além destas
Convencdes, outros instrumentos internacionais protegem 0s manguezais, tais como
a Convencédo da diversidade bioldgica, de Bonn e sobre o Comércio Internacional
das Espécies da Fauna e Flora Selvagens em Perigo de Extincdo (CITES),
Convencdo Quadro das Nagbes Unidas sobre Mudanca do Clima, dentre outras
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(INSTITUTO CHICO MENDES DE CONSERVAGAO DA BIODIVERSIDADE,
2018).

Levando-se em conta o carater internacional, tais convencdes, apesar de ndo
possuirem regulamentos especificos de protecdo dos mangues, elas tragam diretrizes

gerais que intentam a prote¢do e a conservacdo de areas tais quais 0s manguezais.

Contudo, ao se analisar a conjectura da politica ambiental brasileira atual e,
em especial, o codigo Florestal, no que diz respeito as areas de preservacao

permanente, a protecao ficou bem mais flexivel.

Nesse pressuposto, o Cédigo Florestal considera as APPs como areas
protegidas, cobertas ou ndo por vegetagdes nativas. Este espago, por sua vez, tém por
finalidade a preservagdo dos recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade e a

biodiversidade. Além do mais, facilita o fluxo génico tanto da fauna quanto da flora.

Ademais, esta area possui a fungdo de proteger o solo e assegurar o bem-estar
do ser humano. Entretanto, o aspecto principal das APPs ficou em um plano

secundario, tendo em vista o aspecto econémico, no que tange a lei em anélise.

Apesar dos manguezais e suas feicGes associadas e interdependentes possam
ser caracterizadas pela dindmica e pela sua intrinseca inter-relagdo, a referida lei
desconsiderou a relevancia de tais caracteristicas (ALBUQUERQUE, 2015). Ou
seja, a lei compreende o mangue como uma tipologia desassociada dos salgados e
apicuns. Além disso, acrescentou-se um capitulo intitulado “Uso ecologicamente

sustentavel dos apicuns e salgados em atividades de carcinicultura e salinas”.

Verifica-se, neste intento, uma das problematicas, no que se refere aos
manguezais no contexto do cédigo florestal. A separagdo destas fei¢des sdo erroneas,
visto que o manguezal é formado por diversas fisionomias vegetais, sendo possivel
citar os apicuns e os salgados. Cientificamente, podem ser conceituados como um
ecotono, isto é, uma zona de transi¢do, de solo, comumente, arenoso, com auséncia
de cobertura vegetal ou entio abrigando uma vegetagdo herbacea (COMITE
BRASIL 2012).

Os interesses econdmicos focados no uso desse ambiente passaram a

considerar todo esse ecossistema manguezal como algo apartado ou isolado de suas
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areas alagadas (PRATES; GONCALVES; ROSA, 2012). E exatamente o que pode

ser observado no capitulo relacionado ao uso sustentavel dos apicuns e salgados.

Percebe-se que, de uma certa forma, o legislador procurou harmonizar os
direitos, visto que procurou resguardar 0s manguezais como areas de preservagao
permanente. Porém, deixou os apicuns e salgados como areas de uso ecologicamente
sustentavel, tendo em vista os interesses dos carcinicultores (ALBUQUERQUE,
2015). No entanto, a distingdo pode acarretar na violagdo da area protegida, 0 que

pode dificultar a fiscalizagdo dos 6rgaos ambientais.

Nesse aspecto, pode citar como exemplo uma recente decisdo do TRF5. O
julgamento se deu a partir de um recurso de uma agdo civil piblica promovida pelo
Ministério Publico Federal. Para tanto, o Tribunal condenou uma empresa a retirar
criadouros de camardes em area de manguezal. A ré se baseou, na defesa, justamente
no cadigo florestal, alegando que a atividade de carcinicultura era exercida no local
desde 1998 e que a atividade ndo estava em area de manguezal, apesar de existir
vegetagdo de mangue no entorno. Além deste fato, observa-se que houve a omisséo
da Administracdo Estadual do Meio Ambiente de Sergipe por ter emitido o termo de
regularizacdo do empreendimento (BRASIL, 2016).

Depois, para além da dificuldade de fiscalizacdo, a presente desassociacdo
acaba também por ignorar a interdependéncia dos componentes do ecossistema
manguezal, em todas as suas fei¢bes. Assim, tal forma se mostra inadequada para
alcancar os objetivos concernentes a conservar a biodiversidade marinha e a
manutencdo dos servicos do ecossistema (ALMEIDA, 2020). Outrossim, essa
classificagcdo resulta na dificuldade de se atingir os préprios objetivos assinalados
pela lei: salvaguarda da absoluta integridade dos manguezais e dos processos
ecologicos essenciais a eles associados; garantia da manutencdo da qualidade da
adgua e do solo, respeitadas as apps e, em especial, 0 respeito as atividades
tradicionais de sobrevivéncia das comunidades locais. E preciso, enfim, pensar em
uma abordagem e um pensamento integrador. Isto é, uma abordagem baseada em

ecossistema.

No entanto, 0s que acatam o estabelecimento das areas de apicuns e salgados

como éareas de uso sustentavel, alegam que permitir, dentre os limites impostos na
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lei, a atividade de carcinicultura e do setor salineiro nestas areas promovem a
continuidade destas atividades econémicas de forma organizada (ALBUQUERQUE,
2015). Ou seja, a transformacdo destas feicbes em APP poderia comprometer a

expansao destas atividades.

Neste sentido, em todo o mundo, a aquicultura é responsavel pela perda de
52% dos manguezais, sendo que a carcinicultura sozinha responde por 38%.
Portanto, a carcinicultura é vislumbrada como o setor da aquicultura que mais atua
sobre 0s manguezais. Apesar dos tanques de criacdo serem escavados, comumente,
nas reas de apicuns, o sistema de bombeamento da atividade tem repercussdo em
todas as feigbes do ecossistema manguezal, trazendo impactos negativos ao
ambiente (DE LIMA; DA SILVA; DE CARVALHO, 2019)* que sera detalhado

melhor a seguir.

Em que pese os impactos negativos, no Brasil, nas Ultimas trés décadas, a
criacdo de camardo se expandiu de alguns hectares em 1990 para quase 20.000
hectares em 2018. Neste sentido, a atividade estd espalhada por inlimeros estados
costeiros, sendo que a regido Nordeste contribuiu com 98% da producdo total de
camardo no estado brasileiro. Isto €, com 19.845 hectares de viveiros ativos em 2018
(DE LIMA; DA SILVA; DE CARVALHO, 2019).

O censo de 2011 sobre a carcinicultura mostra o Ceard como o estado
brasileiro com a maior area de cultivo com o total de 6.580 ha (33,2% do total do
Brasil). Em segundo lugar, vem o Estado do Rio Grande do Norte. Cabe salientar
gue ao se comparar o censo de 2003 e 2011, nota-se um aumento no nimero de
empreendimentos, de area, producdo, sendo, no entanto, a produtividade menor
(ROCHA; BORBA; NOGUEIRA, 2013).

Deste modo, a permissividade do Cédigo Florestal, 0 desmonte da politica
ambiental e o crescimento da carcinicultura favorecem a destruicdo dos manguezais.
Com as perdas de areas de manguezal no Brasil, que j& estdo acumulados em cerca

de 50.000 nas Ultimas trés décadas (FAO, 2007), além das proje¢Bes crescentes, nao

4 Os impactos da carcinicultura podem ocorrer tanto pela supressédo da vegetagdo do manguezal, uma vez
que desestrutura todo o ecossistema. Além deste impacto, tem-se a descarga de efluentes ndo tratados
no meio ambiente. Neste sentido, este Gltimo impacto representa um dos maiores impactos
socioambientais causados por esta atividade. ( SILVA-JUNIOR; NICACIO; RODRIGUES, 2020).
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é aceitavel comprometer a prote¢do deste ecossistema ao acatar a sua transformacéo
em carcinicultura. Salienta-se, além do mais, a restauracdo efetiva das funcGes
ecossistémicas das areas de manguezais que sdo alteradas e/ou degradadas pode
levar em torno de 10 a 50 anos® (SCHAEFFER-NOVELLI ET AL, 2012).

Levando-se em conta a série de servicos ecossistémicos fornecidos pelos
manguezais (protecdo costeira, controle de erosdo, purificacdo d’agua, apoio a
conservacdo da diversidade bioldgica, fornecendo habitats, areas de desova, viveiros
e nutrientes para varios animais), o papel deste ecossistema na cadeia alimentar
marinha é crucial. Assim, quando 0s manguezais sdo destruidos, comumente,
resultam em declinios nas capturas locais de peixes (FAO, 2007). Ao se avaliar a
ligacdo entre manguezais e 0 setor pesqueiro, sugere-se que para cada hectare de
mangue desmatado, os pescadores podem perder cerca de 480 kg de peixes por ano
(FAO, 2006).

Neste sentido, outro impacto € o socioambiental, de modo que para as
comunidades tradicionais costeiras, 0 uso tradicional dos servi¢os ecossistémicos
provenientes do mangue esta intrinsecamente vinculado a salde e ao funcionamento
deste sistema. Portanto, tal uso esta ligado a cultura local, ao territdrio, ao
patrim6nio e ao conhecimento tradicional, que sdo perdidos com a instalacdo da

carcinicultura.

Por fim, ao se considerar a atividade de carcinicultura e todos os impactos
negativos decorrentes da degradacdo dos manguezais, é preciso buscar alternativas
para a recuperagdo e conservacdo dos manguezais. Além do mais, é preciso
reconhecer a importancia deste ecossistema para a pesca e para a subsisténcias das

comunidades tradicionais, como sera visto a seguir.

5 Nesse aspecto, é possivel sinalizar outra problemética com relagdo ao novo codigo florestal. O artigo 8°,
§ 2, prevé a intervencdo ou a supressdo de vegetagdo nativa em locais onde a funcéo ecoldgica do
manguezal estd comprometida, para execucdo de obras habitacionais e de urbanizacédo, inserida em
projetos de regularizagdo fundidria de interesse social, em areas urbanas consolidadas ocupadas por
populacdo de baixa renda. Tal fato, pode acarretar um estimulo a degradacdo de manguezais
conservados, assim como a especulacdo imobilidria. Além disso, 0os manguezais deveriam ser
recuperados no lugar de haver estimulo a sua descaracterizagdo. (GARCIA, 2016).
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4 A NECESSARIA TRANSVERSALIDADE DOS SERVICOS
ECOSSISTEMICOS NAS NORMAS  AMBIENTAIS:
PROMOVENDO A PESCA SUSTENTAVEL POR MEIO DA
SALUBRIDADE DOS MANGUEZAIS

Apesar de uma das justificativas para a alteragdo do codigo florestal ter sido a
geracao de emprego e renda, na pratica nao € isso o que pode ser vislumbrado. Desta
forma, verifica-se que os manguezais geram fontes de emprego na producgdo de
alimentos tanto para a subsisténcia quanto para o mercado. Nesse contexto, no
estudo apontado por Queiroz et al (2020), demonstra-se que ao se comparar a renda
dos pescadores artesanais e dos trabalhadores da carcinicultura, observou-se que na
segunda atividade, as pessoas podem ganhar em média R$ 76,76 por dia. Por sua
vez, 0s pescadores artesanais podem receber em média R$ 211,09, trabalhando
menos horas (QUEIROZ, 2020).

O estudo demonstra, assim, que os pescadores artesanais além de ganharem
uma renda maior do que os trabalhadores envolvidos na carcinicultura, desfrutam
também dos servigos ecossistémicos provenientes do ecossistema manguezal.
Ademais, a atividade tradicional gera recurso para a subsisténcia e para a
comercializacdo (QUEIROZ, 2020). Destarte, cabe sinalizar que tais nimeros nao
podem ser considerados absolutos, haja vista que cada comunidade é distinta uma da

outra, assim como 0s recursos naturais podem variar.

Nesses termos, 0 modo de vida das comunidades que vivem no entorno das
areas de manguezais que, comumente, € vinculada as atividades tradicionais, estdo
intrinsecamente conectadas ao ecossistema. Ou seja, aos ciclos sazonais, a
biodiversidade, dentre outros elementos. Nota-se que as comunidades tradicionais
possuem um modo de se relacionar com o ecossistema diverso da légica do
comércio de capital intensivo. Neste bojo, esta incluso a producio cultural, social e
espiritual (SILVA JUNIOR; NIGACIO; RODRIGUES, 2020).

Assim, a pesca tradicional ou de pequena escala, atividade predominante na
area de mangue, é um setor altamente produtivo, visto que é responsavel por mais da
metade das capturas mundiais de peixes (FAO, 2017). No que diz respeito as

comunidades, a pesca artesanal desempenha um papel econdémico dindmico e
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diversificado, além de, comumente, respeitar os recursos naturais locais. As
comunidades acabam por incorporar os valores e tradi¢des dos locais onde estdo
inseridas, contribuindo para a coesdo dos processos sociais e, portanto, para o

enriquecimento cultural.

Estima-se que 0 ecossistema manguezal oferece servicos ecossistémicos
avaliados em torno de US$ 1,6 bilhdo por ano. Tais servigcos incluem apoio aos
meios de subsisténcia das comunidades costeiras e ribeirinhas com matérias primas e
alimentos, protecdo, controle da erosdo do solo, purificagdo da 4gua, manutencao da
pesca e sequestro de carbono. Além desses, pode-se citar o lazer, educagdo e
pesquisa. (FAO, 2002).

Ao se levar em consideracdo que tais valoraces podem ser subestimadas e
ter uma quantidade limitada de informagdes disponiveis, o rendimento pesqueiro,
mercados locais, servicos ecossistémicos disponiveis e, portanto, os valores
econémicos vinculados, podem variar entre 0s diversos manguezais existentes a
nivel global (PINHEIRO; TALAMONI, 2018) (FAO, 2002). Assim, ha estudos
colocando que os manguezais geram US$ 5 bilhdes em beneficios ao Brasil, como
pesca e turismo (FUNDAGCAO GRUPO BOTICARIO, 2021).

Outro fator que demonstra a importancia dos manguezais e que compactua
com a indissociabilidade do direito econdmico e o direito ambiental, é justamente a
valoracdo econdmica do presente ecossistema. Coaduna-se, entdo, com o direito ao

meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Neste sentido, é possivel aferir que 0os manguezais intactos tenham um valor
econdmico em torno de 70% maior do que quando convertida em carcinicultura
(BALMFORD, 2002). O impacto causado por este setor econdmico denota uma
alteracdo na paisagem, 0 que compromete nos ecossistemas costeiros, além de
resultar em uma perda de territorio por parte das comunidades tradicionais. Neste
ponto, para além dos impactos ambientais, had dois socioambientais: perda dos
servicos ecossistémicos e do acesso ao territorio. Por conseguinte, impacto similar a

especulacdo imobiliaria.

Cabe ponderar que em caso de esgotamento de recurso pesqueiro em uma

area de manguezal, a comunidade pertencente aquele local e que dele sobrevive,
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pode, aos poucos, deixar tais areas. Destarte, acaba por procurar outros locais onde
ha niveis adequados a extracdo (DIAS-NETO; DIAS, 2015).

Tem-se, entdo, que afora a perda de territdrio por parte da comunidade, as
novas areas passam a sofrer esforgo de captura. Além disso, a reducéo das atividades
tradicionais e a perda do conhecimento acabam por diminuir a autossuficiéncia e,
consequentemente, acarretam em uma dependéncia externa (DIAS-NETO; DIAS,
2015).

Assim, é preciso considerar algumas ferramentas e identificar as atividades
gue sejam compativeis com a manutengdo do bom funcionamento de ecossistemas
altamente produtivos. Neste caso, € possivel citar os manguezais, a sua
biodiversidade, além da provisdo sustentavel e da gama dos servicos ecossistémicos
(QUEIRQOZ, 2020). Adentra-se, neste sentido, na pesca artesanal e na necessidade de

uma abordagem de gestdo baseada em ecossistema.

E crivel salientar que as discussdes acerca da natureza juridica das areas de
apicuns e salgados sdo importantes, tendo em vista que a partir desta brecha podem

surgir conflitos ambientais em torno dos manguezais (LIMA, 2020).

Neste contexto, quanto aos pontos controversos no Cédigo Florestal, no que
diz respeito a este ecossistema, cabe, ainda, algumas observacGes. Nota-se,
primeiramente, que o Codigo Florestal ndo vislumbrou uma abordagem
ecossistémica, tendo em vista a segregagdo das feicBes dos manguezais e 0 nhdo

reconhecimento da interdependéncia de todas as fei¢des do ecossistema.

Com relagdo a compartimentacdo do ecossistema manguezal, em nivel
hierarquico subsequente ao Cddigo Florestal, a Resolugio CONAMA n. 303
considerou as areas de mangues e as definiu como APPs. Em que pese a resolucéo
ndo afirmar explicitamente a existéncia das trés fei¢cbes do ecossistema (mangue,
salgado e apicum), a definicdo do manguezal torna indubitavel que a sua ocorréncia
independe da existéncia tipica de mangue (apesar de ter feito referéncia a
predominéncia da colonizagdo por tais vegetais) (INSTITUTO CHICO MENDES
DE CONSERVACAO DA BIODIVERSIDADE, 2018). Posteriormente, ainda na
mesma resolucdo, o artigo 3°, inciso X, deixa claro que o manguezal é considerado

APP em toda a sua extensdo, mantendo a protecdo conferida no antigo Cédigo
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Florestal e referendada pelo NCF, artigo 3°, inciso XIII (INSTITUTO CHICO
MENDES DE CONSERVAGCAO DA BIODIVERSIDADE, 2018).

Depois, neste mesmo nivel hierarquico, a resolugdo CONAMA n. 312, deixa
claro em seu artigo 2°, a vedacdo da atividade de carcinicultura em manguezal.
Nesse contexto, como delineado no capitulo anterior, 0 apicum, por ser uma feicdo
do manguezal, deveria ser considerado e reconhecido no &mbito do poder legislativo
e, por tal razdo, no codigo florestal, como parte de tal ecossistema. Ademais, 0
dispositivo considera 0 manguezal, em toda a sua extensdo, como APP
(INSTITUTO CHICO MENDES DE CONSERVA(;AO DA BIODIVERSIDADE,
2018). Em paralelo, ao permitir, dentro de alguns limites, a atividade de
carcinicultura em area de apicum, percebe-se um conflito dentro do microssistema

legal na seara ambiental.

Como ja eshogado, as argumentagdes em torno da defesa das areas de apicuns
e salgados como feigBes dos ecossistema manguezal levam a compreensdo de que
pelo fato do ecossistema manguezal ser um sistema aberto, interdependente e
interconectado, todas as suas feicBes contribuem na dinamica (LIMA, 2020).
Portanto, 0 uso e a ocupagdo das areas devem ser compativeis aos ditames
constitucionais, no que tange ao nucleo essencial do direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado. Ou seja, é preciso garantir o equilibrio ambiental dos

manguezais, levando-se em conta todas as suas fei¢cdes e, portanto, enquanto APPs.

Para tanto, a necessaria tutela constitucional do meio ambiente, que é
realizada mediante o microssistema juridico, perpassa pelo equilibrio ecolégico
como bem juridico fundamental e que integra o nucleo essencial. Por sua vez, este
microssistema tem como caracteristica a atuagdo conjunta e integrada de normas e
institutos juridicos de diversas naturezas, conectados e adaptados aos principios do
direito ambiental (GARCIA, 2021). Nesse contexto, a funcdo ecolégica e/ou
Servigos ecossistémicos devem perpassar por todas essas normas, inclusive no que se

refere a pesca e ao ecossistema manguezal.

De modo que € preciso que o estado brasileiro, no que concerne a garantia de
uma base ecoldgica para a producgdo de alimentos e proteinas, adote uma gestdo de

pesca para a conservagao a longo prazo e o uso sustentavel dos recursos pesqueiros
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(FAO, 2017). Para isso, deve-se reconhecer o papel das comunidades tradicionais
em matéria de restauracdo, preservacdo, protecdo e gestdo dos ecossistemas
aquaticos e costeiros (FAO, 2017).

No que tange as culturas das comunidades tradicionais, elas sdo pautadas na
abordagem ecossistémica. Isto é, o respeito pelos ciclos naturais do sistema a
utilizagdo dos recursos que leva em consideracdo a capacidade de recuperacdo das

espécies.

Pontua-se, ainda, que a abordagem ecossistémica da pesca € um dos
principios orientadores da FAOQ para o fortalecimento da pesca de pequena escala, de
modo que se procura abarcar os aspectos da globalidade e da sustentabilidade de
todas as partes dos ecossistemas, assim como 0s meios de subsisténcia das

comunidades e dos pescadores tradicionais (FAO, 2017).

Em que pese o novo codigo florestal fazer referéncia ao pagamento por
servicos ambientais, que é considerado um avango, ndo houve a devida atengdo com
relacdo aos servigos ecossistémicos fornecidos pelos manguezais e sua relagdo com

as comunidades tradicionais.

Por fim, para que haja uma transversalidade e a integracdo do microssistema
juridico ambiental e o cumprimento dos tratados e acordos assumidos pelo Brasil, é
preciso avangar nos servicos ecossistémicos, em especial, dos manguezais. Isto é, 0s
servicos ecossistémicos precisam se tornar visiveis perante a sociedade e a
economia; é preciso inseri-los e serem levados em conta nos processos de tomada de
decisdo, ou melhor, nas politicas publicas e, por fim, desenvolver e aprimorar
determinados instrumentos para a tutela da biodiversidade e dos ecossistemas
(ARTMANN, 2020). Neste ponto, salienta-se 0 pagamento por servigos ambientais e

as comunidades tradicionais.

5 CONCLUSAO

O Novo Cédigo Florestal constitui uma fonte de preocupagdo devido a
revogacdo do antigo codigo, repercutindo em um retrocesso na legislacdo ambiental
brasileira. Neste sentido, tem-se a necessidade de focar a atencdo no enfrentamento a
tendéncia de enfraquecer a tutela juridico-ambiental no estado brasileiro. Diversas
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normas estao violando o nlcleo duro do direito ambiental, que é o direito a0 meio

ambiente ecologicamente equilibrado.

Dentro desta tendéncia, cita-se a edicdo do atual Cédigo Florestal, cuja
implementacdo enfraqueceu instrumentos juridicos de protecdo ambiental, como as

Areas de Preservagio Permanente e as Reservas Legais.

N&o por acaso que diversos dispositivos foram questionados por meio de
acOes diretas de inconstitucionalidade junto a Suprema Corte. Contudo, ao final,
grande maioria dos dispositivos do Codigo Florestal foi declarada constitucional
pelo STF.

Observou-se que durante a discusséo do projeto de lei no Congresso Nacional
e na analise do acorddo que decidiu pela constitucionalidade da lei, pautas como
desenvolvimento econdmico. Na Suprema Corte, tentou-se compatibilizar o
desenvolvimento econdmico e o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado. No entanto, houve a inobservancia ao principio da proibicdo do

retrocesso socioambiental.

Ao priorizar aspectos econdmicos na relagdo natureza-sociedade em
detrimento dos aspectos socioambientais, acabou por gerar uma contradicdo no que

diz respeito aos anseios por um desenvolvimento sustentavel.

Neste sentido, o manguezal possui diversas feicdes, podendo ser
compartimentado em salgados, apicuns e vegetacdo de mangue. Pelo novo codigo
florestal, os dois primeiros podem ser usados para a atividade de carcinicultura e
salinas. Por sua vez, a vegetacdo de mangue é considerada como uma APP, em que
pese considerar como APP também os manguezais, em toda a sua extensdo. Nesse
ponto, encontra-se 0 seu primeiro problema.

O desequilibrio das fei¢des ndo resguardadas resulta em um desequilibrio em
todo o ecossistema, que sdo conectados e interdependentes. Neste sentido, ndo se
pode, portanto, assegurar a protecdo e a manutencdo dos servigos ecossistémicos

fornecidos pelo ecossistema.

Argumentou-se, desde a propositura da lei, que colocar os apicuns e salgados

como APPs poderia comprometer a expansao das atividades de carcinicultura e das
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salinas. Contudo, é preciso considerar 0 ecossistema manguezal como um sistema
nico.

Além disso, o setor da carcinicultura tem o condao de gerar diversos impactos
sociais e ambientais. O manguezal apresenta condi¢Ges propicias para alimentacao,
protecdo e reproducdo de diversas espécies, constituindo-se como um local
necessario para o setor pesqueiro. Além da relevancia ecolégica, diversas
comunidades possuem uma relagdo intrinseca com o local, repercutindo em sua
subsisténcia, soberania alimentar, conhecimento tradicional, cultural e aspecto

espiritual.

Neste sentido, em que pese o Cadigo Florestal apresentar o pagamento por
servicos ambientais, ndo levou em consideragdo 0S Servicos ecossistémicos

prestados pelos manguezais.

Portanto, para que o Brasil consiga cumprir 0os compromissos assumidos no
ambito internacional, é preciso avangar na protecdo de tais ecossistemas. Para tanto,
observa-se a necessidade de levar em conta 0s servi¢os ecossistémicos em todos 0s
momentos e na transversalidade deste tema em todo o microssistema juridico
ambiental. Por fim, para que isso seja alcangado, € preciso reconhecer a importancia
das comunidades tradicionais para a manutencdo dos servigos ecossistémicos

fornecidos no ecossistema manguezal.
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O CADASTRO AMBIENTAL RURAL
COMO FERRAMENTA DE CONTROLE DE
PASSIVO AMBIENTAL

Jacqueline Maria Cavalcante da Silva®

RESUMO

O Cadastro Ambiental Rural é obrigatério para todos os imoveis rurais e tem
por finalidade integrar as informacdes ambientais das propriedades e posses rurais,
por meio de uma base de dados, para controle, monitoramento, planejamento
ambiental e econbmico e combate ao desmatamento. Embora transcorridos quase 10
anos desde a publicacdo do novo Codigo Florestal esse instrumento ndo tem
avancado de modo uniforme em todos os Estados brasileiros. Este estudo pretende
verificar quais Estados tém apresentado avanco abaixo da média nacional e, a partir
de dois exemplos concretos, apontar como a situacao tem sido abordada no ambito
do Superior Tribunal de Justica. Para tanto, utilizar-se-a de pesquisa bibliografica,
complementada por pesquisa empirica documental. O estudo tem carater
exploratério e explicativo e as consideracdes finais refletem que o cadastro
ambiental rural, enquanto instrumento de controle da quantidade de imdveis rurais,
apresenta-se razoavel, dada a significativa quantidade de imoveis cadastrados.
Contudo, no que diz respeito ao controle do passivo ambiental precisa avancar.
Alguns proprietarios e possuidores tém visto 0 novo codigo florestal mais como um
aliado para manutencéo das situacoes irregulares constituidas do que como uma boa
oportunidade para regularizar seus respectivos passivos ambientais. Os exemplos de
julgados de S&o Paulo e Mato Grosso Sul junto ao Superior Tribunal de Justica
demonstram isso, ndo obstante esse tribunal tenha sido firme em defender o néo
retrocesso ambiental.

Palavras-chave: Novo Cédigo Florestal. Cadastro ambiental rural. Programas de
Regularizacdo Ambiental.

1 INTRODUCAO

! Doutora em Direito pelo Centro Universitario de Brasilia (UNICEUB), onde integra o Grupo de
Pesquisa ‘Direito Ambiental e Desenvolvimento Sustentivel”. Possui Mestrado em Direito
Constitucional.



A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu, em seu art. 24, competéncia
concorrente a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal para legislar sobre direito
econbmico, florestas, caca, pesca, fauna, conservagdo da natureza, defesa do solo e
dos recursos naturais, protecdo ao meio ambiente e controle da poluicdo (BRASIL,
1988). Em face disso, a Unido estabeleceu as normas gerais relativas ao Cadastro
Ambiental Rural, cabendo aos Estados e ao Distrito Federal a complementagdo
dessas normas com vistas a adequacdo com as particularidades regionais (BRASIL,
2012).

Sarlet e Leal (2020), em alusdo a dimensdo objetiva do direito fundamental a
protecdo do meio ambiente, ressaltam que esta implica nos deveres de protecdo
estatal a qual vincula todos os Orgdos estatais, sem prejuizo de que haja uma
projecdo no dominio das relagBes entre os atores privados.

O Cadastro Ambiental Rural (CAR), embora tenha sido introduzido de forma
pioneira, em ambito nacional em 2012, por meio do novo Cédigo Florestal — Lei n°
12.651, de 2012 — ha registros de que em 2008 ja havia sido estabelecido um
cadastro ambiental, como politica voltada a combater o intenso desmatamento no
bioma Amaz6nia, no ambito dos Estados de Mato Grosso e Pard, tendo sido essa
uma diretriz para a criacdo do cadastro em seus moldes atuais (PIRES-LUIZ;
STEINKE, 2019).

Norma do Ministério do Meio Ambiente (MMA) define de modo explicito
que a finalidade desse cadastro é integrar as informacfes ambientais das
propriedades e posses rurais para fins de composicdo da base de dados voltada ao
controle, monitoramento, planejamento ambiental e econdémico e combate ao
desmatamento (PGB, 2021a).

Nesse sentido, o estudo pretende verificar como tem se apresentado a
evolucdo desses cadastros nos Estados, quais tém avanco abaixo da média nacional
e, a partir de dois exemplos concretos, apontar como a situagdo tem sido abordada

no &mbito do Superior Tribunal de Justica.

O estudo compde-se de trés secBes principais, dando-se destaque a duas
delas. A terceira secdo que aborda as principais caracteristicas do Cadastro

Ambiental Rural e a forma com tem se dado a ades8o a Programas de Regularizagéo
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Ambiental (PRA) dos imdveis rurais. E a quarta secdo que aborda a situagdo dos
cadastros nos Estados, destacando Séo Paulo e Mato Grosso do Sul como exemplos
de Estados que requerem avancos nas regularizagdes ambientais dos imoveis rurais,
complementada pela andlise de dois julgados, junto ao Superior Tribunal de Justiga,

envolvendo proprietarios de imoveis rurais nesses Estados.

As consideragOes finais apresentam-se no sentido de que o
cadastro ambiental rural enquanto instrumento de controle da
quantidade de imOveis rurais apresenta-se com cenario razoavel por
apresentar quantidade significativa de imdveis cadastrados. Mas,
relativamente ao controle do passivo ambiental ainda precisa avancar,
uma vez que alguns proprietarios tém visto o novo codigo florestal
mais como um aliado para manutencdo das situacOes irregulares
constituidas do que como uma boa oportunidade para regularizar seus
respectivos passivos ambientais. Exemplos de julgados de imoveis em
S8o Paulo e Mato Grosso Sul demonstram que o Superior Tribunal de
Justica tem sido firme no sentido de evitar que essa visdo implique em

retrocesso ambiental.

2 A CRIACAO DO CADASTRO AMBIENTAL RURAL, A
PARTIR DO EXEMPLO DE INICIATIVA VOLTADA A
COMBATER O INTENSO DESMATAMENTO NO BIOMA
AMAZONIA

O Brasil dispde de um Cédigo Florestal desde 1934, o qual foi implementado
no governo de Getulio Vargas, por meio do Decreto Federal n® 23.793/1934. Esse
primeiro codigo definia como florestas protetoras aquelas que visavam proteger
sitios, os quais em funcdo de sua beleza natural requeriam a conservacdo para fins de
asilo as espécies raras da fauna indigena (RODRIGUES; MATAVELLLI, 2020).

Com o passar dos anos, outros institutos foram sendo implementados visando
fomentar a protecdo ambiental, podendo se destacar o Estatuto da Terra de 1964, o
Codigo de Defesa Florestal de 1965 e a Lei de Protecdo a Fauna de 1967, além da
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criacdo do Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal e de reservas indigenas,
parques nacionais e reservas bioldgicas, todos voltados a conscientizagcdo ambiental
e sobre a relevancia da gestdo ambiental (NUNES; LEHFELD, 2018).

Em 2008, no ambito dos Estados Mato Grosso e Para, foi estabelecido um
cadastro ambiental como politica destinada a combater o intenso desmatamento no
bioma Amazdnia. A partir disso, foi motivado o desenvolvimento de um sistema
integrado que visasse 0 monitoramento das intervencdes nas propriedades rurais,
sendo identificada a necessidade de que se expandisse para o ambito nacional
(PIRES-LUIZ; STEINKE, 2019).

E assim, foi criado o Cadastro Ambiental Rural (CAR), introduzido de forma
pioneira, no ambito nacional, somente em 2012, por meio do novo Codigo Florestal
— Lei n° 12.651, de 2012. Trata-se de um instrumento de abrangéncia nacional que

visa ao registro de todos os imoveis rurais (OLIVEIRA et al., 2018).

Com a promulgacdo do Decreto federal n® 7.830, de 2012, o CAR foi
regulamentado mediante a criagdo do Sistema de Cadastro Ambiental Rural
(SICAR), o qual visa o armazenamento e gerenciamento, a partir do registro
eletronico das informacgBes ambientais relacionadas aos respectivos imoveis. As
informagBes de que trata dizem respeito a: limite do imoével; uso e cobertura do solo;
Areas de Preservacio Permanente (APP); Areas de Uso Restrito; Serviddo
Administrativa; e Reserva Legal (RL) (PIRES-LUIZ; STEINKE, 2019).

Os registros nesse cadastro tém regulamentacdo na Instrucdo Normativa
MMA n° 2, de 5 de maio de 2014, do Ministério do Meio Ambiente (MMA) e tem
por finalidade “integrar as informagdes ambientais das propriedades e posses rurais
referentes as Areas de Preservacio Permanente - APP, de uso restrito, de Reserva
Legal, de remanescentes de florestas e demais formas de vegetacdo nativa, e das
areas consolidadas”, de modo a compor a base de dados para fins de controle,
monitoramento, planejamento ambiental e econdmico e combate ao desmatamento
(PGB, 2021a).
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3 A ADESAO DE~IMC)VEIS RURAIS A PROGRAMAS DE
REGULARIZACAO AMBIENTAL, EM FACE DO
CADASTRO AMBIENTAL RURAL

O cddigo florestal anterior continha elementos que dificultavam a aplicagdo
da lei e a consequente regularizacdo das propriedades, resultando em criminalizacéo
indistinta de produtores, sem que fossem segregados aqueles que abriram areas em
convergéncia com a lei vigente a época, haja vista as mudancas legais ocorridas no
decorrer dos anos (CABRAL, 2013). O novo codigo florestal buscou minimizar esse

tipo de problema.

O Codigo Florestal vigente tem sustentacdo em trés pilares: o Cadastro
Ambiental Rural (CAR), os Programas de Regularizacdo Ambiental (PRAS)
estaduais, 0s quais norteiam o processo de regularizacdo e os Termos de
Compromisso do produtor. Nesse sentido, foi determinado a Unido, aos Estados e ao
Distrito Federal o dever de implantar o Programa de Regularizacdo Ambiental de
posses e propriedades rurais, visando adequa-las as disposi¢des transitorias contidas
do Novo Cddigo Florestal (NUNES; LEHFELD, 2018).

Dentre as disposicoes transitorias do Novo Codigo Florestal destacam-se: i) o
art. 59, o qual reza que cabe a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal implantar
Programas de Regularizacdo Ambiental de posses e propriedades rurais; ii) 0 § 1° do
art. 59, que prevé a regulamentacdo dos PRAs, por meio de normas de carater geral,
estabelecidas pela Unido, com o detalhamento mediante normas de carater
especifico editadas pelos Estados e Distrito Federal; iii) o § 2° do art. 59, o qual
prevé a inscricdo do imovel rural no CAR como condicdo obrigatéria para a adesao
ao PRA; iv) o0 8§ 5° do art. 59, o qual reza que a partir da assinatura do termo de
compromisso, serdo suspensas as san¢des decorrentes das infragbes cometidas no
periodo entre a publicacdo da lei e a implantacdo do PRA em cada Estado e Distrito
Federal, bem como ap6s a adesdo do interessado ao PRA, enquanto estiver sendo
cumprido o termo de compromisso; e V) o art. 60, segundo o qual a assinatura de

termo de compromisso visando & regularizacdo de im6vel ou posse rural implicara

111



na suspensdo da punibilidade dos crimes previstos nos art. 38, 39 e 48 da Lei n°
9.605, de 19982, enquanto o termo e estiver sendo cumprido (BRASIL, 2012).

O Decreto n° 7.830, de 2012, o qual regulamenta o Sistema de Cadastro
Ambiental Rural (Sicar), tem como principal objeto a normatizacdo do Cadastro
Ambiental Rural (CAR), visando a criagdo de um registro nacional no ambito do
Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sinima), para estabelecer uma base de dados
volta ao controle, monitoramento, planejamento ambiental e econdmico e,
sobretudo, ao combate ao desmatamento. Embora de nivel nacional, requer o
acompanhamento pela legislacdo estadual, por meio dos respectivos conselhos de
meio ambiente, de modo a estabelecer as ac6es de baixo e alto impacto na regido,
sendo consideradas as peculiaridades locais (MACHADO; SALEME, 2017).

O Decreto n° 8.235 de 2014, o qual estabelece normas gerais
complementares aos Programas de Regularizacdo Ambiental dos Estados e do
Distrito Federal, de que trata o Decreto n°® 7.830, de 2012, traz, em seu art. 4°, 0s
requisitos a serem observados na implantagdo desses programas 0s quais consistem
em: i) termo de compromisso, com eficacia de titulo executivo extrajudicial; ii)
mecanismos de controle e acompanhamento da recomposi¢do, recuperacdo,
regeneracdo ou compensacdo e de integracdo das informacgBes no Sicar; e iii)
mecanismos de acompanhamento da suspensdo e extincdo da punibilidade das
infracdes de que tratam os dispositivos da Lei n° 12.651, de 2012, os quais incluam
informacBes sobre o cumprimento das obriga¢es firmadas para fins de suspenséo e

encerramento dos processos administrativo e criminal (BRASIL, 2014).

2 Lei n° 9.605/1998. Art. 38. Destruir ou danificar floresta considerada de preservagdo permanente,
mesmo que em formagéo, ou utiliza-la com infringéncia das normas de protecéo:

Pena - detencéo, de um a trés anos, ou multa, ou ambas as penas cumulativamente.

Paragrafo Unico. Se o crime for culposo, a pena seré reduzida a metade.

Art. 38-A. Destruir ou danificar vegetacdo primaria ou secundaria, em estagio avancado ou médio de
regeneracdo, do Bioma Mata Atlantica, ou utilizd-la com infringéncia das normas de protecéo:
(Incluido pela Lei n° 11.428, de 2006).

Pena - detencdo, de 1 (um) a 3 (trés) anos, ou multa, ou ambas as penas cumulativamente. (Incluido pela
Lei n° 11.428, de 2006).

Paréagrafo Gnico. Se o crime for culposo, a pena sera reduzida a metade. (Incluido pela Lei n° 11.428, de
2006).

Art. 39. Cortar arvores em floresta considerada de preservagéo permanente, sem permissao da autoridade
competente:

Pena - detencéo, de um a trés anos, ou multa, ou ambas as penas cumulativamente.

[-]

Art. 48. Impedir ou dificultar a regeneragéo natural de florestas e demais formas de vegetacéo:

Pena - detencéo, de seis meses a um ano, e multa.
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O termo de compromisso € o instrumento por meio do qual o proprietario ou
possuidor rural firma as obrigacdes relativas a recuperacdo ambiental. O ndo
cumprimento das obrigacOes pactuadas nesse termo implica no retorno do processo
administrativo, em san¢Bes a serem determinadas pelos programas dos Estados e do
Distrito Federal, nos termos do artigp 17 do Decreto 7.830/2012, além de
providéncias que possibilitem o prosseguimento do processo criminal (SARLET;
LEAL, 2020).

Os Programas de Regularizagdo Ambiental (PRA), abordados pela Lei
12.651, de 2012, e pelos Decretos n° 7.830/2012 e n° 8.235/2014, se restringem a
regularizacio das Areas de Preservagio Permanente (APP), de Reserva Legal (RL) e
de uso restrito, que tenham sido desmatadas até 22 de julho de 2008 e ocupadas por
atividades agrossilvipastoris, as quais poderao ser efetivadas mediante recuperagéo,
recomposicdo, regeneracdo ou compensagdo, sendo que esta se aplica
exclusivamente as Areas de Reserva Legal suprimidas até a citada data (PGB,
2021b).

Quando o proprietario ou possuidor rural adere ao PRA fica protegido de ser
autuado como decorréncia de infracdes cometidas em periodo anterior a 22 de julho
de 2008, relativas a supressdo irregular de Areas de Preservagdo Permanente,
Reserva Legal ou de uso restrito. Em razdo disso, a partir da assinatura do termo de
compromisso, ficam suspensas as san¢des de que se trata e, mediante 0 cumprimento
das obrigacOes firmadas no PRA, as multas decorrentes das sangBes passam a
condi¢do de convertidas em servicos de preservacdo, melhoria e recuperacdo da
qualidade ambiental, ficando regularizadas as areas rurais consolidadas (SARLET;
LEAL, 2020).

Os registros de dados do CAR, no ambito nacional, efetuados até 31 de

dezembro de 20203, apontam um total de 7.024.689 cadastros, referente a uma &rea
de 539.327.533,1 hectares (MAPA, 2021). A distribuicdo dos cadastros apresenta-se

conforme Quadro 1.

3 Ultima posicao disponivel em 7 set. 2021.
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Quadro 1 — Distribuigdo dos cadastros ambientais rurais até dez. 2020

Grupo N° de Ne de familias/ | Area dos
cadastros beneficiarios cadastros (ha)

Imoveis rurais 5.969.307 - 453.726.846,9

Territorios Tradicionais de 2.807 170.341 33.298.984,0

Povos e Comunidades

Tradicionais

Assentamentos da Reforma 15.962 885.041 52.301.702,2

Agréria

Total 7.024.689 - 539.327.533,1

Nota: Beneficiarios se referem aos Assentamentos.
Fonte: Elaboracdo prépria a partir de MAPA, 2021.

De acordo com o § 3°, do art. 29, da Lei n° 12.651, de 2012, com a redagéo
dada pela Lei n® 13.295, de 2016, a_inscri¢cdo no CAR seria obrigatdria para todas as
propriedades e posses rurais, devendo ser requerida até 31 de dezembro de 2017,
sendo esse prazo prorrogavel por mais um ano, a depender de ato do Chefe do Poder
Executivo. O Decreto n° 9.257, de 2017, prorrogou 0 prazo para inscricdo no CAR
até 31 de maio de 2018 e a Lei n° 13.887, de 2019, acresceu & Lei n° 12.651, de
2012, o § 4°, o qual refere que aqueles proprietarios e possuidores que inscreverem
seus imoveis no CAR até dia 31 de dezembro de 2020 terdo direito a adesdo ao
Programa de Regularizagdo Ambiental (BRASIL, 2012, 2017).

Os proprietarios ou possuidores de imoveis rurais com passivo ambiental
relativo as APP, RL e areas de uso restrito apos realizarem a inscricdo no CAR,
poderdo solicitar de imediato a adeséo aos Programas de Regularizacdo Ambiental -
PRA dos Estados e do Distrito Federal para proceder a regularizagdo ambiental do
seu imovel rural (PGB, 2021b).

Efetuada verificacdo, considerada a posicdo 31 de dezembro de 2020,
constata-se que do total de imoveis rurais cadastrados 55,5% solicitaram adeséo a
Programas de Regularizacdo Ambiental (PRA). Entretanto, quando se verifica a
situacdo por Estado é possivel identificar casos em que a adesdo ndo chegou a atingir

nem 21%, como é o caso de Sdo Paulo e Mato Grosso do Sul.
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Quadro 2 — Percentual de adeséo dos CARs a Programas de Regularizagdo Ambiental por Estado

Estado N° de cadastros | Area dos cadastros (ha) | % de adesdo dos
cadastros a PRA

Acre 55.702 12.226.106,1 67,4
Alagoas 112.075 1.995.704,4 52,5
Amazonas 108.390 52.698.194,3 83,3
Amapé 17.400 4.699.612,7 54,3
Bahia 907.297 31.399.126,6 41,2
Ceara 298.620 10.092.689,6 715
Distrito Federal 15.226 722.718,5 79,3
Espirito Santo 99.538 3.506.577,8 100,0
Goiés 201.262 31.466.633,3 73,7
Maranh&o 395.768 26.334.700,8 60,1
Minas Gerais 901.754 50.028.017,0 61,0
Mato Grosso do Sul 102.352 34.600.522,4 20,8
Mato Grosso 175.765 53.850.281,1 100,0
Para 458.061 73.376.683,3 42,0
Paraiba 163.149 3.901.800,1 73,7
Pernambuco 359.985 6.729.420,0 715
Piaui 250.132 17.078.865,9 70,7
Parana 486.867 18.195.958,8 60,1
Rio de Janeiro 57.270 2.744.549,9 68,3
Rio Grande do Norte 100.275 3.693.673,5 81,6
Rondénia 155.376 14.940.383,1 67,6
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Roraima 27.448 6.913.329,5 65,0
Rio Grande do Sul 602.403 23.004.879,8 58,8
Santa Catarina 357.162 7.980.747,7 52,4
Sergipe 89.084 1.698.501,3 71,1
Sé&o Paulo 385.845 22.537.805,5 8,9
Tocantins 140.448 22.919.050,2 32,3
Total 539.336.533,20

Fonte: Elaboragéo prdpria a partir de MAPA, 2021.

O Quadro 2 demonstra que em 81% dos Estados brasileiros a adesdo a

Programas de Regularizagdo Ambiental supera o percentual de 50%, 0 que parece

satisfatorio. Contudo, dado que o prazo inicial foi 31 de dezembro de 2017, e que

sofreu varias prorrogacdes, entende-se que poderia dispor de uma situacdo mais

favoravel.

Em relacdo ao numero de imdveis rurais cadastrados, efetuada uma

verificacdo a partir das areas dos estabelecimentos agropecudrios existentes no

Brasil, conforme registros no Quadro 3, infere-se que uma quantidade significativa

de area rural ja se encontra cadastrada. Efetuada a estimativa da area total com base

na média de area por faixa encontra-se 418.933.860 hectares, area menor do que a

cadastrada, conforme se demonstra.

Quadro 3 — Area dos estabelecimentos agropecuérios brasileiros distribuidos por faixas

Areas de Estabelecimentos Quantidade | Média da area por Area total
Agropecudrios faixa (ha) estimada
(ha)

Deaté 50 ha | Area até 10,0 ha 2.641.905 |5 13.209.525
Areade 10,01 a25,0ha | 937.247 17,5 16.401.823
Area de 25,01 a 50,00 593.071 37,5 22.240.163
ha

De 51 a 500 Area de 50,01 a 100,00 | 378.925 75 28.419.375

116




ha ha
Area de 100,01 2 250,00 | 241.474 (175 42.257.950
ha
Area de 250,01 a 500,00 | 97.717 375 36.643.875
ha
De 501 a Area de 500,01 a 650,00 | 21.858 575 12.568.350
1.000 ha ha
Area de 650,01 a 800,00 | 16.018 725 11.613.050
ha
Area de 800,01 a 15.065 00 13.558.500
1.000,00 ha
De 1001 a Area de 1.000,01 a 18.067 1.250 22.583.750
2.500 ha 1.500,00 ha
Area de 1.500,01 a 9.195 1.750 16.091.250
2.000,00 ha
Area de 2.000,01 a 5.274 2.500 13185.000
2.500,00 ha
De 2.501 hae | Areade 2.500,01a 14.943 8750 130.751.250
mais 15.000 ha
Area de 15.000,01 a 1.048 32.500 34.060.000
50.000 ha
Area de 50.000,01 ha e 107 50.000 5.350.000
mais
Total 418.933.860

" Fonte: Elaborag#o prépria a partir de IBGE, 2020.

A partir do confronto dos dados constantes do Quadro 3 com os dados do

Quadro 2, tem-se uma visdo aproximada de que, em termos quantitativos, o himero

de imdveis rurais cadastrados é significativo.

O cadastro ¢ um meio que possibilita aos proprietarios e possuidores de

imdveis rurais atingirem a regularizacio dos respectivos passivos ambientais, mas

depende de uma efetiva adesdo a Programas de Regularizagcdo Ambiental para que
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isso ocorra, 0 que tem encontrado resisténcia por parte de alguns proprietarios e

possuidores.

Entende-se pertinente analisar essa resisténcia a partir da verificacdo da
judicializagdo da matéria “cadastro ambiental rural” junto ao Superior Tribunal de
Justica — STJ, especialmente em relagdo aos Estados com menor percentual de
adesdo a Programas de Regularizacdo Ambiental.

4 SAO PAULO E MATO GROSSO DO SUL COMO
EXEMPLOS DE ESTADOS QUE PRECISAM AVANCAR
NAS REGULARIZACOES AMBIENTAIS — ANALISE DE
JULGADOS DO STJ

Considerando que os Estados de S& Paulo e Mato Grosso do Sul
apresentaram menor percentual de adesdo aos programas de recuperacdo ambiental
(MAPA, 2021), efetuou-se levantamento de jurisprudéncia relativa a esses Estados,
junto ao site do STJ, utilizando como argumento de pesquisa “cadastro ambiental
rural” e “nome do Estado”, sendo identificado em relacdo a Sdo Paulo cinco
acorddos e 202 decisbes monocraticas e, em relagdo a Mato Grosso do Sul, zero
acordaos e 30 decisbes monocraticas (STJ, 2021a, 2021b). Selecionou-se, de forma

aleatdria, uma decisdo monocratica em cada um deles emitida em 2018.

No caso de Séo Paulo, efetuou-se anélise de julgado de um Recurso Especial
impetrado junto ao STJ por proprietarios de um imdvel nesse Estado, 0s quais se
insurgem contra o Ministério Publico do Estado de Séo Paulo, buscando aplicagéo
imediata da Lei 12.651/2002, em face de Termo de Ajustamento de Conduta
celebrado com base na Lei 4.771/1965. Trata-se de termo firmado, em 29 de janeiro
de 2009, no qual se comprometeram a recompor a APP e instituir, demarcar e

averbar a reserva legal do imével rural (STJ, 2018a).

O Tribunal de Justica de S&o Paulo no julgamento, na origem, entendeu que o
Termo de Ajustamento de Conduta foi celebrado sob a égide da Lei n® 4.771/65 e se
aperfeicoou com sua homologagéo, constituindo, a partir de entdo, ato juridico
perfeito, sendo incabivel a aplicacdo do novo Cédigo Florestal ao caso. Ademais,

entendeu que aplicar o novo diploma legal sob a alegacdo de significativas
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mudancas quanto a reserva legal e areas de preservagdo permanente, cujas benesses

sdo favoraveis somente ao interesse do particular, ndo seria razoavel (STJ, 2018a).

O STJ, ao julgar o REsp em questdo, manifestou posicionamento de que 0s
seus precedentes sdo no sentido de fazer valer, no campo ambiental-urbanistico, a
norma mais rigorosa vigente a época dos fatos, e ndo a contemporanea ao
julgamento da causa, menos protetora da natureza. Foi acrescentado, ainda, que no
novo Caédigo Florestal (art. 59), o legislador ndo anistiou geral e irrestritamente as
infracBes ou extinguiu a ilicitude de condutas anteriores a 22 de julho de 2008, de
modo a implicar perda superveniente de interesse de agir, mas, ao contrario, a
recuperacdo do meio ambiente degradado nas areas rurais consolidadas continua de
rigor, agora por meio de procedimento administrativo mediante Programa de
Regularizacdo Ambiental (STJ, 2018a).

No tocante a Mato Grosso do Sul, relativamente a imdvel situado nesse
Estado, o Ministério Publico interpds recurso especial contra acérddo do Tribunal de
Justica que em julgamento posicionou-se no sentido de que: i) as obrigacles
estabelecidas em Termo de Ajustamento de Conduta referentes a forma de
recuperacdo de area degradada, ndo sdo exigiveis se incompativeis com as
determinagBes contidas na novel legislagdo ambiental, devendo ser considerado que
a nova alteracdo legislativa teve por fim prorrogar a obrigatoriedade de inscri¢do no
Cadastro Ambiental Rural e, por consequéncia, a implantacdo do Programa de
Regularizacdo Ambiental, que daquele depende; ii) o Novo Codigo Florestal é
norma geral e posterior, apto a incidir imediatamente sobre as obriga¢gBes ambientais
dos proprietarios de imovel rural; iii) a Lei n® 13.295, de 2016, prorrogou o prazo
para inscrigdo no Cadastro Ambiental Rural até 31 de dezembro de 2017, e, por
conseguinte, para implantacdo do Programa de Regularizacdo Ambiental (STJ,
2018b).

Foi dado provimento ao recurso especial Ministério Publico, mediante a
fundamentagcdo de que a jurisprudéncia do STJ, em matéria ambiental, tem o
entendimento de que deve prevalecer o principio tempus regit actum, de forma a nao
se admitir a aplicacdo das disposicGes do novo Codigo Florestal a fatos pretéritos

sob pena de retrocesso ambiental (STJ, 2018b).
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Né&o obstante com o cadastro seja possivel atingir a regularizagdo de passivo
ambiental, mediante efetiva adesdo a Programas de Regularizacdo Ambiental, o teor
de ambos os julgados demonstra que os proprietarios e possuidores de imdveis tém
buscado a justica visando a utilizagdo do novo cddigo florestal ndo para efetivar a
regularizacdo, mas como um escudo a lhes favorecer, ainda que em detrimento da
natureza. Por outro lado, o STJ tem demonstrado firmeza no sentido de evitar que,
com sustentacdo nos dispositivos contidos no novo Codigo Florestal, seja
incentivado o retrocesso ambiental mediante a manutencdo das irregularidades ou

postergacao das recuperacdes ajustadas em termos de ajustamento de conduta.

5 CONCLUSAO

O estudo buscou identificar quais Estados brasileiros tém apresentado baixo
avanco em relacdo a adesdo a Programas de Regularizacdo Ambiental, visando
entender como tem se comportado o cadastro ambiental rural enquanto ferramenta
de controle de passivo ambiental, identificando, ainda, como a situa¢do tem sido

abordada no @mbito do Superior Tribunal de Justica.

Os dados levantados neste estudo possibilitaram uma visdo aproximada de
que, em termos quantitativos, o numero de imdveis rurais cadastrados €
significativo. Em termos qualitativos, foi constatado que em 81% dos Estados
brasileiros a adesdo a Programas de Regularizacdo Ambiental superou o percentual
de 50%.

Num primeiro olhar fica a impressao de ser uma situacéo satisfatéria. Ocorre
que o prazo final para que as propriedades e posses rurais fossem inscritas no CAR
e, por consequéncia, aderissem aos citados programas, encerrou em 31 de dezembro
de 2017, tendo sofrido varias prorrogacdes, sendo a Gltima até 31 de dezembro de
2020. Assim, transcorridos aproximadamente 10 anos, desde a publicacdo do novo
Cadigo Florestal e consideradas as varias prorrogacdes de prazo, sendo a Ultima até
31 de dezembro de 2020, seria esperada uma adesdo mais maci¢a aos Programas de

Regularizacdo Ambiental.

Por outro lado, a analise de duas decisGes judiciais, no ambito do STJ,

relativas a imdveis rurais situados nos Estados de S&o Paulo e Mato Grosso do Sul,
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em relacdo aos quais foi constatado o menor percentual de adesdo a Programas de
Regularizacdo Ambiental, evidenciou que os respectivos proprietarios e possuidores
tém buscado a justiga visando a utilizagdo do novo cédigo florestal ndo para efetivar
a regularizagdo, mas como um escudo a lIhes favorecer, ainda que em detrimento da

natureza.

N&o obstante, hd que se destacar que o Superior Tribunal de Justica em
ambos os julgados primou pela defesa no ndo retrocesso ambiental, ainda que isso
implique a norma mais rigorosa vigente a época dos fatos, e ndo a contemporanea ao

julgamento da causa, menos protetora da natureza.

Assim, a conclusdo desse estudo apresenta-se no sentido de que o cadastro
ambiental rural enquanto instrumento de controle da quantidade de imdveis rurais
apresenta-se com cenario razoavel, dada a significativa quantidade de imdveis
cadastrados. Contudo, no tocante ao controle do passivo ambiental, ainda precisa
avancar uma vez que alguns proprietarios tém visto o novo codigo florestal mais
como um aliado para manutencdo das situacdes irregulares constituidas do que como
uma boa oportunidade para regularizar seus respectivos passivos ambientais. Os
exemplos de julgados de Sdo Paulo e Mato Grosso Sul junto ao STJ demonstram
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RESUMO

A Lei de Protecdo da Vegetacdo Nativa (LPVN), Lei n° 12.651/2012,
conhecida também como Novissimo Cédigo Florestal (NCF), completa dez anos de
sua promulgacdo com a mais negativa avaliacdo entre as politicas publicas
regulatérias do uso e da conservacdo do meio ambiente e dos recursos naturais no
Brasil. O objetivo deste capitulo é revisitar essas criticas a luz de uma andlise
emoldurada por conceitos de Direito e Economia e com destaque para eficacia,
eficiéncia e equidade do NCF. Nesses dez anos, conceitos pouco rigorosos — por
exemplo, equivaléncia ecologica — tém obstaculizados a aplicacdo de métodos
analiticos que aprofundariam a avaliacdo a priori de novos instrumentos explicitados
no NCF, como é o caso das Cotas de Reserva Ambiental (CRA) que potencializam
maior eficacia do NCF. Alguns raros estudos empiricos apontam obstaculos ja
identificados na implantacdo da Lei, como a inconsisténcia do Cadastro Ambiental
Rural (CAR), também aqui discutido. A partir de um levantamento bibliogréafico
selecionamos 0s principais autores, linhas de pesquisa e artigos mais relevantes. A
andlise dessas referéncias é complementada por dados obtidos em fontes oficiais
brasileiras de instituicdes publicas, privadas e do terceiro setor. Nossas analises
explicitam o componente ideolégico das criticas a0 NCF que ressalta uma situacédo
desejavel por diferentes grupos sociais, situacdo essa que ndo foi materializada pelos
cadigos florestais anteriores, 1936 e 1965.

Palavras-chave: andlise econdmica do direito; lei de prote¢do da vegetacdo nativa;
cotas de reserva ambiental; cadastro ambiental rural; eficécia; eficiéncia; equidade.
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1 INTRODUCAO

O Cddigo Florestal brasileiro, Lei n. 4.771/1965 (BRASIL, 1965b), esteve
em vigor durante quase cinco décadas, periodo no qual sofreu reformulagdes. Ele foi
revogado pela nova Lei de Protecdo da Vegetacdo Nativa (LPVN), Lei n. 12.651, de
25 de maio de 2012 (BRASIL, 2012a), denominada por muitos de Novissimo
Codigo Florestal (NCF). Outros ja ndo consideram NCF uma denominagdo
adequada, uma vez que a alteracdo da nomenclatura para LPVN foi justificada pela
sua abrangéncia, dado que a Lei 12.651/2012 ndo se restringe a florestas, mas
engloba qualquer ecossistema terrestre nativo. Neste capitulo, apesar de
reconhecermos esse argumento, utilizamos a denominacdo de NCF como

direcionadora de nossos argumentos.

As motivaces do NCF foram (e as suas consequéncias tém sido e
continuardo sendo) de natureza politica, ambiental, juridica e econdmica. Neste
capitulo nos concentramos nas motivacdes e nas consequéncias juridicas e
econdmicas. Essas moldaram significativamente as alteracbes que nele se

materializaram no NCF depois de 13 anos de debates no Congresso Nacional®. De
uma perspectiva juridica, o Decreto n. 6.514, de 22 de julho de 2008, regulamentou
as infracBes e sanc¢bes administrativas ao meio ambiente dispostas na Lei de Crimes
Ambientais, Lei n. 9.605/1998 (BRASIL, 1998). Assim, estabeleceu o0 processo
administrativo para apurar as infracdes e tornar as san¢des civis, administrativas e
penais mais efetivas pelo descumprimento das regras disponiveis no Cddigo
Florestal entdo vigente. Apesar das tentativas de regularizacdo das propriedades
terem sido feitas, a possibilidade de criminalizar os proprietéarios que ndo cumpriam
as normas do codigo gerou descontentamento para muitos, em especial, entre os
ruralistas. Esse descontentamento é considerado como o principal acelerador das
discussdes para alterar o Codigo Florestal (MEDEIROS, 2018).

J& de uma perspectiva econémica, a escassez de recursos orcamentarios e
humanos para monitorar a obediéncia ao estabelecido no Cdédigo de 1965 e os
elevados custos privados impostos aos proprietarios rurais para a conservagdo e a

preservacao ambiental estimularam a desobediéncia do Codigo de 1965 e a pressdo

3 Mediante andlise do Projeto de Lei n. 1.876/1999 e apensos na Camara; e no PL 30/2011 no Senado.
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politica para altera-lo. Um elemento econdmico adicional de estimulo a reforma do
Codigo de 1965 foi a popularizagdo de programas de pagamentos por Servicos
ambientais (PSA) no territorio brasileiro, iniciados em 2005 na cidade de Extrema,
Minas Gerais. Dessa forma, por meio da Confederagdo Nacional da Agricultura e
Pecuaria (CNA), proprietarios e produtores rurais influenciaram a reforma do
Codigo de 1965, especialmente relacionados aos artigos 16 e 44, quanto as
definicbes das &reas de Reserva Legal (BRANCALION et al.,, 2016; BRASIL,
1965b) e da Cota de Reserva Ambiental (CRA).

Tudo isso é histéria e h4 uma abundante literatura que a analisa, a ser
destacada em secdo especifica deste capitulo. Depois de 10 anos da aprovacéo do
NCF, nossas contribui¢des ao estado-das-artes derivam da busca de respostas a
algumas questbes norteadoras: 1. As mudanc¢as nele incorporadas ampliaram a
eficacia da legislacdo em termos de conservacdo e da preservacdo da vegetacdo
nativa em propriedades rurais? 2. O NCF alterou a distribuicdo de custos e
beneficios entre entes publicos e agentes privados para a obediéncia de suas regras
legais? e 3. O NCF tem apresentado interfaces adequadas com outras politicas
publicas ambientais, em particular com a Politica de Pagamentos de Servicos

Ambientais e o Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo (SNUC)?

A busca de respostas a essas trés questdes motivadoras € baseada em analise
critica, a luz do Direito e da Economia, da literatura técnica-cientifica existente. Em
nossa analise procuramos estruturar um desenho metodoldgico que nos permita uma
visdo comparativa “com”/’sem” o NCF e “antes”/”depois” do NCF. Esse desenho
estabelece, também, a estrutura deste capitulo. A primeira secdo recupera, na
literatura popular e na académica, algumas criticas — positivas ou negativas - que
proliferam antes, durante e ap6s a aprovagao do NCF pelo Congresso Nacional. Ao
recuperarmos essas criticas emolduramo-las a conceitos juridicos e econémicos
essenciais para uma rigorosa avaliagdo de politica publica, conceitos esses que sdo
explicitados ao longo da prdpria secdo. Como assinalado, nossa avaliacdo do NCF ¢
baseada em uma andlise comparativa em relagdo ao anterior codigo florestal
brasileiro, desenvolvida na se¢do 2, e em uma avaliacdo juridica e econ6mica do

préprio NCF, apresentada na secdo 3. As principais conclusdes sdo apresentadas ao
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final do capitulo explicitando o nosso posicionamento em relagdo a Lei de Protecdo

da Vegetacdo Nativa ou ao Novissimo Cédigo Florestal.

2 CRITICAS AO NOVISSIMO CODIGO FLORESTAL

O NCF foi gestado em um cenario de intensas e generalizadas criticas por
parte do movimento ambientalista, do setor produtivo, da comunidade académica e
de movimentos sociais brasileiros*, O NCF alterou o marco regulatorio acerca do
uso e protecdo de vegetacdo nativa em propriedades privadas no Brasil. Nesse
contexto, ele inseriu inovagdes que permitem o aumento da area disponivel para as
atividades econdmicas, ou, sob outra 6tica, diminuem as exigéncias territoriais para
a regularizagdo ambiental. Dentre os critérios que afetam diretamente as atividades
produtivas, as principais diferencas entre a nova legislacdo e a anterior estdo
relacionadas concisamente no Quadro 1 apresentado em Diniz e Ferreira Filho
(2015).

Todas as mudancas resumidas no Quadro 1 foram objeto de criticas acidas.
Essas criticas tiveram como componente comum o argumento de que houve a
supressdo ou o arrefecimento de diversas salvaguardas previstas no Codigo Florestal
de 1965. Entre eliminagdes e reducdes criticadas destacaram-se 0 cancelamento da
necessidade de recuperacdo em areas consolidadas (desmatamento que ocorreu
anterior a 2008) e em pequenas propriedades (até quatro modulos fiscais), a
diminuicio do tamanho das Areas de Preservacdo Permanente (APP) e, em destaque,
uma série de incentivos financeiros e/fou econémicos dirigidos aos gestores e

proprietarios rurais.

4 Medeiros e Gomes (2018) analisam as coalizdes de advocacia (meio ambiente e agricultura)
estabelecidas durante a revisdo do Codigo Florestal brasileiro e as principais estratégias de negociagéo
adotadas. Entrevistas, analise de documentos e noticias de jornais de grande circulagéo possibilitaram
captar como os gestores do Ministério do Meio Ambiente (MMA) e do Ministério da Agricultura,
Pecuéria e Abastecimento (Mapa) lideraram tais coalizGes. A teoria do Advocacy Coalition Framework
(ACF) foi utilizada na andlise das coalizbes. Os resultados demonstram que esses ministérios
recorreram a negociagdo como estratégia principal. A coalizdo agricultura também investiu em
informacdo cientifica, ao passo que a coalizdo meio ambiente investiu em mobilizacdo social.
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Quadra 1 — Mudangas Mais Marcantes do Codigo Florestal 1965 para o Novo Coédigo

Florestal 2012

Codigo Florestal 1965

Novo Cadigo Florestal 2012

No célculo das &reas a serem mantidas como
Reserva Legal (RL), eram excluidas as
destinadas as APP. A sobreposicédo é
permitida somente em casos particulares,

regidos pelo paragrafo 6° do art.16.

Admite-se que as APP sejam abatidas no
célculo do percentual da Reserva Legal do
imovel, desde que isso ndo implique
conversdo de novas reas para 0 Uso

alternativo do solo.

O referencial para cbmputo das APP riparias

era o nivel mais alto dos cursos d’agua.

O referencial passa a ser a borda da calha do

leito regular.

Estabelece delimitacOes rigidas para as APP e
ndo permite flexibilizacdo no caso de

regularizagdo.

Mantém parte das delimitacoes da legislagéo
anterior, mas, para efeito de regularizagéo
ambiental, as APP nas margens dos cursos
d’agua e no entorno de nascentes, olhos
d’agua, lagos e lagoas naturais sdo reduzidas

de acordo com o tamanho da propriedade.

N&o ha iméveis rurais dispensados de

cumprir as exigéncias da Reserva Legal.

Para os imdveis rurais com até quatro
modulos fiscais, a RL sera constituida com a
vegetagdo natural existente até 22 de julho de
2008, mesmo que esta &rea corresponda a um
percentual inferior aquele determinado em
Lei. Para propriedades maiores, sdo
excluidos os quatro médulos fiscais da base

de célculo da RL.

Para fins de recomposic¢do, permite
compensar a RL por outra area equivalente
em importancia ecolégica e extenséo, desde
que pertenga a0 mesmo ecossistema e esteja

localizada na mesma microbacia.

Fonte: Diniz e Ferreira Filho (2015), p. 231.
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Essas reacBes acaloradas podem ser, em parte, explicadas pela importancia
das areas em vegetacdo nativa localizadas em propriedades rurais privadas. Segundo
Soares-Filho e coautores (2014), 53% da vegetagcdo nativa dos biomas brasileiros
ocorrem dentro dessas propriedades. No caso da Mata Atlantica, este percentual
aumenta para 90% (BRANCALION et al., 2016). A vegetagdo nativa possui valor
ecoldgico por preservar e manter a diversidade bioldgica e também tem relevancia
na oferta de servicos ecossistémicos, como estoque de carbono e cobertura do solo
contra erosdo, protecdo de nascentes, entre outros. (SOARES-FILHO et al., 2014;
SPAROVECK et al., 2011). Ademais, a protecdo de areas com vegetacdo nativa
pode auxiliar na redugdo da perda e da degradacdo de habitats e a redugdo da

fragmentacgdo de ecossistemas essenciais.

As consequéncias distributivas das mudangas trazidas pelo NCF sdo uma
outra explicacdo para as reacGes extremadas observadas no periodo vizinho a sua
aprovacao. Como qualquer politica pablica, as mudancas no Cadigo Florestal iriam
redistribuir custos e beneficios ao longo de suas implementagdes. Grupos sociais que
intuiam perdas crescentes e/ou ganhos decrescentes com o NCF usaram argumentos
ecoldgicos, juridicos, sociais e econdmicos para evitar sua aprovacao e, quando essa
ja estava consumada, para retardar a regulamentacgao de diversos de seus artigos. Ja,
aqueles grupos que potencializariam ganhos ou reducdes de perdas com a nova lei, a
defenderam ardorosamente. Algumas dessas criticas, negativas ou positivas, com

interfaces com o Direito e com a Economia merecem ser revisitadas.

2.1 Criticas Negativas e Positivas a Luz do Direito

As modificagcbes ocorridas no NCF geraram contendas que tinham
interconexdes juridicas. Uma delas foi em relacdo & anistia das multas aos
proprietérios rurais pelo descumprimento do cddigo de 1965 e a demarcagdo e
restauracdo de APP e de RL (BRANCALION et al, 2016; GARCIA, 2012;
MACHADO, 2016; SOARES-FILHO et al., 2014). Cabe lembrar que o Decreto n°
6.514/2008 regulamentou as infracBes e san¢des administrativas ao meio ambiente,
abrangendo as APP e RL (BRASIL, 2008). O NCF absolveu os proprietarios que
deixaram de restaurar APP ou areas de RL até a data de publicacdo do citado
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Decreto. Isto representou para muitos uma anistia® dos desmatamentos ocorridos
antes de 22 de julho de 2008.

Os pequenos agricultores, entretanto, ja apresentavam dificuldades em
cumprir as determinagdes do antigo Codigo Florestal. Segundo dados da
Confederacdo Nacional dos Trabalhadores Agricolas (Contag), quase 4 milhdes dos
imdveis rurais familiares estavam com algum problema ambiental, cerca de 90% do
total (MACEDO, 2013 apud KLEIN et al., 2015). A diferenciagdo no tratamento
dado aos pequenos proprietarios rurais, que passaram a ser isentos de instituirem
areas de RL, demonstra que melhorou muito a situacdo em varios locais, pois 20%
gue seriam para RL é uma porcao significativa para tais produtores. Exemplo disso,
é o elevado percentual de 87,5% de manifestacdo de pontos positivos do NCF,
conforme Klein et al (2015) em estudo em municipios do Parana. A reformulacéo foi

positiva quanto a ndo obrigatoriedade de constituicdo de reserva legal por

agricultores que possuem até 4 (quatro) médulos fiscais®.

Ainda no que concerne a percepcao de produtores rurais, Klein et al. (2015)
destacam que eles compreendiam os efeitos positivos sobre os recursos hidricos
derivados da APP. A area de APP manteve-se igual ao Codigo Florestal de 65, ou
seja, preservacdo de 30 metros de mata nativa em torno de rios e 50 metros ao redor
de nascentes. Curioso ressaltar que uma certa resisténcia para a constituicdo de APP
foi diluida pela observacéo e vivéncia dos proprios agricultores. Inicialmente havia a
crenca entre elas e eles que deixar de cultivar 30 metros na beira de rios acarretaria
perdas em seus faturamentos. Com o tempo, percebem que além de ndo afetar o

faturamento, ainda conservam o fluxo das aguas e atraem animais antes ndo vistos

na regido (KLEIN et al., 2015)".

® Essa anistia foi muito mais potencial do que real como argumentaremos adiante.

¢ O mddulo fiscal é uma unidade de medida agréria usada no Brasil expressa em hectares, fixada para
cada municipio, considerando fatores como tipo de exploracdo predominante no municipio e renda
obtida com ela (FAEP, 2012).

7 Cabe assinalar, contudo, que a legislagdo causa duvidas entre APP e APP consolidada. As propriedades
que ndo possuem areas consolidadas sdo obrigadas a deixar no minimo 30 metros de mata ciliar. J& as
propriedades com APP consolidada, ou seja, com &reas com edificagdes, benfeitorias, atividades
agrossilvipastoris, ecoturismo ou turismo rural ocupadas antes de 22 de julho de 2008, foram anistiadas
e ndo observam tal metragem. Isso pode gerar distor¢des de preservagdo ambiental em um mesmo
curso d’agua (KLEIN et al, 2015).
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Logo apds a sua promulgacdo, a Lei 12.651/2012, em geral, € seus artigos 41
e 44, em particular, foram objeto de intensas criticas e a¢fes judiciais (NOGUEIRA
e LUZ, 2019). O artigo 41 explicita uma aparente diversidade de generosos
instrumentos para que agentes privados possam arcar com os custos (financeiros) de
acles capazes de gerar beneficios (econdmicos) para a sociedade brasileira

considerada em seu conjuntoB. J& 0 artigo 44 institui a Cota de Reserva Ambiental

(CRA)g. Seus criticos, com predominancia de representantes e entidades do terceiro
setor ambiental, reagiram contra o que eles consideravam um “indevido incentivo
para costumares infratores do (antigo) Cédigo Florestal”. Das criticas, eles passaram

ao combate e questionaram a constitucionalidade do NCF.

Alguns dos mecanismos de compensacdo de RL foram objetos de ac¢Bes

diretas de inconstitucionalidade (ADIn)10 no Supremo Tribunal Federal (STF)
(NOGUEIRA e LUZ, 2019) e uma Agdo Declaratoria de Constitucionalidade
(ADC). Especificamente, quanto ao NCF, foi questionado uma disparidade entre o0s
direitos garantidos e a realidade ambiental no pais (CALGARO e ERTHAL, 2019).
Em fevereiro de 2018, a Suprema Corte reconheceu a constitucionalidade da
compensagdo ambiental como prevista no NCF. Apds, a CRA foi regulamentada por
meio do Decreto n® 9.640 de 27 de dezembro de 2018, quase sete anos apds ser
instituida pelo NCF.

Desse modo, nem todos os dispositivos apontados como inconstitucional foram
reconhecidos. Dos 84 artigos do referido dispositivo, 58 foram questionados pelas

ADI, mas somente quatro pontos foram modificados pelo STF (CALGARO e

8 Os instrumentos disponiveis para compensagdo de reserva legal (RL) s&o: (1) aquisicdo de CRA; (2)
arrendamento de area sob regime de serviddo ambiental ou RL; (3) doagéo ao poder publico de érea
localizada no interior de Unidade de Conservacdo (UC) de dominio publico pendente de regularizacéo
fundiaria; e (4) cadastramento de outra area equivalente e excedente a RL, em imével de mesma
titularidade ou adquirida em imével de terceiro, com vegetacdo nativa estabelecida, em regeneragéo ou
recomposicéo, desde que localizada no mesmo bioma.

9 "titulo nominativo representativo de area com vegetagdo nativa, existente ou em processo de

recuperacdo: | - sob regime de serviddo ambiental, (...); Il - correspondente a area de Reserva Legal

instituida voluntariamente sobre a vegetacdo que exceder os percentuais exigidos no art. 12 desta Lei;

111 - protegida na forma de Reserva Particular do Patrimdnio Natural - RPPN, (...); IV - existente em

propriedade rural localizada no interior de Unidade de Conservacéo de dominio publico que ainda néo

tenha sido desapropriada”.

Vide ADIn n. 4.937/2018. Impetrada pelo Partido Socialismo e Liberdade. Decisdo STF: (...) iv)

por unanimidade, julgou constitucional Art. 44 do Cédigo Florestal; v) por maioria, dar interpretacdo

conforme a Constitui¢do ao art. 48, § 2°, do Codigo Florestal, para permitir compensagéo apenas entre
areas com identidade ecoldgica (...). Plenério, 28.2.2018. Vide ADC n. 42/DF proposta pelo Partido

Progressista (PP).

1

15}
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ERTHAL, 2019). Ao longo de todo esse ritual juridico, outros aspectos controversos
foram esclarecidos. Por exemplo, os autos de infracdo emitidos com base no Codigo

de 65, continuam validos conforme a Segunda Turma do Superior Tribunal de

Justica (STJ), relator Ministro Herman Benjaminll. Assim, ndo houve a alegada
anistia universal e incondicionada dos infratores do Antigo Codigo Florestal,
conforme art. 59 do NCF. Além disso, o NCF afirma considerar o principio do

desenvolvimento sustentavel frente as discussdes da APP e da RL.

Restou o NCF percebe-se, contudo, que a fungdo social da propriedade12
seria de dificil persecucgdo, por ser herdeiro da ideologia utilitarista presente nos
codigos anteriores. 1sso exigiria maior conscientizacdo do Estado e da sociedade
guanto ao dever imposto pelo legislador constituinte de proteger o meio ambiente
(art. 225 CF/88). Caso contrario, vislumbraria um quadro alarmante de degradagdo
ambiental, principalmente, se condutas, como: a reducdo dos espacos ambientais
protegidos, a ndo recomposicéo de areas degradadas, o desperdicio e a ma-utilizacdo
dos recursos ambientais, ndo fossem sancionadas por uma lei protetiva (VALADAO
e ARAUJO, 2013).

Ainda Valadéo e Araljo (2013) apontam que

0 atual NCF é um importante instrumento que precisa ser
ajustado para cumprir sua finalidade juridica, ndo podendo,
portanto, vir a ser mais uma arma contra os fins aos quais se
propde. As restricdes, que limitam a plena fruicdo de uma
propriedade que abriga florestas e matas nativas, destinam-se a
promover o uso racional e sustentdvel dos bens ambientais.
Cabe ao titular do dominio agir em consonancia com a func¢éo
social da propriedade, porque, assim, estara fortalecendo a
protecdo ambiental e prolongando o exercicio da mesma. Ou
seja, as restricdes sobre propriedades ndo inviabilizam o
exercicio da propriedade; ao contrario, valorizam a

1 Ministro Herman Benjamin ressaltou que para ocorrer a isen¢do da punigéo, é preciso um procedimento
administrativo no dmbito do Programa de Regularizagdo Ambiental (PRA), ap6s a inscri¢do do imével
no Cadastro Ambiental Rural, com a assinatura de Termo de Compromisso (TC), que vale como titulo
extrajudicial. A partir dai, san¢des sdo suspensas. Havendo cumprimento integral das obrigagdes
previstas no PRA ou no TC, apenas as multas serdo convertidas em servigos de preservacéo, melhoria e
qualidade do meio ambiente. Vale dizer, a regra geral é que os autos de infragéo lavrados continuam
plenamente validos, intangiveis e blindados, como ato juridico perfeito que sdo apenas sua
exigibilidade monetéria fica suspensa na esfera administrativa, no aguardo do cumprimento integral das
obrigacbes estabelecidas no PRA ou no TC, explicou o ministro. (Disponivel em:
https://stj.jusbrasil.com.br/noticias/100320045/novo-codigo-florestal-nao-anula-multas-aplicadas-
com-base-na-antiga-lei).

12 Art. 186 CF/88, versa sobre a fungo social da propriedade.
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propriedade na medida em que prolongam sua vida Gtil e suas
inimeras fungBes ecolbgicas, de forma a atender as diretrizes
de politicas publicas direcionadas ao bem-estar coletivo.

2.2 Criticas Negativas e Positivas & Luz da Economia

O NCF atribuiu funcéo ambiental as Areas de Preservagio Ambiental, porém
alguns usos e intervencdes foram excepcionalmente admitidos nessas &reas em casos
de utilidade publica, interesse social ou de intervengdes de baixo impacto ambiental.
Isso pode comprometer os atributos que justificam sua protecdo ambiental, violando
0 art. 225 da CF/88. O cumprimento do NCF é essencial para a conservacdo da
biodiversidade brasileira, pois como ja destacado, 53% da vegetacdo nativa
remanescente no pais se encontram em propriedades rurais particulares, atingindo
90% para a Mata Atlantica (BRANCALION et al., 2016; SOARES-FILHO et al.,
2014).

Ndo se poderia, por outro lado, repetir a estratégia anterior, quando
praticamente inexistiam instrumentos complementares as regulamentacdes que
permitiram o cumprimento e o alcance dos objetivos dos dois primeiros codigos
florestais. Ja assinalamos que o NCF apresenta uma longa relacdo de potenciais
incentivos financeiros e/ou econdmicos a produtores rurais para que esses possam
alcancar as metas nele estabelecidos. Esses incentivos (artigos 41 e 44) sdo
considerados avancos significativos de uma perspectiva da anélise econdmica. Seus
defensores viam uma compensacdo (h& muito devida) para aqueles que geram
beneficios econdmicos muito superiores aos beneficios financeiros derivados da

conservacdo da diversidade biol6gica em RL dentro de propriedades privadas.

3 CODIGOS FLORESTAIS: O NOVO E PIOR DO QUE O
VELHO?

3.1 Breve Linha do Tempo

Em uma perspectiva historica, o primeiro Codigo Florestal brasileiro foi
aprovado em 23 de janeiro 1934. Motivado pela preocupagdo com o rapido processo
de derrubada das florestas nativas para a exploracdo de madeira, ele trouxe a

definicdo de florestas e de areas protegidas brasileiras como resposta a expansdo
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agropecudria sobre areas ecologicamente sensiveis, como as margens de rios e areas
ao redor de nascentes (BRANCALION et al., 2016; BRASIL, 1934). Esse codigo foi

atualizado 30 anos depois com a publicagdo do “novo” Codigo Florestal (Lei n°
4.771/1965).

O “novo” Codigo Florestal se preocupou com a preservacdo dos recursos
hidricos e as areas de risco (encostas ingremes e dunas) denominando assim de
“florestas protetoras” ou Areas de Preservagio Permanente. De uma perspectiva
ecoldgica, APP sdo fundamentais para a manutencdo dos processos ecoldgicos e
estabilidade de ecossistemas que estdo submetidos a alta instabilidade ambiental e
climatica. Locais de alto risco ambiental, portanto, estdo situados em ambientes que
sofrem constantes interferéncias devido a agBes climaticas, como ventos fortes,
tempestades, raios e agdes das marés (BERNARDO, 2017). Assim, areas como
topos de morros e encostas com alta declividade, margens de cérregos, rios, lagos e
lagoas e ao redor de nascentes estdo dentre as areas que tém certo grau de

instabilidade.

Nesse contexto, como destacam Laureno e Magalhdes (2011), o Cddigo
Florestal de 1965 refletia uma politica intervencionista do Estado sobre a
propriedade agraria privada na medida em que as florestas e as demais formas de
vegetacdo existentes no territorio nacional passam a ser consideradas bens de
interesse comum de todos os brasileiros. Além da definicdo das APP, o “novo”

Cadigo tentava impor alguma restri¢do a expansao agricola com a determinagéo das

areas de Reserva Legal (RL)13 (BRASIL, 1965a). Essas RL, por sua vez, tém
importancia com relacdo a manter areas com vegetacdo nativa que possibilitem a
formacéo de corredores ecoldgicos entre outras areas preservadas (como APP e UC)
para viabilizar o movimento de espécies da fauna, e a manutengdo de zonas de
amortecimento em UC, bem como para a reducdo de efeitos de borda e de
fragmentacgdo de habitats (BERNARDO, 2017). Mesmo que nessas areas fossem (e

continuem sendo) possiveis o corte da vegetagdo para exploragdo madeireira

13 A estratégia do governo federal para garantir a conservagéo e a preservacdo dos recursos naturais em
propriedades privadas foi baseada na adogdo de medidas de comando e controle a partir de 1965: RL e
APP, respectivamente. Essa estratégia manteve-se inalterada em sua esséncia até a criagdo do SNUC
em 2000, que inovou com as Reservas Particulares do Patrimdnio Natural (RPPN), o Unico tipo de
unidade de conservagao da natureza em propriedade privada. Voltaremos as possiveis interfaces entre
RL, APP e RPPN mais tarde neste capitulo.
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(BRASIL, 1965b; 2012a), o limite maximo imposto ao corte manteria a cobertura
vegetal. Consequentemente, as areas de RL conservariam processos ecolégicos
caracteristicos do bioma que possibilitariam a manutencéo de nutrientes do solo,
essenciais para o desenvolvimento de atividades agricolas em dreas vizinhas

adjacentes.

Ao longo das ultimas décadas do século XX, o Cadigo de 1965 foi alterado,
para corrigir algumas falhas ou criando mais restrigdes, por meio de medidas
provisérias. Em especial, em 1989, foi finalmente qualificada a legislacéo sobre APP
— areas de topo de morro e encostas com mais de 45 graus de inclinagdo, assim como
as areas de matas ciliares de rios, nascentes, lagos e outros cursos d’agua — ja
presente na Lei, mas que ainda carecia de regulamentacdo. A partir de 1998, foi
regulamentada a RL - uma &rea em cada propriedade rural que deve ser conservada e
seu desmatamento (corte raso) é considerado crime. Juntamente com o capitulo de
Meio Ambiente da Constituicdo de 1988 e com a Lei do Sistema Nacional de

Unidades de Conservacdo (SNUC) em 2000, essas leis se tornaram as principais

garantias de conservacgdo da diversidade bioldgica no Brasil 4.

Uma das explicagOes para as mudangas realizadas no Cadigo de 1965 no final
do século passado foi o fato de inGmeras propriedades privadas encontrarem-se
irregulares quanto ao cumprimento do nele estabelecido, especialmente em regifes
de significativa producdo agricola. Ja na década inicial do corrente século, um
elemento de estimulo a reforma do Codigo de 1965 foi a popularizacdo de
programas de pagamentos por servigos ambientais no territorio brasileiro, como o
iniciado em 2005 na cidade de Extrema, MG (PAGIOLA; VON GLEHN;
TAFFARELLO, 2013; PEREIRA et al., 2016). A partir do “Projeto Conservador de

Aguas” de Extrema, outros programas foram iniciados™®. Esses projetos visavam,

14 Os Cddigos Florestais de 1934 e 1965 deixaram legados para 0 NCF e para o0 SNUC. O Cédigo
Florestal de 1934 foi o primeiro instrumento de zoneamento de areas protegidas brasileiras
(BERNARDO, 2017). A atualizacdo do Cédigo em 1965 dividiu, indiretamente, essas areas com
finalidade de protegdo integral e com fins econdmicos. Com a publicacdo do SNUC em 2000, as éareas
protegidas foram retiradas do texto do Cédigo, mas o instrumento de serviddo ambiental e o de Cota de
Reserva Legal (modificada para Cota de Reserva Ambiental pela Lei n° 12.651/2012) se mantiveram
como uma conexdo entre as duas normas ambientais (BERNARDO, 2017).

5 Como o Projeto Oasis em Séo Paulo, pela Fundagéo Boticario, e o Ecocrédito, pelo municipio de
Montes Claros, MG, ambos em 2006, e o Produtor de Agua da Bacia Hidrogréfica Piracicaba /
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principalmente, o reflorestamento ou a restauracéo de areas degradadas em APP e de
RL em propriedades rurais privadas. Isso seria um incentivo aos proprietarios
restaurarem dareas protegidas por lei para a oferta de determinados servigos
ambientais (PAGIOLA; VON GLEHN; TAFFARELLO, 2013).

3.2 Sucessos do Codigo de 1965

Como mencionado, em 15 de setembro de 1965, a Lei 4.771 criou a figura
juridica da “Reserva Legal”. Pelo Codigo de 1965, a RL correspondia a uma parcela
da propriedade ou posse rural, excetuada a APP, necessaria ao uso sustentavel dos
recursos naturais, a conservacdo e reabilitacdo dos processos ecoldgicos, a
conservacdo da biodiversidade e ao abrigo e protecdo de fauna e flora nativa. Para
muitos estudiosos, especialistas e ativistas, a criagdo dessa figura juridica da RL é
uma significativa, se ndo a mais significativa, contribui¢do do Cddigo de 1965. Os
argumentos de seus defensores baseiam-se na necessidade de haver uma protecao
efetiva as areas com vegetacdo natural como forma de limitar o desmatamento.
Ativistas ambientais, em particular, defendem a manutencéo de percentuais de RL
com base na importancia dos recursos naturais, no potencial da biodiversidade e nos
beneficios econdmicos indiretos da cobertura vegetal (regulagdo do clima, controle

de erosdes, entre outros.).

O entendimento da importancia da RL para a conservacdo da diversidade
bioldgica ganhou impeto com uma mudanga de paradigma cientifico que se
materializou nos anos 1970s. A questdo que estimulou novas percepcdes entre
bidlogos e ecblogos foi: qual a melhor estratégia de conservagdo das areas naturais -
deve-se ter apenas uma reserva grande ou manter varias pequenas que, somadas,
teriam efeito semelhante ao da area grande? Riva e Micol (2005) assinalam que as
respostas para essa questdo geraram debates na década de 70 do século passado que
atendiam pela sigla de SLOSS (single large or several small) e foi primeiramente
questionada por Simberloff and Abele (1976 e 1982).

Com base nessa moldura analitica, Metzger (2002) buscou respostas a duas

questdes sobre a importancia ecoldgica da RL. Existe uma extensdo ideal de RL que

Capivari / Jundiai (PCJ), S&o Paulo, em 2008 (AGENCIA NACIONAL DE AGUAS, 2017;
FUNDAGCAO GRUPO BOTICARIO, 2016; PAGIOLA; VON GLEHN; TAFFARELLO, 2013).
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seja capaz de alcangar o objetivo de protecdo a biodiversidade e que ao mesmo
tempo permita o desenvolvimento das atividades agropecuarias? Existe uma
disposicdo espacial ideal das RL que otimize a protecdo da biodiversidade? Segundo
Metzer (2002) para que seja alcancado o objetivo de conservacao da biodiversidade
via a existéncia da RL, é preciso levar em conta como o tamanho das areas de
reserva se relaciona a conectividade biolégica, influenciando no risco de extingdo de

espécies.

Em suas respostas as questdes acima, Metzger (2002) sustenta a necessidade
de manter RL de, no minimo, 60% da area total da propriedade de forma a
minimizar o risco de extingdo de espécies. Com este nivel de fragmentacdo da
vegetagdo, seria elevada a conectividade bioldgica, minimizado o risco de extin¢do
de espécies, além de suportar populacdes com maior nimero de individuos. Enfatiza,
ademais, que os resultados poderiam ser ampliados se houvesse adjacéncia
(contiguidade) entre RL de propriedades limitrofes, formando em conjunto uma

grande &rea de vegetacdo nativa.

Com base em uma perspectiva da biologia da conservacdo, Schafer (1990)
enumera algumas regras basicas para o estabelecimento de areas para conservacdo
da diversidade biolégica: a) maior o nimero de espécies em equilibrio; b) menor
taxa de extin¢do; c) maior capacidade de proteger espécies que exigem maiores areas
para sua sobrevivéncia; e d) diminuicdo do efeito borda. Ele considera, nesse
contexto, que uma grande reserva ¢ melhor do que diversas pequenas, com mesma
somatéria de area, pois protege espécies com baixa capacidade de dispersdo entre
fragmentos dispersos, e maximiza a protecdo de espécies que exigem grandes areas

para sua sobrevivéncia.

O debate cientifico, no entanto, continua. Prevalecem, ainda, respostas
diferentes para as duas mencionadas questfes que estdo resumidas em Siqueira e
Nogueira (2004). Para desenvolver nossa argumentacdo, vamos aceitar aqui as
respostas dadas por Metzger (2002). Ele deixa claro que tamanho e conectividade
devem ser complementares para que os possiveis beneficios ambientais sejam
alcangados. Assim, mantidos os padrBes estabelecidos no Codigo de 1965 para as

RL haveria a necessidade de se garantir que elas fossem contiguas entre
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propriedades vizinhas. Um aspecto positivo: ja existia no Codigo de 1965 a
intencdo de que as RL das propriedades particulares fossem devidamente alocadas
pelo 6rgdo ambiental competente, para fins de formar A&reas contiguas de

preservacao. No entanto, essa intencdo néo foi operacionalizada.

3.3 Fracassos do Cddigo de 1965

A legislacdo de 1965, baseada essencialmente em instrumentos de comando e
controle, ndo conseguiu controlar o avanco da fronteira agricola e a preservacéo de
vegetacdo nativa em propriedades privadas (BRANCALION et al., 2016;
MACHADO, 2017). O Cddigo de 1965 se caracterizou pela ineficacia em sua
implementacdo ao longo das cinco décadas de sua vigéncia (SIQUEIRA e
NOGUEIRA, 2004). Entre as diversas explicacdes para essa ineficacia, estudiosos
destacam a escassez de recursos orgamentarios, econdémicos e humanos e pelos
elevados custos privados impostos aos proprietérios rurais para a preservacdo
ambiental (CAMPOS e BACHA, 2016). Nosso argumento difere: a ineficacia do
Codigo de 1965 estava significativamente correlacionada com sua inegével
capacidade de gerar ineficiéncia — elevadissima relagdo custo-beneficio para agentes
privados — e inequidade — alguns arcam com 0s custos para gerar beneficios
recebidos quase que totalmente por muitos.

Um evidente instrumento dessa interface entre ineficacia, ineficiéncia e

inequidade17 é exatamente a figura da RL. Estabelecer um percentual Unico para
cada propriedade rural em um mesmo bioma viola uma das hipoteses conceituais
basicas da Economia: se vocé tratar desiguais igualmente vocé esta pavimentando o
caminho para desastre econbmico e social. O percentual de reserva legal variava
apenas por regido e o ecossistema onde ela esta inserida, de acordo com a Medida
Proviséria 2.166/67 que a regulamentou por mais de quatro décadas. Tal medida

16 «A localizagdo da reserva legal deve ser aprovada pelo 6rgdo ambiental estadual competente ou,
mediante conveénio, pelo 6rgdo ambiental municipal ou outra instituicio devidamente habilitada,
devendo ser considerados, no processo de aprovago...a proximidade com outra Reserva Legal, Area de
Preservagdo Permanente, unidade de conservagdo ou outra area legalmente protegida”.

17 Aqui, ineficacia é entendida como fracasso em alcangar os objetivos nele estabelecidos; ineficiéncia
expressa uma situacdo na qual os custos sociais e econdmicos suplantam seus beneficios sociais e
econdmicos; e inequidade reflete uma desigual distribuicdo de custos e beneficios do Cddigo, com
poucos arcando com a quase totalidade dos custos da politica para que muitos recebam a quase
totalidade dos seus beneficios.
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estabelecia os seguintes limites: | - oitenta por cento, na propriedade rural situada em
drea de floresta localizada na Amazonia Legal 18 1 - trinta e cinco por cento, na
propriedade rural situada em area de cerrado localizada na Amazonia Legal, sendo
no minimo vinte por cento na propriedade e quinze por cento na forma de
compensagdo em outra &rea, desde que estivesse localizada na mesma micro bacia e
fosse averbada nos termos do Decreto; Ill - vinte por cento, na propriedade rural
situada em érea de floresta ou outras formas de vegetacdo nativa localizada nas
demais regides do Pais; e IV - vinte por cento, na propriedade rural em &rea de

campos gerais localizada em qualquer regido do Pais.

Essa pérola do absurdo econdmico parecia desconsiderar as dimensGes
geogréficas imensas - e em consequéncia, as especificidades de pontos do espago
geogréafico — de certas regides, ecossistemas e biomas brasileiros. Estabelecia-se o
mesmo percentual de RL para espacos geograficos com extensdes superiores ao
territorio de, por exemplo, uma Europa Ocidental. Desobediéncia a tal percentual era
estimulada pelo célculo financeiro e econdmico. Estimulo a desobediéncia esse
ainda mais ampliado pela certeza de que a escassez de recursos orgamentarios,
econdmicos e humanos do setor plblico brasileiro garantiria uma certeza de

impunidade, uma vez que ndo haveria uma devida fiscalizacdo em tais areas.

A ineficécia do Codigo de 1965 explicitou-se com a expansdo cada vez mais
acirrada da fronteira agricola na regido da Amazonia Legal. Com ela, a
desobediéncia ao percentual de RL — praticada em todas as regides brasileiras - das
propriedades tornou-se transparente. A busca continua de novos espagos para a
exploracdo florestal e expansdo agropecuéria empurra o setor produtivo para areas
de vegetacéo nativa (floresta no caso da Amazénia), tornando muito elevado o custo
de oportunidade da manutengdo da RL se comparado com as oportunidades de
producéo que despontam (RIVA e MICOL, 2005). Neste cenario, a racionalidade

econdmica dos atores locais, aliada a baixa expectativa de punicdo no caso de

8 Ndo se pode esquecer que, apesar de se poder utilizar para producdo apenas 20% da érea das
propriedades rurais, os demais 80% podiam ser explorados através do manejo florestal de uso multiplo.
Néo obstante, manejo florestal de areas nativas com variada diversidade biol6gica é uma é&rea de
pesquisa que apresenta uma infinidade de questdes sem respostas via a vis manejo florestal de sistemas
uniformes. Por outro lado, sob a 6tica privada, em geral, a rentabilidade da agricultura e da pecuéria era
(e ) muito mais elevada do que a opcéo de manter a floresta em pé por meio de um incerto manejo
florestal.
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descumprimento da legislacdo, levou a uma realidade de consideravel desrespeito
aos percentuais de RL, de forma que o objetivo finalistico de sua criagdo, que
envolvia a conservacao e preservagdo de ecossistemas e de suas fungdes vitais, ndo

estava sendo alcancado.

3.4 Sucesso e/ou Fracasso do NCF, Lei 12.651/20127?

No bojo desse tripé de ineficacia, ineficiéncia e inequidade do Cddigo de
1965, o NCF explicitou uma mudanca de énfase em certos objetivos até entdo
prevalecentes, mudanca essa que tem sido predominante entendida com uma
fragilizagio do amparo & vegetagdo nativa no pais. E relevante assinalar que, mesmo
com a reducdo nas obrigacdes de reflorestamento e outras concess@es introduzidas
pelo NCF, o passivo florestal brasileiro ainda é elevado (SOARES FILHO et al.,
2014; SOARES-FILHO, 2015). Especificamente em relagdo aos déficits de RL, o
NCF prevé trés formas possiveis de adequacdo ao nele estabelecido (BRASIL,
2012): (i) a recomposicio da area de RL através do replantio de mudas; (ii) a
regeneracdo natural da vegetagdo na area de RL; e (iii) a compensagdo de RL. Em
particular, dentre as possibilidades de compensacdo aludidas pelo art. 66 da Lei
12.651/2012 esta prevista a aquisicdo de Cota de Reserva Ambiental (CRA).

Além do CRA, hé a possibilidade de compensagdo das areas de déficits por
meio de: (i) arrendamento de &rea sob regime de serviddo ambiental ou Reserva
Legal; (ii) doagdo ao poder publico de &rea localizada no interior de Unidade de
Conservacdo de dominio publico pendente de regularizagdo fundiaria; (iii)
cadastramento de outra area equivalente e excedente a Reserva Legal, em imével de
mesma titularidade ou adquirida em imével de terceiro, com vegetacdo nativa
estabelecida, em regeneracdo ou recomposicdo, desde que localizada no mesmo
bioma. (BRASIL, 2012).

Essa fragilizacéo da politica de conservacdo da biodiversidade pode, portanto,
ser interpretada ndo como retrocesso ambiental ou como restricdo da efetividade dos
direitos socioambientais, mas sim como uma tentativa de viabilizar meios viaveis
visando recompor o ativo ambiental mediante instrumentos ja conhecidos e possiveis

de serem interligados. Contudo, Calgaro e Erthal (2019) apontam que a caréncia da
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efetividade do direito ambiental origina-se da incompreensdo judicial do direito
ambiental, seja pela reducdo dos niveis legais de protecdo por meio de novas
legislacBes retrocessivas, seja pela ndo aplicacdo dos dispositivos legais devido a
uma alegada flexibilidade do direito ambiental frente a uma protecdo econdmica e
social (Calgaro e Erthal, 2019, apud Navarro, 2014). E concluem que para além da
preocupacdo com o sentido das normas de Direito Ambiental, faz-se necesséario uma
nova visdo interpretativa, abertura do Direito ao didlogo e a assimilagcdo das

disparidades visando construir uma real prote¢do ambiental.

E nosso posicionamento, contrario ao da autora que acabamos de referenciar,
gue o NCF néo tem sido (pelo menos até este momento) menos eficaz, eficiente e/ou
equanime do que o velho codigo. E certo que houve, por um lado, uma forte
demanda por alteracGes na Lei Florestal justamente de pequenos produtores e do
setor agropecuéario, em reacdo aos custos significativos (potencialmente) a eles
impostos pelo Cadigo de 1965. Ao mesmo tempo, por outro lado, o Estado brasileiro
parece ter reconhecido sua ineficicia (ou incapacidade) em fiscalizar e controlar o

ativo ambiental da diversidade bioldgica de todo o pais.

No entanto, podemos afirmar que a maior eficécia, eficiéncia e equidade do
NCF nesses dez anos desde a sua promulgacdo? Para completar a moldura
metodoldgica “com” x “sem” e “antes” x “depois” de nossa analise do NCF temos
que analisar trés de seus elementos centrais: CAR, CRA e insercdo em esquemas de
PSA. Ao assim procedermos, langamos luz sobre seus resultados até o presente e 0

qué dele esperar nos proximos anos.

4 NCF: EFICACIA REAL OU POTENCIAL?

4.1 CAR: o0 que mostra e o que esconde.

O Cadastro Ambiental Rural (CAR) foi criado no &mbito do Sistema
Nacional de Informacdo sobre 0 Meio Ambiente (SINIMA) pela Lei 12.651/2012,
tornando-a operacional ao exigir o registro dos iméveis rurais. Trata-se, assim, de
um registro publico eletronico, de &mbito nacional e obrigatério aos imdveis rurais,
para fins de integrar as informacBes ambientais das propriedades e posses rurais.
Constitui-se dessa forma em uma base de dados Unica visando ao controle,
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monitoramento, planejamento ambiental e econdmico e combate ao desmatamento.
E, ap6s regulamentado pelo Decreto 7.830/2012, o CAR passa a ser essencial
guando da delimitacao das APP e RL, além de ser pré-requisito o estabelecimento de
outros instrumentos da NCF, como o Programa de Regularizacdo Ambiental (PRA)
e a Cota de Reserva Ambiental (CRA), conforme estabelece o Decreto n.
8.235/2014.

Em contrapartida ha beneficios para aqueles que aderirem e se inscreverem
ao CAR, se observado o prazo legal. Nas APP, o im6vel rural ali citado devera estar
inscrito no CAR. Ou seja, nos imdveis rurais com até 15 (quinze) moédulos fiscais, é
admitida — nas faixas marginais de qualquer curso d’agua natural perene e
intermitente, excluidos os efémeros e nas &reas no entorno dos lagos e lagoas
naturais — a pratica da aquicultura e a infraestrutura fisica diretamente a ela
associada desde que o imdvel esteja inscrito no citado cadastro, entre outras
exigéncias. Ja perante a RL, a insercdo do imdvel no CAR é condicdo para obter
autorizacdo do 6rgdo ambiental estadual para suprimir novas areas de florestas ou
outras formas de vegetacdo nativa, ressalvado o previsto no art. 30, da Lei
12.651/12. Além disso, somente sera admitido o cOmputo das APP no calculo da RL
do imovel se o proprietario ou possuidor tiver solicitado inclusdo do imével no

CAR, entre outras, conforme art. 15 da citada lei.

Assim como a leitura do NCF para muitos é um retrocesso ambiental, a
introducdo do CAR demonstrou ser um instrumento de dupla face. Em uma face,
revela a concentracdo fundiaria e os passivos ambientais, a maioria nos grandes
imdveis rurais. J& na outra face, revela a flexibilizacdo da legislagdo ambiental,
fundidria e a mercantilizacdo da natureza em dinamicas que se dialogam com a
nogao de agro estratégias (ALBUQUERQUE e GOMEZ, 2020).

N&o obstante, h& que se ter em mente que, antes da criacéo e disponibilizacao
do CAR, era um grande desafio compreender o uso e a ocupagdo de quase 63% do

Brasil, que ndo eram atribuidos legalmente. A partir de estudos dos dados

registrados no CAR™® que sdo georreferenciados, conclui-se que cerca de metade

(50,7%) do Brasil é ocupado pela agricultura e pecudria. Essa “ocupagdo

19 Gerido e disponibilizado pelo Sistema Florestal Brasileiro/MMA.
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agropecuaria” apresenta, porém, uso diferenciado em diversas classes e categorias
como a preservacdo ambiental em 20,5% (APP, RL, topos de morros, areas
declivosas, nascentes, corpos de agua) e 30,2% as atividades de agricultura e
pecuaria (CARVALHO, 2017).

Mundim (2016) destaca que esse novo instrumento sera usado na tutela do
meio ambiente, com base em declaracdo dos proprietarios e possuidores rurais. E,
portanto, um instrumento declaratério. Proprietarios e possuidores cumprem o dever
constitucional de preservar o meio ambiente para as presentes e futuras geragdes ao
prestarem suas declaracbes veridicas ao CAR. De posse dessas informagfes, 0s
orgdos competentes deverdo monitorar os imdveis rurais, sobretudo acerca de
possiveis desmatamento, além de promover o planejamento ambiental e econ6mico
do uso do solo e conservacdo ambiental no territério nacional. Desse feito, Mundim

(2016) acredita que o novo cadastro ndo é mais uma mera burocracia do pais.

4.2 CRA: quem ganha, quem perde.

A CRA “é um titulo nominativo representativo de area com vegetagdo nativa
existente ou em processo de recuperacdo” (BRASIL, 2012). Isso significa que o
proprietario rural que ndo atender os percentuais minimos de RL poder4 compensar
seu déficit na propriedade de outrem, desde que haja a equivaléncia das areas e que
essas se encontrem no mesmo bioma. Isso cria a possibilidade de que proprietarios
rurais que tenham ativos florestais negociem com aqueles que estdo com passivos

florestais, estabelecendo um Mercado de CRA.

Como em qualquer mercado, ha demandantes e ofertantes de cotas de reserva

ambiental.

A demanda por CRA reflete o tamanho, em area, do déficit em reserva legal
estimado para cada municipio, respeitado o respectivo bioma (diversos municipios
estdo localizados em mais de um bioma). A decisdo do proprietario rural de comprar
cotas de reserva ambiental é considerada como financeiramente racional se o valor a
ser pago pelas cotas for menor do que o valor de uma forma alternativa de reduzir o
seu déficit de RL. Isto &, ele ird optar pela forma de menor custo de enquadramento

aos requisitos minimos de Reserva Legal. No linguajar econdmico: a disposicio
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maxima que alguém estara disposto a pagar para adquirir uma cota de reserva

ambiental equivale aos custos que o préprio incorreria caso fosse obrigado a

recuperar as areas de RL dentro de sua propriedadezo.

Por sua vez, a oferta de CRA reflete 0 quanto que proprietéarios que possuem
ativos florestais (areas florestadas excedentes ao minimo requerido por lei) e que
passam a ter uma potencial fonte de renda complementar as suas fontes de renda
derivadas das lavouras e/ou pecudria existentes em seu imdével. Como assinalam
Nogueira e Luz (2019), a oferta total de CRA é formada pela agregacéo da area de
ativo florestal estimada para cada municipio em um bioma. Os proprietarios de
ativos florestais (ofertantes) estardo dispostos a vender cotas de reserva ambiental
desde que recebam um valor pelo menos igual aos seus custos de cercamento
adicionados do custo de oportunidade da area a ser transacionada. Assim, um
potencial ofertante de CRA s6 aceitard vender a cota se receber um valor que pelo
menos compense 0 retorno previsto para a produgdo agropecuaria ao longo do
periodo de vigéncia do titulo, acrescidos dos custos de cercamento. Caso contrério,
ndo aceitara transacionar a compensacdo ambiental de terceiros e podera converter a

area para uso agropecuario.

Young e Alvarenga Junior (2017) destacam, com base nas estimativas de
Soares-Filho et al. (2014 e 2015), que a regido do arco do desmatamento da
Amazonia acumula grandes extensdes de passivo ambiental conjuntamente com a
regido central do Cerrado brasileiro (portanto, “regides demandantes de CRAs”).
N&o obstante, o déficit de RL é bastante elevado também na Mata Atlantica, pela sua
longa ocupacéo historica. A razdo pela qual o déficit de RL na Amazdnia Legal ser
tdo alto, apesar de ser a regido com maior extensdo de florestas nativas, deve-se ao
fato de que as restricGes legais ao uso da propriedade serem maiores nessa parte do
Brasil: a RL deve ser de 80% da propriedade quando situado em bioma amazdnico, e
35% quando for Cerrado localizado na Amazonia Legal. Para o resto do pais, a RL é

de 20% da area da propriedade.

Ainda Young e Alvarenga Junior (2017) e as estimativas de Soares-Filho et

al. (2014 e 2015) revelam a distribuicdo espacial do ativo florestal. O resultado

2 Para detalhes sobre as caracteristicas da potencial demanda por CRA ver Nogueira e Luz (2019).
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revela que ha grande volume de areas passiveis de gerar CRA em praticamente todos
os biomas (portanto, “regides ofertantes de CRA”). Contudo, em determinadas
partes do pais, observa-se uma significativa escassez de excedente de RL. Esse
problema ocorre ao longo de praticamente toda a Mata Atlantica, além de regides
onde ha expansao significativa da atividade agropecuéria, como em Ronddnia, partes
do Mato Grosso e Goias, e a area entre o Pard e 0 Maranhdo. O comparativo entre
biomas deficitarios (demanda por maior do que a oferta de CRA) e superavitarios

(oferta maior do que demanda por CRAS) est4 sumarizado na Tabela 1.

Nesses cenarios, algumas consequéncias distributivas potenciais do mercado
de CRA podem ser mencionadas. Usamos o qualificativo “potencial” devido a quase
uma década perdida para sua implantacdo resultante da batalha judicial abstrusa que
analisamos na secdo anterior. Esse retardamento s6 permitiu que a CRA fosse
regulamentada em dezembro de 2018. A regulamentacdo faria com que o NCF
passasse da fase de cadastramento para a de adequacdo a lei. No entanto, o periodo
atipico com a pandemia vigente (2020 e parte 2021) atrasou ainda mais o
instrumento que tornaria atrativo para o proprietario rural a manutencdo de parcelas
de sua propriedade em vegetacdo nativa: ser remunerado (a0 menos em parte) pelo

beneficio que gera para sociedade ao ndo desmatar area que o NCF lhe permite.

Esse ressarcimento pela externalidade positiva (sua internalizacdo no
linguajar econdmico) gerada pela manutencdo de RL repara um erro grave do
Cadigo de 1965. Se é verdade que a existéncia de RL em uma propriedade privada
gera beneficios para o préprio proprietario rural, também é verdade que a
justificativa basica para a existéncia dessa RL é o ganho (externalidade positiva) que
ela traz para o conjunto da sociedade brasileira. E exigir um elevado grau de
altruismo de um proprietario que ele sacrifique uma renda anual (derivado da
producdo sacrificada na area em RL) durante décadas para gerar um ganho que seré
predominante apropriado pela sociedade. Acreditar nesse altruismo é esticar ao
extremo o conceito de “papel social da propriedade”. Esse foi, em nossa opinido, um

grave erro perpetuado por cinco décadas pelo Cédigo Florestal de 1965.
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Tabela 1 - Distribuigdo do Déficit de Reserva Legal e do Ativo Florestal por bioma

Bioma Déficit de Reserva Legal Ativo Florestal
Amazbnia 7.624.226 13.761.619
Caatinga 650.592 26.536.194
Cerrado 5.022.044 37.964.352
Mata Atlantica 5.073.871 4.177.150
Pampa 409.801 2.852.157
Pantanal 90.653 6.767.916
Brasil 18.871.187 92.059.387

~ Fonte: Young e Alvarenga Junior (2017, p. 14)

A restricdo de que transacBes de CRA devem ser restritas ao proprio bioma
significa, na pratica, que se constituirdo o Brasil pelo menos seis mercados distintos.
Dentro de cada um deles, no entanto, podem ser estruturados mercados
geograficamente menores. Por sua vez, em cada um desses mercados, respectivos ao
seu bioma de referéncia, o preco de equilibrio sera diferente. E evidente que os
precos mais elevados deverdo ser praticados nos mercados do bioma Mata Atléntica
devido a sua maior escassez relativa de ativos. Os proprietarios rurais no bioma
Mata Atlantica que preservaram porcdes de seus imoveis com floresta maiores do
que exigidas nos Codigos Florestais podem, enfim, ter seu “esforco

conservacionista” recompensado.

Por outro lado, a abundéancia de ativos de Caatinga indica precos de CRA
relativamente baixos. Da mesma forma, situacdo similar ocorreria no Pantanal: nesse
bioma, é possivel observar que o volume de ativos florestais € muito superior ao
déficit de Reserva Legal. Como boa parte das propriedades nesse bioma atende os

requisitos minimos de RL, percebe-se que o volume transacionado seria pequeno a
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preco também relativamente reduzido. Amazonia e Cerrado estariam nos valores e

volumes medianos para seus mercados de CRA.

De acordo com as estimativas de Young e Alvarenga Junior (2017), o
Cerrado, em particular, seria quase que inteiramente atendido pelo mercado de CRA,;
mais de 99% do déficit de RL pode ser compensado via aquisicdo de CRA. Nesse
bioma ha uma grande heterogeneidade dos custos de oportunidade nesse bioma,
abrindo espago para que as regides de producdo intensiva em grdos para a
exportacdo (parcela central do Cerrado) compensem seu passivo em areas de baixa
rentabilidade da terra (regido norte do Cerrado). Ou seja, o0 estabelecimento de um
mercado de CRA restrito apenas por bioma implicaria, no caso do Cerrado, em um
arranjo espacial onde as principais &reas de agropecuaria ficariam deficitarias, mas
teriam seu passivo coberto pelos ativos ambientais nas regides de menor vocacdo

para a producdo agropecuéria.

Parece claro, que a CRA busca transformar “limite e puni¢do” em “limite e
incentivo” para aqueles que ultrapassem os limites impostos pelo NCF para RL.
Concomitantemente, o incentivo sera arcado por aquele que ndo respeitou os limites
impostos pelo NCF e ndo pelo orcamento puablico. Ganha quem conservou, paga
guem ndo conservou. Recursos publicos que seriam dedicados a financiar o poder de
repressdo do Estado podem ser transferidos para outras atividades governamentais
destinadas a conservacdo da natureza. Tudo isso ainda é possivel, pois perdermos
guase oito anos em um labirinto juridico tentando impor um conceito inventado por

despreparados defensores da pureza ambiental.

Em condicbes ideais, a CRA pode reduzir significativamente os custos de um
proprietario rural que deseja adequar-se as exigéncias do Cddigo Florestal. O
proprietario devedor de RL s6 precisara procurar uma bolsa de mercadorias de
ambito nacional onde as CRAs estejam sendo negociadas e realizar procedimentos
administrativos também presentes nas outras formas de regularizacdo. Da mesma
forma, o proprietario que tenha areas que podem compensar o déficit de RL de

outras propriedades basta instituir as CRA e providenciar sua negociacdo nas bolsas
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de mercadorias de dmbito nacional. A bolsa®® seria, assim, um ponto de encontro
entre vendedores e compradores, com formacao de precos de forma transparente e

negociacdes eficientes.

4.3 NCF e o Pagamento por Servi¢cos Ambientais

O CEBDS (2017) lembra que instrumentos econdmicos para a gestdo
ambiental podem refletir outros ativos e servicos fornecidos pelo meio ambiente. E o
caso do Pagamento por Servicos Ambientais (PSA). Mecanismos de PSA podem
variar de acordo com as especificidades dos servicos ecossistémicos, fornecendo
estruturas de incentivos baseadas na prestagdo de um Unico servico, como a
manuten¢do do estoque de carbono, ou de multiplos servigos, como agua mais
biodiversidade. No caso especifico do NCF, o PSA é entendido como instrumento de
recompensa de proprietéarios rurais pelas medidas necessarias ao seu cumprimento,

como destaca Bernardo (2017).

Como explicitado no NCF, o PSA se assemelha aquilo que Soares-Filho et al.

(2016) denominaram de XCRAZZ, cuja natureza diz respeito a Cotas de Reserva
Ambiental que agreguem outras formas de incentivos associados ao capital natural e
aos servicos ecossistémicos. Assim, o mercado de CRA poderia se tornar uma
plataforma de negociagdo comum para uma ampla variedade de pagamento para
programas de servicos ambientais. No entanto, referenciando mais uma vez

Bernardo (2017), a maioria dos programas de PSA brasileiros estdo localizados na

2 Nogueira e Luz (2019) chamam a atencdo para uma outra possibilidade que se abre pode ser
exemplificada pela Bolsa de Valores Ambientais BVRio (http://www.bvrio.com) que opera uma
plataforma de CRAs para dar maior eficiéncia e liquidez a este mercado. Entre os produtos derivados
cabe mencionar os CRAFs — Contratos de Desenvolvimento e Venda de Cotas de Reserva Ambiental
para Entrega Futura. Eles estabelecem obrigacdes entre aqueles que tem excedente de reserva legal
(vendedores) e aqueles que queiram comprar CRAs para se adequar aos requerimentos do Cadigo
Florestal. Por meio do CRAF, o vendedor se compromete a criar as CRAs e entrega-las ao comprador
mediante o pagamento, a ser realizado na entrega das CRAs, de um prego previamente acordado entre
as partes.

220 instrumento de PSA disposto no artigo 41 da Lei n° 12.561/2012 destina-se a recompensa, monetaria
ou ndo, aos proprietarios pela geragdo de servigcos ambientais, tais como: a) sequestro, manutencéo,
conservacéo e aumento do estoque e a diminuicdo do fluxo de carbono; b) a conservagéo da beleza
cénica natural; c) a conservacédo da biodiversidade; d) a conservacéo das aguas e dos servigos hidricos;
e) a regulagéo do clima; f) a valorizagdo cultural e do conhecimento tradicional ecossistémico; g) a
conservagdo do melhoramento do solo; e h) a manutencdo das APPs, de RL e de uso restrito (inciso |,
art. 41, BRASIL, 2012).
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regido da Mata Atlantica, em areas de preservagdo permanente ou de reserva legal

em propriedades privadas, com o objetivo de reflorestamento ou restauracéo.

Acontecimentos recentes — em particular a Lei 14.119 de 13 de janeiro de
2021, que instituiu a Politica Nacional de Pagamento por Servigos Ambientais
(PNPSA) e o Pacto do Clima de Glasgow de 13 de novembro de 2021 — geram
perspectivas positivas para o estabelecido no NCF em relacdo a esquemas de PSA.
Nao se pode esquecer que no seu paragrafo 4° do artigo 41 (BRASIL, 2012), o NCF
explicita que que as “atividades de manutengdo das APPS, de RL e de uso restrito
sdo elegiveis para quaisquer pagamentos ou incentivos por servicos ambientais,
configurando adicionalidade para fins de mercados nacionais internacionais de
reducdo de emissdes certificadas de gases de efeitos estufa". Além disso, é
determinado pelo NCF que os programas de servigos ambientais relacionados a essas
areas devem integrar os sistemas de PSA ja existentes no territério brasileiro, com a
finalidade de criar um mercado de servicos ambientais (8 5°, art. 41, BRASIL,
2012).

5 CONCLUSAO

O Cadigo Florestal brasileiro de 1965 ndo foi um exemplo de politica publica
bem-sucedida em termos de eficacia, eficiéncia e equidade. Por sua vez, o
Novissimo Cédigo Florestal de 2021 ndo é um exemplo de nefasta politica pablica.
Essas duas afirmagdes sintetizam as conclusBes centrais deste capitulo. Nos limites
impostos para 0 nimero de paginas de um capitulo de livro, é nosso entendimento
que revelamos o exagero de se considerar o Cédigo de 1965 um exemplo de uma
politica bem-sucedida de conservagdo da diversidade biologica brasileira.
Revelamos, também, que é igualmente falacioso apresentar o NCF como um
instrumento incapaz de ampliar a capacidade brasileira de gerir adequadamente a sua
base natural. E Gbvio que a brevidade do capitulo exigiu algumas omissdes de

diversos aspectos relevantes de ambas politicas.

Nado obstante, a significativa ineficacia do Cédigo de 1965 gerou as
condigOes necessarias para a busca de incentivos complementares para a manutengao

de RL e APP em propriedades rurais privadas especificados no NCF. Explicita-se a
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necessidade de incentivar agentes privados a complementarem a atuacdo monitora
da autoridade publica, atuacdo essa limitadissima pela escassez de recursos
humanos, materiais e orgamentarios do setor publico nacional. Incentivos financeiros
e econdmicos no NCF sdo consequéncias da ineficacia do Cédigo de 1965 e podem

ser instrumentos essenciais para garantir a eficacia do novo Codigo.

Na sua primeira década de vigéncia, 0 NCF ndo pode ser taxado de ser
ineficaz — ou de ser menos eficaz do que o Cddigo de 1965. A implementagdo de
varios de seus instrumentos foi adiada por uma longa batalha juridica (caso do
CRA), por dificuldades operacionais (caso do CAR) e por uma crise econdémica sem
equivalente a qualquer outra na histéria moderna do Brasil. Equacionadas as
pendengas juridicas e caso seja atingida a eficacia desejdvel, o NCF sera
significativamente mais eficiente do que o seu antecessor. A relacdo
beneficios/custos sociais do Cadigo de 1965 foi muitissimo baixa — talvez menor do

um — e pode ser facilmente suplantada com a efetiva implantagdo do NCF.

N&o temos ddvidas, no entanto, que a eficacia do NCF estd intimamente
relacionada com sua maior equidade: uma distribuicdo mais equilibrada entre custos
(privados e sociais) e beneficios (privados e sociais) da busca da conservacdo da
diversidade biolégica brasileira. O Codigo de 1965 impunha todos custos da
conservagdo em imével rural ao proprietdrio ou ao usudrio da terra e a imensa
porcdo dos beneficios da conservacdo era distribuida para a sociedade em seu
conjunto, sem que essa compensasse aquele/aquela. Isso exigia um elevado
altruismo de agente rural e/ou estimulava um elevado grau de desobediéncia do
Codigo. O NCF busca reduzir esse desequilibrio potencializando maiores ganhos da

conservacao para o proprietario/usudrio da terra.

A Lei de Prote¢do da Vegetacao Nativa ou Novissimo Cadigo Florestal é um
fascinante objeto de estudo para estudiosos do Direito, da Economia, da Sociologia,
da Ciéncia Politica, entre outros. E nossa expectativa que ela serd analisada
intensamente ao longo da corrente década, antes de completar a sua maioridade.
Torcemos para que o contetdo deste capitulo possa ter despertado a curiosidade de
muitos estudiosos e motivado o desenvolvimento de novos estudos e publicages

esclarecedoras.
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RESUMO

O Superior Tribunal de Justica, até o ano de 2021, ndo possuia um
posicionamento consolidado acerca da possibilidade ou ndo de aplicacdo do Cédigo
Florestal as areas urbanas. Tanto essa situacdo era polémica, que estava submetido a
dindmica dos Recursos Repetitivos, os Recursos Especiais de n.° 1.770.760,
1.770.808 e 1.770.967. Isso porque considera-se area de preservacdo permanente
aquelas areas protegidas, que tem a funcdo ambiental de protecdo dos cursos de agua
natural, a paisagem, a estabilidade geoldgica e a biodiversidade. Acreditava-se pela
impossibilidade de aplicacdo do Codigo Florestal, em razdo de se tratar de area
localizada em meio urbano, o que gera um suposto conflito com a Lei do
Parcelamento do Solo Urbano. Em seguida, foi publicada a Lei n° 14.285, de 29 de
dezembro de 2021, dando ao municipio a forca normativa de afirmar quais sdo as
dreas de preservacdo permanente na zona urbana. Assim sendo, utilizando-se a
metodologia dialética, pretende-se debater se a interpretacdo aplicada pelo Superior
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Tribunal de Justica esta de acordo com a legislacdo patria, bem como se a edicéo da
novel legislacdo atende ao direito ao meio ambiente equilibrado das presentes e
futuras geracdes. A discussdo em si leva em consideragdo duas legislagdes federais
que tratam do tema, porém, com posicionamentos contrarios entre elas. O grande
problema é que, com tamanha disparidade, € 0 meio ambiente que fica em risco com
essa incongruéncia. A discussdo perpassa pelas dindmicas que cercam a competéncia
legislativa ambiental, a reacdo legislativa do Congresso aos julgados Superior
Tribunal de Justica e nesse contexto acerca da sociedade de risco. Sendo assim, com
base na doutrina ambiental de Ingo Wolfgang Sarlet e Tiago Fensterseifer,
corroborando-se com o posicionamento de sociedade de sociedade de risco em
Ulrich Beck, percebe-se que o problema estd como fator interno da sociedade. A
complexidade da sociedade, a auséncia de um viés exato de identificacdo das
consequéncias ambientais, tem trazido um grande problema ao desenvolvimento
urbano o que, por consequéncia, pode demonstrar o quadro caético que se tera em
breve, com a atribuicdo as legislacdes ambientais para delimitar a area de
preservacao permanente que deve ser mantida sem construcéo.

Palavras-chaves: Areas de preservacio permanente; Meio urbano; mudanca
legislativa; hierarquia normativa; equilibrio ambiental.

1 INTRODUCAO

O Cadigo Florestal brasileiro foi apresentado como uma suposta inovagéo
ambiental. Algumas que tém sido bastante discutidas em razdo da sua piora da
protecdo ambiental. O tema que se apresenta nesse artigo trata, exatamente, de
controvérsias que ainda pairam sobre o assunto, nessa hipdtese, sobre a possibilidade
de aplicar o Cddigo Florestal brasileiro a areas urbanas. Analisando a situagio
apreciada no dmbito do Superior Tribunal de Justica, percebe-se que as lacunas e
contradicOes sistémicas sdo grandes, 0 que levou a uma série de discussdes judiciais

sobre a aplicacdo dessa legislacéo.

O diploma florestal, Lei n® 12.651/2012, estabelece normas gerais de
protecdo ambiental, exploragdo florestal e instrumentos econdmicos e financeiros
para alcancar 0s seus objetivos. Nele, estdo conceituados diversos institutos com o
intuito de indicar ao aplicador da norma 0 que vem a ser algumas questfes nele
enunciadas e, com isso, facilitar a interpretacdo das situacfes que forem levadas a

apreciacéo.

Entre suas disposicBes, conceituou as areas de preservacdo permanente —
APPs, tema importante para essa discussdo, como “area protegida, coberta ou ndo

por vegetagdo nativa, com a funcdo ambiental de preservar os recursos hidricos, a
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paisagem, a estabilidade geoldgica e a biodiversidade, facilitar o fluxo génico de
fauna e flora, proteger o solo e assegurar 0 bem-estar das populagdes humanas”
(BRASIL, 2012).

Por certo, é importante perceber que a legislagdo brasileira ndo limita as
APPs para as areas rurais, mas destina como qualquer area que tenha a finalidade de
preservar os recursos hidricos e a biodiversidade. Dessa forma, quando a Lei do

Parcelamento do Solo Urbano (Lei n° 6.766/79) afirma que as faixas nao edificaveis

proximas a cursos de dgua deveréo respeitar a lei municipal ou distrital® observa-se

uma contradicdo literal as disposicGes do cddigo florestal.

Por isso, tendo em vista o conflito entre duas leis federais acerca da
demarcacdo de areas de preservagdo permanente, relacionado aos recursos hidricos,
surge o questionamento: considerando o debate de Ulrich Beck sobre sociedade de
risco sob o viés ambiental, o entendimento aplicavel pelo Superior Tribunal de
Justica para a solu¢do do conflito legislativo, pode ser considerado como

influenciado por sua teoria, bem como atende & maxima protecdo ambiental?

Para responder esse questionamento utilizar-se-a o método dialético, com a
finalidade de analisar e verificar a interpretacdo aplicivel pelo Superior Tribunal de
Justica, nos Recursos Especiais n® 1.770.760, 1.770.808 e 1.770.967. Para isso,
divide-se o trabalho em quatro partes: primeiro explanar sobre a dindmica dos
recursos especiais repetitivos previsto no Codigo de Processo Civil/2015. Apos,

debater sobre os conceitos basilares do cédigo florestal e de sociedade de risco.

Em seguida, aplicar o cédigo florestal em areas urbanas e demonstrar suas
implicagBes juridicas. Por fim, detalhar a aplicacdo do Tema 1010 do Superior
Tribunal de Justiga, que estabelece o conflito entre codigo florestal e areas de
preservacao permanente em perimetro urbano, principalmente sob o viés do risco

ambiental existente.

3 “Art. 4° Os loteamentos deverdo atender, pelo menos, aos seguintes requisitos: I11-B, ao longo das aguas
correntes e dormentes, as areas de faixas néo edificaveis deverdo respeitar a lei municipal ou distrital
que aprovar o instrumento de planejamento territorial e que definir e regulamentar a largura das faixas
marginais de cursos d"agua naturais em area urbana consolidada, nos termos da Lei n® 12.651, de 25 de
maio de 2012,com obrigatoriedade de reserva de uma faixa ndo edificavel para cada trecho de margem,
indicada em diagndstico socioambiental elaborado pelo Municipio; (Incluido pela Lei n° 14.285, de
2021)”.
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Como afirmado acima, o debate aqui trazido é influenciado pela analise do
posicionamento do Superior Tribunal de Justica, tendo como foco o debate das
posicdes trazidas no julgado e correlacionando ao debate do marco tedrico Ulrick
Bech.

2 A DIN/A&MICA DOS RECURSOS REPETITIVOS E SUA
INFLUENCIA SOBRE O SISTEMA PROCESSUAL

A sociedade passa por constantes modificaces e com isso o Direito passou
por mudangas que se fizeram necessarias para se adequar a nova realidade. O Direito
brasileiro, firmado pelos cédigos processuais sempre foi ancorado no olhar
individualista, principalmente por entender o direito individual como superior as

demandas coletivas.

Ocorre que o primado do acesso a justica é o centro do atual direito
processual, pois visa garantir todos os direitos humanos e fundamentais inerentes as
pessoas (CAPPELLETTI, GARTH, 1988). Mas esse deve ser justo, efetivo, em

tempo razodavel e que garanta a solucdo do conflito proposto.

Entdo, na atualidade, tem-se dois ritos processuais importantes ao direito
brasileiro. Aquele firmado pelo Cédigo de Processo Civil de 2015, individualista, e
aquele ancorado no Microssistema do Processo Coletivo, composto por diversas

legislacGes esparsas que fundamentam as a¢Ges coletivas brasileiras.

Apesar dos temas de direito ambiental serem entendidos como partes de um
processo coletivo, uma vez que estabelece a relagdo de direito difuso intrinseco do
meio ambiente ecologicamente equilibrado, o assunto aqui proposto é integrante do
Codigo de Processo Civil, incorporado em 2015 na legislacdo pétria.

Aquele conflito individualizado, que ndo traz repercussdes maiores, j ndo
consegue mais ser observado com a nova dindmica da vida cotidiana. Da mesma
forma, os conflitos, passaram por uma multiplicidade apta a necessitar de
modificacBes pontuais e importantes em razdo de as repercussdes de uma situagao
afetarem varias pessoas (MENDES, 2021)

O sistema recursal brasileiro possibilita varias percepcdes sobre o direito
processual. Entre elas, a de alcar recursos desde a primeira instancia, até os tribunais
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superiores. Nesse meio do caminho, torna-se imprescindivel ter alguma cautela, pois
0 Codigo de Processo Civil vigente vem em outra toada: a de buscar, a0 maximo, a
garantia de uniformidade de decisdes, que, por consequéncia, tendem a gerar uma
maior seguranga juridica, conferindo maior previsibilidade nos comportamentos dos
julgadores (AVILA, 2021).

Em primeiro lugar, a questdo aqui debatida esta atrelada a questdes que
envolvem julgamentos que ultrapassaram a barreira das instancias ordinarias e
passam ao ambito dos tribunais superiores. Trata-se de uma dindmica extremamente

importante dentro do substrato recursal brasileiro.

Isso porque, para se conseguir adentrar julgamento nos tribunais superiores, é
preciso que varios requisitos formais sejam atingidos. Mas, o foco aqui, na verdade,
é trabalhar a questdo quando ela se torna repetitiva. O Conselho Nacional de Justica,
anualmente, divulga um panorama do quantitativo de processos em tramite nos
tribunais brasileiros (BRASIL, 2021). Esse dado é extremamente chocante, uma vez

que estd demonstrada a auséncia de efetividade do Judiciério para solver conflitos.

Ainda que se perceba uma redugéo do acervo entre o ano-base 2019 e o ano-
base 2020, isso ndo quer dizer que tenhamos uma maior efetividade do Poder
Judiciario — pelo menos ndo por enquanto. Isso porque, no mesmo relatdrio
demonstra que existem, hoje, tramitando no Poder Judiciério brasileiro 62,4 milhdes

de processos, 0 que confirma ainda grande litigiosidade.

Nessa toada, torna-se bastante complexa a manuten¢do da credibilidade do
sistema, em razdo da auséncia, em especial, de respeito ao preceito da efetividade e
da duracdo razoavel do processo (SOUSA, 2020). Mas, estratégias sdo pensadas para
mudar, ainda que minimamente, essa realidade. E o caso aqui trabalhado. Percebe-se
a necessidade de dar uma resposta ao jurisdicionado, que atenda, de fato, aquilo que
esteja mais rente a Constituicdo Republicana de 1988, bem como a realidade dos
fatos (MOREIRA, 2002).

E quando essa situacdo se multiplica? Quando varias pessoas sdo afetadas
pela mesma situacao, a previsibilidade de julgamento sempre é atingida? A resposta
a esses questionamentos nem sempre é tdo simples, uma vez que as decisdes, desde

qgue legitimamente motivadas, cumprirdo com a norma constitucional e
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infraconstitucional (LUCCA, 2019). Nesse contexto, ao serem analisados casos
diferentes por varios julgadores, a probabilidade de serem alcancados resultados
diversos, é muito grande. E isso que se espera do sistema jurisdicional brasileiro?

Por 6bvio nao.

Dai o motivo de algumas sistematicas serem implantadas, para que sejam
evitados esses problemas e sejam alimentadas percepcBes equivocadas sobre as
instituicdes estatais (GONZALES, 2020). E o que acontece no julgamento de casos
repetitivos. Eles surgem tanto no &mbito dos Recursos Extraordinarios como dos
Recursos Especiais. De maneira simplificada, os primeiros sdo aqueles em que 0s
recursos sdo direcionados diretamente ao Supremo Tribunal Federal, ao passo que 0s

segundos sdo direcionados ao Superior Tribunal de Justica.

Esse formato estabelecido tenta simplificar e auxiliar os tribunais a evitar a
proliferacdo de recursos, sobrecarregando os tribunais superiores. Isso quer dizer que
aquilo que sempre ousou-se chamar de jurisprudéncia defensiva, de fato, tornou-se
uma necessidade e realidade. O Judiciario reconhece sua deficiéncia e busca, de
alguma forma, superar esse problema (PORTO, 2020). Com isso, criou-se,
inicialmente perante os prdprios tribunais superiores, a dindmica dos julgamentos
repetitivos para, na sequéncia, essas regras virem inscritas na propria legislacéo, a

fim de favorecer sua identificacdo e formato de atuac&o.

Esse julgamento repetitivo encontra-se descrito nas disposicdes do art. 1.036
do Cadigo de Processo Civil. Como de praxe, sabe-se que, no &mbito dos tribunais
superiores, somente questdes de direito estdo aptas a julgamento. Nesse caso, se esta
a trabalhar com multiplicidade de casos em que se busca uma solucdo mais adequada

a todas as situacdes.

Assim, diante da multiplicidade de casos, se torna necessario que a tese
juridica seja enfrentada de maneira adequada (GONZALES, 2020). Igualmente, o
julgamento da questdo é selecionado para debate ou, como afirmado em termos

técnicos, a situagdo encontra-se afetada a julgamento.

Nessa perspectiva, dois ou mais recursos que sejam representativos da
controvérsia serdo selecionados para encaminhamento ao Superior Tribunal de

Justica ou ao Supremo Tribunal Federal. Isso, em uma perspectiva, traz uma maior
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economia ao sistema e garante uma tentativa de adequar varias situagBes a uma

mesma solucdo, trazendo solugdo ao caso concreto (SILVA, 2021).

E nada melhor que essas teses gerais serem aplicadas. Na mesma légica em
gue o sistema estabelece clausulas gerais interpretativas, a jurisprudéncia passa pela
necessidade de manter uma linha de raciocinio nos julgamentos que profere. O que
mais se almeja é que o jurisdicionado tenha condi¢Bes de compreender um sentido
ou outro do julgamento e nao estar aqui relegado ao completo arbitrio do
magistrado, em que ele insere sentimentos e preconcepc¢des pessoais, deixando o
foco do problema, em segundo plano (WALDRON, 2006)

A essa selecdo, denomina-se de escolha dos paradigmas de julgamento. Isso
quer dizer que aqueles recursos que forem encaminhados serdo utilizados como
padrdo para julgamento de outros tantos recursos que estiverem aguardando
encaminhamento (JORGE, 2022). Em outras palavras, dentre todos aqueles que ali
estiverem em que a tese juridica apta a julgamento seja a mesma, serdo selecionados
alguns dos recursos para encaminhamento e os demais, ficardo aguardando a solucéo

da questdo, sem que haja a necessidade de remessa de todos as instancias superiores.

O art. 1.037 ainda deixa claro que o relator da questdo podera determinar aos
presidentes ou vice-presidentes dos tribunais a remessa de um recurso representativo
de controvérsia, bem como determinar o sobrestamento do julgamento de questdes
similares aquela que estd afetada. Nesse sentido, até que a solucdo esteja

definitivamente resolvida, esses recursos néo serdo julgados (WAMBIER, 2020).

Muito se questiona se esse tipo de sistematica, de alguma forma, prejudicaria
0 acesso a justica sob o viés do Judiciario. Ha, inclusive, quem defenda que esse tipo
de postura, poderia engessar os julgamentos. Mas, aqui se esta a trabalhar com
efetividade, economia processual, e acesso a justiga, pilares indispensiveis a

sistematica processual coletiva.

Portanto, o art. 1.040, do diploma processual afirma que algumas saidas
poderdo ser adotadas quando o acdrddo paradigma for publicado: a) negar
seguimento aos recursos, se coincidirem com a orientacdo superior; b) o acordao
seré reanalisado, caso contrariar entendimento do tribunal superior; c) 0s processos

perante o juizo singular e os tribunais, serdo retomados, com a necessaria aplicagao
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da tese definida e; d) em caso de versarem sobre prestacdo de servigo publico de
concessdo, permissdo ou autorizagdo, comunicardo aos 6rgdos fiscalizadores para

gue adotem a tese definida.

Perceba-se, assim, que o codigo processual vigente funciona como um roteiro
de atuacdo. Enquanto, no sistema anterior, havia a necessidade de uma legislacao
especifica para tratar do tema dos recursos repetitivos, o atual teve a sagacidade de
inserir suas disposi¢des, com o intuito de nortear o operador do direito. Sabe-se que
sdo apenas diretrizes, mas elas auxiliam em muito, pois se trata de formato de
julgamento que traz repercussdes sobre varias demandas que versem sobre a mesma

questdo.

E qual o motivo de essa discussdo aqui ser importante? A questéo partiu de 3
(trés) recursos especiais paradigmas no ambito do Superior Tribunal de Justica, com
0 intuito de definir a melhor interpretacdo a situacdo levantada, que demonstra
conflito entre Lei do Parcelamento do Solo Urbano e o Cdédigo Florestal. Assim,
considerando a sistemética do julgamento de recursos repetitivos, a tese juridica
definida pelo STJ deve ser aplicada a quaisquer outras situagdes que debaterem essa
tese, com o objetivo de gerar uniformidade de teses de julgamento.

Ora, em se tratando de matéria ambiental, a situagdo se torna ainda mais
urgente, uma vez que se trata de um macrobem de extrema relevéncia & toda a
coletividade e, a depender da interpretacdo e aplicacdo que seja conferida, serd o
mesmo que legitimar o direito ao desmatamento. Mas, a discussdo mais aprofundada

fica para o tdpico subsequente.

3 CODIGO FLORESTAL E AREAS URBANAS:
PERSPECTIVAS A PARTIR DA SOCIEDADE DE RISCO
DE ULRICH BECK

O Brasil, pautado no Cédigo Civil de 1916, sempre levou a propriedade
privada como bem maior, podendo o seu proprietario usar, gozar e fruir, conforme

Seus interesses e vantagens, sem se preocupar com maiores problemas.

Ocorre que, com a publicacdo do Cédigo Florestal em 1965, foram incluidas

as areas de preservagdo permanente, que seriam areas destinadas & preservacdo e
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conservacdo da biodiversidade, estabelecendo limitagBes ao particular, ou seja, por
mais que o direito de propriedade, sob o viés civil, tenha a caracteristica de ser

absoluto, ndo quer dizer que ele ndo esteja sujeito a limitacoes.

O que nos causa perplexidade é o formato com o que as legislacdes
ambientais acabam sendo tratadas pelo Legislativo. O Cdédigo Florestal, Lei n°
12.651/2012 passou por um processo legislativo bem conflituoso, pois “alterou
regimes de protegao, ora permitindo a reducéo, ora ampliando as areas conservadas e
protegidas” (PASSOS, KLOCK, 2019, p. 301).

Tudo isso sob 0 argumento que - como ainda acontece atualmente - o prejuizo
ao meio ambiente é inevitavel, mas o crescimento econdmico e do agronegécio
brasileiro precisa continuar a se desenvolver. Perceber que interesses do agronegécio
e do meio ambiente sdo tratados como sinénimos é fechar os olhos a todos os

avancos até hoje experimentados.

N&o que eles ndo se complementem: eles devem se complementar. Porém, de
nada adianta verificar questdes econdmicas, se 0 minimo existencial a vida humana
ndo for respeitado. Para os proprietarios, a atualizacdo do Cddigo Florestal se
mostrou interessante, pois passou a autorizar a utilizacdo de maior porcentagem de
sua area de terra, sem que possam ser questionados sobre a sustentabilidade ou
desenvolvimento econémico/social daquela &rea. Assim, 0 que se observa,
basicamente, é que o uso de areas ambientais importantes gera, por consequéncia, a

degradacdo ambiental.

Nesse sentido, € preciso que a “dialética permanente entre o objetivo da
protecdo ambiental e o desenvolvimento econémico, de modo que a op¢do por uma
perspectiva integrada dos trés eixos (ecoldgico, social e econdmico) do conceito de
desenvolvimento sustentavel” (SARLET, FENSTERSEIFER, 2019, p. 216) seja
contextualizada com todo o arcabouco teérico e legislativo da constituicdo brasileira,
diferenciando desenvolvimento de crescimento econdmico a todo e qualquer custo.

Assim, o Cddigo Florestal brasileiro deve ser analisado sob a égide da
Constituicao da Republica Federativa do Brasil, que dispde, em seu artigo 225, sobre
a necessidade de protecdo e preservacdo ambiental para as presentes e futuras

geracOes, sendo essa a obrigacdo entregue ao Poder Publico e a coletividade,
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concomitantemente. Presentes e futuras geragBes? N&o parece que se tem, na

atualidade, uma preocupacao com esse dever integeracional.

Dessa maneira, 0 objetivo central de todo o Codigo deve - ou deveria - ser o
desenvolvimento sustentavel, que é entendido como aquele que interliga o
desenvolvimento econdmico, social e a bioética ambiental (SACHS, 2008), que sao

intrinsicamente importantes para a evolugdo do pais.

E isso estd devidamente previsto no diploma florestal ja na sua abertura. O
art. 1°-A, paragrafo unico, informa esse objetivo, uma vez que “os principios da
sustentabilidade, equidade e democracia sdo os grandes valores da sociedade
humana do terceiro milénio” (ORTH, DIESEL ¢ SILVA JR., 2010, p. 130). O
crescimento econdémico, quando fincado em altos custos sociais e ambientais, eleva
0s riscos assumidos pela maioria da populagdo mundial, haja vista que os beneficios

desse risco sdo usufruidos por apenas uma minoria da sociedade.

O pilar que fundamenta o crescimento das cidades, na atualidade, “é 0
crescimento econémico a qualquer custo social e ambiental, na certeza de que todos
0s riscos, quando ndo mais suportaveis, podem ser mitigados através de intervengdes
tecnoldgicas (obras de engenharia)” (ORTH, DIESEL e SILVA JR., 2010, p. 120).
O povoamento de &reas do complexo urbano demonstra como ha uma irregularidade,
seja no formato com que a populagdo se distribui, seja por completa falta de
fiscalizacdo. A grande dificuldade exsurge quando essas comunidades ja estdo ali

situadas.

Por mais que se saiba que ndo existe como aplicar a teoria do fato consumado
em matéria ambiental (simula 613 do Superior Tribunal de Justica), na situacdo
fatica, sabe-se da grande dificuldade que é para retornar determinadas areas ao status
quo ante. Imagine-se areas com grande valor ecolégico, que foram desmatadas ou
subutilizadas por um grande empreendimento empresarial ou residencial, o fato de
embargar a area e/ou demolir a construgdo ndo faz com que se retorne a situacdo

anterior.

E desculpem os defensores da compensacdo ambiental, que determina ao
empreendedor a construgdo de uma praga ou o plantio de arvores como forma de

compensar pelo que foi feito: isso ameniza, obscurece uma situagao grave e “tapa o
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sol com a peneira” de toda a degradagdo ambiental ocasionada. Ainda assim, acaba

sendo tolerado por um Gnico motivo: melhor ser assim, que nada ser feito.

Ocorre que a evolucdo tecnoldgica e econdmica deve ser proporcional a
evolucdo social das cidades brasileiras, pois o0s governos locais devem estar
preparados para o devido aumento relacionados ao uso e ocupagdo do solo urbano.
Quando o crescimento econémico e tecnoldgico ndo leva em conta 0s riscos
ambientais e socais urbanos, interfere frontalmente nos desastres ambientais, como
deslizamento de barreiras, desmatamentos, chuvas e retiradas de vegetacdo em areas

impréprias.

Por isso, o conhecimento tecnolégico e cientifico depende de uma nova
racionalidade ambiental, que leve em consideragdo a preservacdo ambiental, pois é
preciso conciliar desenvolvimento econdmico e social com a garantia de meio
ambiente ecologicamente equilibrado para as presentes e futuras geragfes: isso ndo
pode ser apenas um dispositivo legal sem aplicabilidade. Como se observa, é preciso
que haja resisténcia contra essa “tragédia civilizacional” que se observa

(SARMENTO, 2020, p. 59).

N&o ha uma preocupacdo real com o que essa situacdo pode ser gerada a
longo prazo. Pelo contrario, em meio ao concreto das grandes cidades e as atividades
individuais assumidas, as pessoas ndo se importam com as consequéncias dos atos, o
que faz com que, inclusive, as instituicdes se desapegam e se desagregam de
responsabilidades, de maneira fluida e liquida (BAUMAN, 2001).

Para tanto, é necessério estabelecer novos processos de tomadas de decisfes
ambientais, sempre levando em anélise os principais aspectos da tomada de decisao,
quais sejam: “imposi¢do que s6 € possivel mediante processos bem-informados, que
oportunizem participacdo publica e democratica no momento da selecdo das
escolhas adequadas, de preventivas e precaucionistas de resiliéncia, adaptacdo e
compensag¢do” (LEITE, AYALA, 2020, p. 17).

Constata-se, ndo sem criticas, uma visdo equivocada quanto a internalizacéo
dos valores insertos pelo Estado Democratico de Direito, na medida em que “o que

se tem efetivamente, na l6gica da gestdo da vida nas sociedades democraticas é a
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presenca de sujeitos que sofreram tantos traumas que ndo veem mais nas
Constituigdes valvulas de garantias” (XAVIER, 2017, p. 120)

As responsabilidades por essa producdo de conhecimento devem ser
partilhadas com todos os atores do processo publico, com a finalidade de ponderar as
vantagens e desvantagens. Isso é fundamentar as tomadas de decisdes no
desenvolvimento sustentavel, ou seja, analisar se 0 dano ambiental é realmente

aceitavel comparada com as benesses sociais e econdmicas.

Contudo, é preciso repensar como o Direito vigente ird aprofundar os estudos
na defesa e preservacdo do meio ambiente, haja vista o agravamento da crise
ecologica dos ultimos tempos, “a superutilizacdo da natureza e a destrui¢io das
bases naturais da vida, como 0s processos ecologicos essenciais” (LEITE, AYALA,

2020, p. 08), bem como os riscos inevitaveis da sociedade.

Esse pensamento eleva o0s riscos sobre o meio ambiente, haja vista que amplia
a criagdo de danos ambientais irreversiveis. Os riscos sobre a natureza sdo
socializados e transformados em “ameagas sociais, econdmicas e politicas sistémicas

da sociedade mundial altamente industrializada” (BECK, 2010, p. 10).

Isso porque a sociedade de risco cria impactos ecolégicos que sdo
democratizados, ou seja, 0s danos ambientais sdo sentidos por todos que
compartilham do meio ambiente, independentemente da sua classe social.
Basicamente, Beck (2010) tenta estabelecer que o risco esta entre o que se denomina
de seguranca e a destruicdo, sendo que estar diante dessa percepcdo facilita nas
acOes que perpassam o pensamento humano.

O crescimento urbano é cada dia maior. Cada dia mais o governo brasileiro
fomenta o crescimento econdmico a qualquer custo social e ambiental, pois “as
causas dos riscos urbanos no Brasil sdo os conflitos gerados por inadequages nos
moldes de crescimento adotados nas cidades” (ORTH, DIESEL e SILVA JR., 2010,
p. 121). Isso porque, a qualidade dos espacos urbanos em termos de direitos sociais e

ambientais sdo cada dia mais complicados.

Isso é perceptivel com as Ultimas catéstrofes de janeiro de 2022, quando os

Estados de Minas Gerais e da Bahia sofreram com o elevado volume de chuva, por
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falta de protecdo natural de volume hidrico e deslizamento de barreiras e morros. Ja
os problemas da ocupacdo do solo nas grandes cidades brasileiras, como afirmado
acima, ¢ um problema da desigualdade histdrica existente (ORTH, DIESEL e
SILVA JR., 2010), com habitagBes em éareas de risco de inundagdes, deslizamentos

de terra e falta de moradia digna.

Pior, muitas das vezes esses empreendimentos sdo autorizados pelo Poder
Pdblico, ha financiamento por Instituicdes voltadas ao Governo, para que s6 se
observe o problema, quando a situagdo grave ocorre. Os conhecimentos tecnoldgicos
sdo importantes para o desenvolvimento social, econdmico e buscam de qualidade
de vida, mas a instrumentalidade como essas tecnologias sdo alcancadas gera
destruicio e ameagca a manutencdo da sobrevivéncia humana (SARLET,
FENSTERSEIFER, 2019) e coloca em risco todo o Planeta, sendo considerado um

risco global.

Assim que novos riscos ambientais surgem e da desigualdade social criada,
onde a ciéncia aponta que o grande crescimento econdmico e o aumento da
tecnologia, aumentam os riscos (BECK, 2010). A vida cotidiana demanda riscos
inerentes as suas atividades, pois nem todos os riscos sdo calculaveis e mensuraveis
em sua exatiddo, mas devem ser previstos e conhecidos para que haja inovagoes e
formas de supera-los. Para o autor, mais que isso, 0 risco ndo se resume a um
complexo relacionado a probabilidades multiplicadas, mas, antes de tudo, a um

fendmeno que, conforme demonstrado, é criado socialmente (BECK, 2008).

Por isso, o desenvolvimento cientifico e industrial demanda riscos que séo
impossiveis de serem calculados e, por consequéncia, gera a destruicdo da natureza,
aumento da desigualdade social, incertezas quanto as condi¢cBes de vida e de

emprego, bem como a uma exposicéao de riscos generalizada.

O problema é que calcular esses riscos € quase impossivel, pois ndo existe
uma conta matematica exata capaz de expressar quando a sociedade estd em
iminente risco. Isso porque risco quer dizer a forma sistémica de analise dos perigos
e incertezas que acontecem todos os dias na sociedade, principalmente pela prépria

globalizacéo.
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A sociedade de risco é uma sociedade preocupada com os problemas sociais e
ambientais da desenfreada industrializacdo, pois € preciso “encontrar uma formula
de compromisso para a justi¢a social, num mundo em que tanto as riquezas como 0s

riscos estédo distribuidos de forma radicalmente desigual” (BECK, 2015, p. 10).

E, atualmente, essa sociedade demanda uma necessidade de compreender os
riscos existentes e criar uma gestdo especifica para a tomada de decisdes sociais e
politicas que levem em consideracdo as necessidades ambientais das presentes e das
futuras gerages. E preciso ter uma maior preocupagio com o outro, quando se trata
da questdo intergeracional e ndo reduzi-lo a um signo linguistico ou a uma
representagdo logica, pois estar-se-ia prejudicando as questdes que envolvem seu
subjetivismo (LEVINAS, 1999, p. 62)

A prépria globalizagdo e desenvolvimento mundial sdo capazes de
fundamentar os riscos globais que ameacam 0 meio ambiente e 0s proprios seres
humanos, como aquecimento global, aumento de chuvas e deslizamento de barreiras.
Ademais, “a produg¢ao industrial é acompanhada por um universalismo das ameagas,
independente dos lugares onde sdo produzidas: cadeias alimentares interligam cada

um a praticamente todos os demais na face da Terra” (BECK, 2010, p. 43).

Gerenciar 0s riscos em areas urbanas é um grande desafio contemporaneo,
pois sdo é&reas com grande crescimento populacional que, em regra, S0
contextualizadas com falta de direitos sociais e pobreza extrema. Isto é, as pessoas
gue chegam as areas urbanas sdo levadas a esses locais pelas necessidades
econbmicas e sociais de viver com qualidade de vida, mas acabam sendo colocadas
em areas de risco, como beiras de rios e morros. Por isso, a grande importancia de
compreender os riscos da retirada de areas de preservacdo permanente das areas

urbanas consolidadas.

4 A LEI 142852021 E O TEMA 1010 DO SUPERIOR
TRIBUNAL DE JUSTICA: REACAO LEGISLATIVA QUE
GERA RETROCESSO AMBIENTAL?

De tudo até aqui debatido, chega-se a conclusdo de que a legislacdo ambiental

sofreu impactos desastrosos com a edi¢do da Lei n. 14.285, de 29 de dezembro de
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2021. J& no encerramento do ano de 2021, o Governo Federal fez promulgar uma
legislacdo que ataca, frontalmente, importantes espagos protegidos do meio

ambiente.

Nos dltimos anos, o que tem se observado, tanto por parte do Executivo,
como do Legislativo, é uma escalada na tentativa de gerar um impacto substancial
sobre areas ambientais de importancia ecoldgica. Aqui, tem-se presente o grave
problema observado em relacdo as areas de preservacdo permanente, uma vez que
ambos os poderes, em sentido unissono, buscaram reverter posicionamento proferido
pelo Superior Tribunal de Justica que havia sido consolidado em julgamento de

recurso repetitivo, tombado sob a alcunha de Tema 1.010.

O que se observa, em realidade, é uma tentativa de legitimar desmatamentos
de areas de protecdo permanente, em prol de um suposto crescimento e manutencdo
da atividade empresarial. Por sua vez, ainda que o Governo tenha uma visdo voltada
a priorizacdo da atividade empresarial, como pensar nela de forma dissociada da
protecdo ambiental? O art. 170 da Carta Republicana de 1988 ndo deixa margem
para davidas: a protecdo ao meio ambiente estd entre os principios reguladores da
ordem econdmica, o que deixa evidenciado que ambas as situacfes devem coincidir

e andar em convergéncia.

A esse fendmeno observado d&-se o nome de reversdo jurisprudencial (ou
reacdo legislativo), como uma resposta do Legislativo a um julgamento que néo
atendeu as suas perspectivas. A doutrina vem analisando essa situacdo com bastante
cautela, uma vez que esse tipo de questdo ocasionada pelo Legislativo tem o tornado

quase que como um Poder com caréter absoluto (BRANDAO, 2012).

Pois bem, o julgamento do Superior Tribunal de Justica, em suma, conferia
maior prote¢do ao meio ambiente, ao afirmar que o Codigo Florestal se aplicava aos
casos que envolviam areas que circundam cursos d’dgua naturais. Em uma
afirmacdo breve, o que se pretendeu foi atribuir a Lei do Parcelamento Urbano as

condicOes efetivas para regular a matéria.

No entanto, é preciso compreender que, na medida em que duas leis federais
entram em conflito, é preciso verificar qual delas vai ser aplicada. Ademais, €

preciso sopesar aquela que seja mais protetiva ao meio ambiente. A esse fator se
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aplica a légica do in dubio pro natura, pois o0 meio ambiente ndo deve, em momento
algum, estar rebaixado em detrimento de qualquer outro direito (DANTAS, 2017).
Por esse motivo, até entdo, a situacdo parecia consolidada e resolvida, sob o ponto de

vista juridico: ledo engano!

Com a legislacdo proferida em 29 de dezembro de 2021, o 85° do art. 22
atribui as leis municipais e ao Plano Diretor Urbano a determinacdo de éarea de
preservacdo permanente. Na verdade, chega a ser absurda essa afirmacgdo. Entre as
competéncias legislativas estabelecidas pela Constituicdo da Republica, em nenhum
momento é conferido aos Municipios a competéncia para legislar sobre a matéria

atinente a areas de preservacdo permanente.

Verifica-se, nos Gltimos tempos, uma total flexibilizagdo de normas
infraconstitucionais com a finalidade de diminuir a protecdo ambiental,
principalmente quando ha conotacéo econdmica (LEUZINGER, VARELLA, 2014).
Isto é, quando os fins econdmicos sdo confrontados com a preservacdo do meio
ambiente ecologicamente equilibrado, o Poder Executivo e Legislativo tem
autorizado degradacfes severas ac meio ambiente, como 0 caso em analise. A
situacdo vem sendo naturalizada, por muitos, como se ndo houvesse nenhum

problema em assim proceder: isso é grave.

Mas, muitos irdo afirmar que a situacdo diz respeito a uma legislagéo federal
que esta atribuindo aos Municipios a competéncia para legislar sobre a matéria.
Nesse caso, no foco da discussdo, se esta atribuindo ao Municipio competéncia para
legislar em matéria que ndo est4 em sua algada constitucional, isto é, seria possivel
essa entrega de competéncia por emenda constitucional. Portanto, se esta a burlar a
norma constitucional, a fim de prevalecer a legislagdo municipal, seja por leis

ordinarias ou mesmo por intermédio do Plano Diretor Urbano. Isso é inadmissivel.

Os valores intrinsecos na Constituicdo vigente deixaram de ser uma variavel
importante. O lucro desmedido e o desenvolvimento da atividade econdmica devem
ser realizados a qualquer custo. A situaglo ¢ tdo impactante que “parte da sociedade
apoia escandalosos retrocessos, enquanto outra parte finge que ndo Vvé e segue
indiferente [...] E hora de lutar pela Constituicdo, pela democracia, pelos direitos
humanos”. (SARMENTO, 2020, p. 59)
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A Constituicdo Republicana de 1988 estabeleceu dois tipos de competéncia: a
legislativa e a material. O foco desse manuscrito é a competéncia de elaborar leis, ou
seja, a legislativa. O debate gira em torno da possibilidade ou néo de o novel

instrumento legislativo estar em vigor.

Pela analise fria e pura da Constituicdo Federal, a competéncia legislativa
(art. 24) estabelece que é concorrente a Unido, os Estados e o Distrito Federal para
legislar sobre matérias especificas de direito ambiental, como florestas, conservacédo
da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, protecdo do meio ambiente e
controle da poluigdo. Em nenhum momento se observa, dentre os Entes Federativos
acima, a atribuigdo de competéncia aos Municipios: ou alguém visualizou isso no

dispositivo acima mencionado? A resposta sempre sera negativa.

A questdo dos Municipios, nessa situacao, acaba sendo muito peculiar, pois o
debate sobre a possibilidade de regulamentagdo, de acordo com a doutrina, seria
aquela apenas para anteder as suas necessidades imediatas, sem repercussfes gerais
a ponto de interferir na esfera regulamentadora de outro ente federativo (BASTOS,
2010). Significa que aos Municipios é conferido somente complementar ou
suplementar a norma federal e estadual, no que for de interesse local (art. 30, 1 e II,

da Constituicdo Federal) e ndo ir de encontro.

E isso fica claro, conforme julgado do Superior Tribunal de Justiga4, que ao
Codigo Florestal (Lei Federal geral) foi conferido a prote¢do minima do meio
ambiente, ou seja, 0s municipios poderiam de legislar sobre interesse local, somente
poderiam manter os patamares legais ou ampliar, nunca diminuir. A clareza do

entendimento acima estabelecido ndo deixa margem a dividas ou ambiguidades.

E preciso que se deixe claro que as mudangas legislativas devem sempre
levar em consideracdo, em primeiro lugar, o avango da protecdo em matéria
ambiental. Mais que isso, deve se evitar que haja um retrocesso ambiental. Essa

4 “Ocorre que 0 colegiado a quo equivocou-se quanto a interpretagdo do supracitado diploma legal, pois a
norma federal conferiu uma protecdo minima, cabendo a legislagdo municipal apenas intensificar o
grau de protegdo as margens dos cursos de agua, ou, quando muito, manter o patamar de protecdo. A
protecdo marginal dos cursos de agua, em toda a sua extensdo, possui importante papel de resguardo
contra o assoreamento. O Cédigo Florestal tutela em maior extenséo e profundidade o bem juridico do
meio ambiente, logo, ¢ a norma especifica a ser observada na espécie”. (STJ, AREsp 1312435/RJ, Rel.
Ministro OG FERNANDES, SEGUNDA TURMA, julgado em 07/02/2019, DJe 21/02/2019)
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situacdo ocorre quando ha uma fragilizagdo da blindagem de protegdo do sistema
ambiental (SARLET e FENSTESEIFER, 2017).

Por esse motivo, a legislagdo ndo se sustenta, pois ela retroage, em muito, a
protecdo que se espera. E perceptivel observar quando uma mudanca legislativa se
enquadra nas condicionantes de retrocesso social, uma vez que ela, basicamente,
possui 4 (quatro) preceitos basicos: 1) o surgimento de politicas incompativeis; I1)
revogacao de leis indispensaveis ao minimo existencial em matéria ambiental; 1)
leis que reduzam os niveis protetivos j& atingidos e, por fim, 1V) a reducdo de
investimentos em matéria ambiental (AYALA, 2015)

Né&o se questiona que a competéncia para legislar é da Unido para tratar da
guestdo, mas ndo se pode legislar, autorizando a se legislar. Esse formato afronta a
Carta Constitucional e, mais que isso, traz um atraso em termos protetivos. E preciso
ter em mente que atribuir aos Municipios a competéncia para a matéria deixa
desguarnecido todo o suporte protetivo e a manta trazida pela legislacéo atual.

E importante deixar claro que o proprio Supremo Tribunal Federal ja firmou
entendimento em sentido convergente. No julgamento da Acéo Direta de
Inconstitucionalidade n. 5675, datado de dezembro de 2021, restou definido que
seria inconstitucional uma Lei de Estado da federacdo que diminua a protecdo
ambiental em Area de Preservacio Permanente — APP.

Em suma, se a Corte Suprema deixou claro que nao € possivel a reducédo do
pardmetro estabelecido pelo Cddigo Florestal por Lei Estadual, ndo cabe, por
consequéncia, aos Municipios também assim proceder. Isso demonstra que a
jurisprudéncia patria ja, ha muito, se filia a tese de que as legislacfes criadas ndo
podem ter o conddo de reduzir o nivel de protecdo ambiental ja estabelecido
(TEIXEIRA, 2017).

Por 6bvio, quando a legislacdo deixa em aberto para os Municipios definirem
os limites, abre-se margem para discricionariedades e arbitrariedades. Por
consequéncia, quem sofrerd os impactos de toda essa mudanca serdo as atuais e as

futuras geracGes, com os problemas ocasionados pela acéo antrdpica.
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As cidades crescem de forma desordenada e, com isso, vém todos o0s
problemas que dela decorrem. A partir dai, é preciso pensar se a tutela ambiental
estara a salvo desse ataque direto. Por ébvio ndo. Aqui, é que entra o desafio para se
buscar uma protecdo mais efetiva, dentro dessa sociedade de risco (BODNAR,
2010).

Por esse motivo, as alteracfes legislativas debatidas nesse excerto deixam
evidenciado que as instituices andam mal, quando se fala em protecdo ambiental.
Percebe-se que, além de atacar frontalmente o preceito relativo a vedacdo ao
retrocesso ambiental, atinge-se a esséncia do que se fala em garantia de um meio
ambiente equilibrado e, por consequéncia, uma protecdo deficiente em termos
ambientais (TEIXEIRA, 2017).

Ultrapassadas essas questfes, portanto, espera-se que a Lei 14.285/2021 seja
invalidada pelo Supremo Tribunal Federal, declarando-se sua inconstitucionalidade,
uma vez que afronta as competéncias legislativas estabelecidas pela Constituicdo da
Republica de 1988

5 CONCLUSAO

O Codigo Florestal brasileiro determina que as areas de preservacdo
permanente (APPs) sdo espacos protegidos, em darea urbana ou rural, com a
finalidade de preservacdo e conservagdo dos recursos hidricos, paisagem,
estabilidade geoldgica e protecdo da biodiversidade, bem como assegurar o bem-

estar da sociedade.

O Superior Tribunal de Justica, ao julgar o tema, analisou os Recursos
Especiais de n.° 1.770.760, 1.770.808 e 1.770.967, fixando a tese no ambito da
sistematica dos repetitivos (tema 1010) pela necessidade de garantia e permanéncia
dos limites de protecdo de APPs em meio urbano, uma vez que é expressa a sua
existéncia e necessidade como forma de manutencdo de um meio ambiente
ecologicamente equilibrado. A falta de APPs coloca toda a sociedade brasileira, e
principalmente a local, em risco, pois gera o0 assoreamento e a destruicdo de areas

importantes a conservagdo da biodiversidade.
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Com a crescente destruicdo ambiental observada pelas acBes de gestores
publicos, através da promulgacéo de leis flagrantemente inconstitucionais e firmadas
em total desrespeito ao desenvolvimento sustentavel, hd um direcionamento grave
em colocar em risco a sociedade humana. A cada ruina ambiental, sob o suposto

desenvolvimento econdmico, sdo ampliadas as desigualdades sociais brasileiras.

A sociedade de risco precisa ser analisada sob perspectivas de ndo gerar
catastrofes ambientais, pois o risco € uma previsibilidade do evento futuro, enquanto
a catastrofe é acontecimento real e que ndo tem condi¢des de serem previstos. Por
isso, é preciso guiar as &reas de preservacdo permanente pautadas nos principios da

prevencéo e precaucdo ambiental, para garantir previsibilidade do risco.

E importante que se deixe de lado interesses pessoais quando se esté a tratar
de protecdo ambiental e se volte a coletividade. Com todos os problemas e debates
surgidos apds a entrada em vigor do Codigo Florestal de 2012, ele ainda possui uma
esséncia, em muitos pontos, de manutencdo de areas importantes ao bem-estar

ecoldgico.

Quando uma legislacéo o altera e estabelece que a degradagdo ambiental pode
ser ampliada em nome de um suposto desenvolvimento urbano, as leis protetivas
ambientais sdo completamente desconsideradas: seria 0 mesmo que “rasgar” tudo
que ja se conquistou em séculos. O imediatismo e a efemeridade da vida, os
relacionamentos fluidos e liquidos, demonstram que a preocupacgdo é com o agora,

sem se preocupar com o que esta por vir.

Nesse sentido, a jurisprudéncia nacional ja vinha se posicionando pela
garantia dessas areas de ppreservacdo permanente, em detrimento de instrumentos
legislativos que viessem a reduzi-las. Tanto o Superior Tribunal de Justica como o
Supremo Tribunal Federal, ja externaram posicionamentos em sentido de

manutencdo do equilibrio ambiental.

Porém, como se sabe, o Legislativo que possui 0 poder de editar leis, podem
assim proceder, contrariando o que foi definido pelo Poder Judiciério. Por mais que
se saiba que isso é permitido, nem sempre isso é saudavel. Ainda que exista 0
sistema de controle entre os Poderes, seria importante que, em matéria ambiental, as

instituicoes democraticas atuassem em nome do progresso da humanidade.
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Mas, infelizmente, a depender de como isso se desenvolver nos préximos
anos, nem humanidade mais existira, quica progresso ou desenvolvimento. E hora de
se mudar essa concepcdo e avangar em prol de uma maior protecdo ambiental. Isso
sim € valorizar a o diploma constitucional brasileiro. A partir dai, é que sempre se
manterd viva a esséncia desse documento que pretende garantir um minimo de
dignidade ao ser humano e, conforme o debate aqui, um minimo ambiental a

existéncia digna.
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LEI 12.651/12: A INOVACAO COMO FORMA
DE RESPOSTA AOS DESAFIOS DA
RESTAURACAO FLORESTAL

Andréia de Mello Martins!

Luiza Muccillo de Barcellos?.

RESUMO

A Lei n® 12.651 foi promulgada, trazendo inameros desafios. Proposta em
meio a criticas, a nova lei se distancia do que inicialmente conheciamos como
Codigo Florestal, além de trazer debates sobre a anistia concedida. Por outro lado,
reafirmou o conceito de instrumentos econémicos, abrindo a possibilidade de novas
estratégias para a restauracdo. Em meio a esse cenério, o Brasil vem se
comprometendo perante convencoes internacionais com a restauracdo florestal e a
promocdo do desmatamento ilegal zero até 2030. Um desafio que nédo é pequeno e
ficou ainda maior com os impactos da desarticulacdo das politicas publicas nos
Gltimos anos. Para que os objetivos da lei e dos compromissos internacionais sejam
alcancados é preciso que o Brasil encontre formas alternativas de estruturacdo das
estratégias, com modelos governanca inovadores e formas de execucdo eficiente
para a restauracdo florestal, visando com isso uma maior otimizacdo dos
investimentos, com um compromisso ambiental, econémico e social agregado.
Nesse cenario, 0s mecanismos operacionais e financeiros, permitem a enfrentamento
dos riscos e desafios juridicos para a viabilizagdo da restauracdo florestal em grande
escala, potencializando a economia florestal, a conservacdo de &reas estratégicas

! Mestre pelo Programa de P6s-Graduagdo em Sociologia e Direito da Universidade Federal Fluminense
(UFF), possui graduacéo em Direito pela Universidade Candido Mendes (UCAM). Desde 2007 vem se
dedicando a agenda ambiental, tendo desenvolvido diferentes atividades como assessora em entidades
publicas (SEA/RJ e INEA), professora em entidades privadas (Unilasalle e EMERJ) e consultoria para
diferentes instituicbes. Desde 2013 atua como gerente de projetos no Fundo Brasileiro para a
Biodiversidade (FUNBIO), tendo experiéncia em projetos nacionais e internacionais, em especial na
Amazonia e Mocambique. Membro do Conselho Deliberativo da Associagdo dos Professores de
Direito Ambiental do Brasil (Aprodab).

2 Advogada, com graduacdo em Direito pela Universidade Candido Mendes (UCAM). P6s-graduada em
Direito Ambiental pela Pontificia Universidade Catélica do Rio de Janeiro (PUC-Rio). Mestre em
Ciéncias Sociais pela Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro (CPDA/UFRRJ). Doutoranda em
Ciéncia Ambiental pela Universidade de So Paulo (PROCAM/IEE-USP), investigando aspectos sobre
governanca e financiamento de politicas publicas e iniciativas privadas nas agendas de conservagio e
mudancas climaticas no setor de Mudancas no Uso da Terra (MUT).
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para a conservacao e o sequestro de carbono. Portanto, abordar os dez anos da Lei n°
12.651/12 vai além de realizar uma analise sobre a efetividade da norma juridica,
mas discorrer sobre as potencialidades ainda pouco exploradas, que se juntam a
novas abordagens de financiamento da conservacdo. Explorar o que vai além do
comando e controle, abrindo possibilidades para a bioeconomia, cadeias de valores e
empoderamento local, formando um conjunto de estratégias que podem ser apoiadas
por meio do blendedfinance, que permite mobilizar fluxos de capital privado junto
com recursos publicos, associado a realizagdo de medidas do longo prazo.

Palavras-chaves: restauracdo florestal; obrigacfes legais; compromisso
internacionais; mecanismos financeiros; arranjos institucionais alternativos

1 CONSTRUINDO E RECONSTRUINDO UM CODIGO
FLORESTAL: ALEI 12.651/12

Nos Gltimos 90 anos, o Brasil teve ao menos trés grandes marcos na
legislacdo florestal, focados na conservacdo de vegetacfes nativas existentes em
terras privadas do pais. Inicialmente, com o Decreto n® 23.793, de 23 de janeiro de
1934, passando pela Lei n® 4.771, de 15 de setembro de 1965, e suas diferentes
alterac@es, para, enfim, chegar a atual Lei n® 12.651, de 25 de maio de 20123, Desses
atos normativos, dois deles tinham o nome de Cddigo, apesar de nenhum de fato ter
as caracteristicas de um*. Porém, mais uma vez, o nome “pegou”! O uso massivo
pela midia e pelos movimentos pré e contra o novo regramento florestal fez com que

a Lein® 12.651/12 recebesse o apelido de “Cddigo Florestal”.

Esta legislacdo sucedeu um conjunto de normas protetivas do meio ambiente,
inclusive aquelas instituidas, formalmente de modo equivocado, por meio de
medidas provisorias®. Ela trouxe ainda, em seu bojo, avangos e retrocessos

duramente negociados ao longo dos debates das diferentes propostas legislativas que

® A Lei 12.651/12, como previsto em seu artigo 20, protege diferentes tipos de vegetagdo existentes nos
ecossistemas terrestres que incluem as florestas e demais formas, porém ndo esgota o tema.

4 A codificacdo visa dar unicidade de tratamento juridico a um determinado tema, no qual todos os
elementos sobre este encontram resguardo na norma. Nas palavras de Oliveira (2002),*a codificagéo
nédo sd unifica o direito, dando em lei toda matéria juridica, como, também, a apresenta de forma
organica, sistematica, em virtude de suas regras observarem principios gerais informativos do todo.
Acaba a codificagdo com a legislacdo dispersa. Apresentando, quase sempre, tratamento juridico
novo”. No caso da Lei 12.651/12, esta ndo esgota o tema, apenas trazendo parte do tratamento dado a
vegetacdo nativa, em especial quando hé interface com diferentes tipos de intervengéo.

5 Como bem mencionado por Valle (2010), ainda no inicio dos anos 2000, mudangas realizadas na Lei
4.771/65, além de concebidas em um ambiente de conflito entre ruralistas e ambientalistas, foram
formalizadas através de medidas provisorias, instrumento normativo este que se mostrava inadequado
as alteracdes de uma lei na época tida como estruturante a protecdo da vegetacéo nativa no pais.
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Ine deram origem®, passando, assim, a regular a protecio de cerca de 281 milhdes de
hectares de vegetacdo nativa remanescente existente em imdveis rurais brasileiros
(EMBRAPA, 2018)".

Porém, a aplicacdo apenas da Lei n°® 12.651/12 ndo fornece todos os
elementos para uma estruturacdo completa do tema, sendo necessario que
regulamentos e normas complementares sejam criadas em diferentes niveis, como,
parcialmente, vinham sendo estabelecidas até 2018. A criacdo do Cadastro
Ambiental Rural (CAR)® e dos Programas de Regularizagdo Ambiental (PRAs)®, por
exemplo, apoiados no aprimoramento tecnoldgico existente, foi um grande avango
desses Ultimos dez anos. Em que pese as divergéncias das plataformas escolhidas
para registro desses instrumentos e a compatibilidade entre os sistemas utilizados
pelo Governo Federal e os estaduais, um reconhecimento de sua importancia foi
percebido®®, associado a um esforco de cumprimento das previsdes legais

estabelecidas™.

6 Propostas apensadas ao Projeto de Lei 1.876/1999, disponivel em:
https:/iwww.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=17338.

"InformagBes disponiveis em: https://iwww.embrapa.br/busca-de-noticias/-/noticia/35967323/area-rural-
dedicada-a-vegetacao-nativa-atinge-218-milhoes-de-hectares, acessado em 25/09/2020.

8 Artigo 29 da Lei 12.651/12.

9 Artigo 59 da Lei 12.651/12.

0 Em que pese as criticas existentes sobre diferentes pontos da Lei 12.651/12, como a anistia dada aqueles
que cometeram infragbes antes de 22 de julho de 2008, dentre outros que ensejaram o julgamento pelo
Supremo Tribunal Federal das Ag¢Bes Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs) 4901, 4902, 4903 e
4937, houve o reconhecimento dos beneficios trazidos por alguns dos instrumentos previstos em lei.
Nesse sentido, o Observatorio do Cadigo Florestal, desde 2016, destaca a importancia do CAR como
“uma ferramenta que contribui para a formulacdo de politicas publicas socioambientais, fomentando,
por exemplo, a recuperacéo de areas degradadas e a conservacdo dos recursos naturais, muitos deles
fundamentais a vida, como 4gua e solo. A prote¢do da biodiversidade e 0 aumento do estoque de
carbono, que ajuda na protecdo do clima, sdo outros beneficios que impactam diretamente a
sociedade”.

HUSegundo Valdiones e Bernasconi (2019), “desde outubro de 2015, o Servigo Florestal Brasileiro (SFB)
disponibilizou aos drgdos estaduais um médulo do SICAR desenvolvido para andlise dos cadastros.
Entretanto, menos da metade das unidades da federagdo iniciaram efetivamente essa etapa. A maioria
aguarda o estabelecimento de normas estaduais especificas que garantam seguranca juridica na analise,
0 aumento da capacidade institucional e/ou a priorizagéo politica da agenda. Para os Estados que ja
iniciaram a andlise e validacdo dos cadastros, a obtencdo de bases espaciais compativeis com a escala
dos imdveis rurais e com as datas de referéncia estabelecidas pelo Codigo Florestal foi apontada como
fundamental para garantir a qualidade e celeridade dessa etapa”. O ponto que mais levanta criticas
sobre esse modelo sdo o nimero de empresas habilitadas para fornecer as bases espaciais compativeis
com o SICAR e a lacuna financeira existente. Em que pese a necessidade de convergir as bases de
dados, ha um cuidado para ndo criar fornecedores exclusivos para a sua consolidagdo. Além disso,
grande parte dos Estados ndo possuem recursos orgamentarios suficientes para esse investimento,
sendo necessario o apoio de fundos e programas privados.
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Por outro lado, a possibilidade de compensacgdo da reserva legal, por meio de
cotas em qualquer local do bioma, fragilizou diversas areas, em especial aquelas que
possuem terras com alto valor de uso, as quais acabam sendo preteridas por regides
em que essas areas sdo mais baratas. Além disso, ha a necessidade de equilibrio
ambiental nas bacias hidrograficas, dificultada pelo valor e uso da terra, mas também
pela auséncia de uma sistematizacao de dados que permita o0 acompanhamento entre
os Estados da efetividade da compensagéo realizada, dado, entre outros fatores, pela

precarizagdo de muitos 6rgdos ambientais.

Nesse sentido, vale destacar que o fortalecimento da gestdo ambiental, com
orgdos ambientais estruturados - dispondo de autonomia politica e recursos, como
equipamentos de qualidade e profissionais preparados - também é essencial para
adogdo de medidas eficazes, eficientes e efetivas ao cumprimento da lei'?.

Apo6s oito anos de aprovacdo da Lei n® 12.651/12, todos os estados e o
Distrito Federal haviam avancado nos processos de inscricdo do CAR e, com
exce¢do de Amapa (AP), Roraima (RR), Pernambuco (PE), Rio Grande do Norte
(RN) e Minas Gerais (MG), também haviam nas andlises e validacGes desses
cadastros. Porém, das 27 unidades federativas, apenas 12 haviam regulamentado
seus PRAs, 11 possuiam recursos para sua execucdo e somente 60s estavam
implementando (CHIAVARI et al., 2020).

Os PRAs estdo voltados a solucdo de passivos ambientais, especialmente
aqueles existentes em Areas de Preservagio Permanente (APPs) e Reserva Legal

(RL)®, que tenham sido identificados nos CARs apresentados pelos proprietérios e

2.0 Observatério do Cddigo Florestal (2019) elenca algumas solugdes para a acelerar a validagdo do
CAR e, por conseguinte, as politicas de implantagéo das politicas publicas com seguranca juridica e
transparéncia, que sdo: a ampliagdo da capacidade institucional, dada a caréncia de recursos humanos
nos o6rgdos estaduais competentes; o estabelecimento de procedimentos para analise claros e
transparentes, reduzindo a arbitrariedade e o risco de fraudes na validagéo; a obtencdo de bases de
referéncia adequadas, permitindo a veracidade das informacgdes declaradas; a definicdo de filtros e
critérios de priorizagdo de cadastros, que auxiliem na identificacdo de cadastros que ndo apresentem
pendéncias, como sobreposi¢des e incoeréncias nas informagdes declaradas, diminuindo o montante de
cadastros que necessitam andlise manual; e a implementagdo de mecanismos de transparéncia, nao so
para o processo de andlise, mas também para aqueles cadastros que foram analisados e tiveram suas
informacdes validadas pelo 6rgdo competente.

13 De acordo com a Lei 12.651/2012, APP é uma érea 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
populagdes humanas. Ja a Reserva Legal é uma éarea localizada no interior de uma propriedade ou
posse rural, delimitada nos termos do artigo 12, com a fun¢do de assegurar o uso econémico de modo
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possuidores de imdveis rurais. O déficit de vegetacdo nativa nessas areas representa
cerca de 19 Mha, sendo 11 (Mha) de RL e 8 (Mha) de APPs (GUIDOTTI et al.,
2017), os quais deverdo, respeitadas as diferencas e alternativas previstas na Lei n°
12.651/12, ser regenerados, recompostos ou objeto de compensagdes. Assim, nota-se
que a legislacdo florestal possui uma relacdo de reciprocidade com a agenda da
restauracdo, em que o sucesso de uma pode contribuir para o éxito da outra e vice-

versa.

Ocorre que, no contexto socioambiental, uma lei sozinha, em geral, ndo basta
para alterar uma realidade, em especial uma lei que se propde a lidar com matérias
primas tao relevantes para a economia brasileira e que possuem papéis relevantes na
construcdo de cadeias de produtos da sociobiodiversidade‘e da bioeconomia®.
Além disso, para determinados setores, tdo ou mais atrativa que a vegetacdo nativa é
aterra que a abriga e a qual ela ajuda a proteger. Essa terra, tratada meramente como
um ativo fundiario, submetida a uma exploracdo irrestrita e cultivada muitas vezes
em seu limite para producdo de bens ndo industrializados, alimenta um modelo de

desenvolvimento dependente da exportacdo de commodities.

Esses interesses, como ja havia ocorrido com os marcos legais anteriores,
continuam colocando em risco as previsdes e a implementacdo da atual lei florestal
e, consequentemente, da agenda da restauragdo florestal no pais. O que se tem visto

é um enfraquecimento das politicas ambientais, com a participacdo do proprio Poder

sustentavel dos recursos naturais do imével rural, auxiliar a conservagdo e a reabilitagdo dos processos
ecoldgicos e promover a conservacdo da biodiversidade, bem como o abrigo e a protegdo de fauna
silvestre e da flora nativa.

14 Os produtos da sociobiodiversidade sdo bens e servigos (produtos finais, matérias primas ou beneficios)
gerados a partir de recursos da biodiversidade, voltados a formagéo de cadeias produtivas de interesse
dos povos e comunidades tradicionais — PCT’s, e de agricultores familiares, que promovam a
manutencdo e valorizagdo de suas praticas e saberes, e assegurem os direitos decorrentes, gerando
renda e promovendo a melhoria de sua qualidade de vida e do ambiente em que vivem” (BRASIL,
2018).

15 Segundo a pesquisadora Mariana Vick, “a bioeconomia é o conjunto de atividades que visam a
producdo e a distribuicdo de bioprodutos, ou seja, produtos que tém origem nos recursos biol6gicos,
como biofarmacos, insumos para a bioenergia, alimentos funcionais, produtos biodegradaveis e outros
itens derivados de matéria natural. O segmento se distingue de outros setores que usam 0s recursos
naturais por dois motivos: pelo uso da biotecnologia (entre outros conhecimentos cientificos de ponta)
e pelo objetivo de construir um modelo de producéo sustentavel a longo prazo, baseado no uso de
recursos renovaveis e limpos” (Publicado em NEXO JORNAL no dia 22/07/2020, atualizado em
06/12/2020,  disponivel em:  https://pp.nexojornal.com.br/topico/2020/07/22/0-que-%C3%A9-
bioeconomia-e-qual-o-lugar-do-Brasil-nesse-
campo?utm_medium=Email&utm_campaign=selecaopp&utm_source=nexoassinantes, acesso em
25/11/2021).
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Puablico. No ambito federal, foram apresentados ao Congresso Nacional, apenas em
2019, 29 projetos de lei com potencial de promover o desmatamento, alguns
voltados especificamente a extinguir por completo a obrigacdo da Reserva Legal e

outros a flexibilizar, mais ainda, instrumentos como 0 CAR e o0 PRA.

As ameacgas normativas se somam as mudancas institucionais e acabam
resultando em danos ao ambiente natural. No inicio de 2019, a responsabilidade pela
agenda de regularizagdo ambiental das propriedades rurais foi transferida do
Ministério do Meio Ambiente (MMA) para o Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento (Mapa). Agregado a isso, um conjunto de iniciativas, capitaneadas
pelo proprio MMA, criou revezes aos avangos que ja haviam sido obtidos nas
Gltimas décadas (ASCEMA, 2020).

Paralelo a isso, as taxas de desmatamento no pais tém aumentado em relagdo
aos anos anteriores’. No Brasil, em 2020, ao contrario daquilo que aconteceu em
ambito global, verificou-se um aumento de 9,5% das emissfes brutas de gases de
efeito estufa (GEE) - ano marcado pela pandemia da Covid-19, que teve seu avango
puxado, mais uma vez, pelo desmatamento no setor de Mudangas no Uso da Terra
(SEEG, 2021).

Um estudo recente (GATTI et al., 2021) demonstrou que florestas existentes
na regido sudoeste da Amazbdnia, em consequéncia do desmatamento, queimadas e
outras interferéncias humanas, ja emitem mais CO, do que absorvem da atmosfera.
As florestas que permanecem, afetadas por alteracdes trazidas pela mudanga do
clima, como secas mais longas e intensas, apresentam altos indices de mortalidade,
aumentando as emissdes. Essas areas, entdo, passam a alterar o padrdo de
precipitacbes ndo s6 onde estdo localizadas, mas a contribuir para o aquecimento
global, ao contrario de exercer todo o potencial que as florestas possuem para

garantir servicos ecossistémicos e mitigar as mudancas climéticas.

% Como exemplos, podem ser consultados o Projeto de Lei 2362/2019, que extinguiria as Reservas
Legais, de autoria dos Senadores Flavio Bolsonaro e Marcio Bittar, e o Projeto de Lei 3511/2019, que
visa alterar o CAR e 0 PRA, de autoria do Senador Luis Carlos Heinze (PP/RS).

7 Informagdes verificadas nos boletins do desmatamento elaborados e disponibilizados pela organizagéo
IMAZON em: https://imazon.org.br/categorias/boletim-do-desmatamento/, acessados em 30/10/2021.
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No contexto nacional, apds dez anos da Lei n° 12.651/12, ja é possivel
analisar em parte os resultados obtidos a partir da implementacdo ou auséncia de
politicas publicas decorrentes da lei, as quais estdo entre os principais instrumentos
para evitar, reverter ou compensar a degradagdo existente. Dentro desse quadro
normativo e institucional, a restauracdo estd entre uma das estratégias mais
difundidas e defendidas. Assim, este artigo se propde a discutir os desafios e as
oportunidades que transpassam e unem essas duas agendas - a de implementacdo da
legislacdo florestal e a da restauragdo florestal, sob a Otica de sua governanca e
financiamento, envolvendo consideracdes sobre a construcdo de arranjos
institucionais e financeiros que contribuem ou podem vir a contribuir com o éxito de

ambas.

2 DESAFIOS E OPORTUNIDADES ADVINDOS DOS
COMPROMISSOS INTERNACIONAIS

A restauracdo florestal, por seu papel na recuperagdo de ecossistemas e,
consequentemente, pelos inimeros beneficios ambientais, sociais e econdémicos que
pode trazer & humanidade, permeia os principais acordos e tratados multilaterais
sobre meio ambiente. Apesar de ser uma pratica antiga em diferentes regides,
concretizou-se como uma agenda ambiental global na Gltima década, tornando-se o
principal objeto de algumas iniciativas e movimentos internacionais. Em junho de
2021, essa agenda foi ainda mais impulsionada, com o langamento oficial da Década
das NacOes Unidas da Restauracdo de Ecossistemas.

Este chamado, previsto para vigorar até 2030, reconhece que o alcance de
objetivos globais - como a erradicagdo da pobreza, a conservacdo da biodiversidade
e 0 combate as mudancas climaticas e a desertificacdo de algumas regides do planeta
- depende do fim da degradacdo das florestas e outros ecossistemas terrestres e
marinhos. Por conta disso, como visto nas justificativas trazidas pela Resolugéo

73/284 da Assembleia Geral das Nacdes Unidas, a Década da Restauracéo subsiste
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para incentivar e apoiar a instituicdo e implementacdo de iniciativas publicas e

privadas - presentes e futuras - de restauragio em larga escala ao redor do mundo?®.

O Desafio de Bonn'®, por exemplo, lancado em 2011 pelo governo alemdo e a
Unido Internacional para Conservagdo da Natureza (IUCN), possui como meta
global a restauracdo de 150 milhdes de hectares de paisagens degradadas e
desmatadas até 2020 e 350 milhdes de hectares até 2030, por meio de parcerias entre
paises, organizacOes da sociedade civil e entidades privadas e da adocdo de uma
abordagem especifica voltada, conjuntamente, a restauracdo ecoldgica e a melhoria
do bem-estar humano. Trata-se de uma das iniciativas ja existentes no contexto
internacional que abre a oportunidade para a implementacdo da Lei n° 12.651/12,
ndo apenas sob a ética do comando e controle, mas também do incremento de
politicas publicas impulsionadoras da restauragdo florestal, mesmo em éareas em que

haja uma obrigacédo legal determinada.

Nesse sentido, outro importante marco ocorreu em 2014, momento em que
representantes e lideres de diferentes nagdes e esferas jurisdicionais, do setor
empresarial e da sociedade civil firmaram a Declaracdo de Nova York para as
Florestas. Um chamado politico pela acdo voluntaria florestal global que, além de
incrementar aspectos relacionados & governanga e eliminar ou reduzir o
desmatamento e a degradacdo desses ecossistemas acarretados por diferentes
atividades (producdo de commodities agricolas, desenvolvimento de infraestrutura e
indUstrias extrativas), tem, entre seus dez objetivos, o intuito de "restaurar e manter

350 milhdes de hectares de paisagens e florestas até 2030"%.

Sintonizada com préticas atualmente comuns na governanca ambiental global
de promover a sinergia e a incidéncia conjunta de atos internacionais com objetivos
comuns ou interligados, a referida Declaragdo prevé o apoio ao cumprimento de
metas florestais instituidas nos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel da
Agenda 2030%. Prevé também o apoio a implementacio do Acordo de Paris?,

18 O texto da referida norma, contendo, entre outros aspectos, as justificativas e objetivos e da Década da
ONU da Restauragdo, encontra-se disponivel em: https://undocs.org/A/RES/73/284.

% Disponivel em: https://www.bonnchallenge.org/about.

2 Disponivel em: https://forestdeclaration.org/.

2 Fonte: https://forestdeclaration.org/goals/goal-6/.

2 Documento na integra disponivel em: https://unfccc.int/sites/default/files/english_paris_agreement.pdf.

185


https://undocs.org/A/RES/73/284
https://forestdeclaration.org/goals/goal-6/

10 ANOS DO CODIGO FLORESTAL BRAILEIRO: LEI N° 12.651, DE 25 DE MAIO DE 2012

instrumento da Convencao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudangas Climéticas —
CQNUMC, que, em seu cenario mais ambicioso, pretende limitar 0 aumento da
temperatura média global a 1,5°C em relagdo aos niveis pré-industriais,
reconhecendo que isso reduziria significativamente os riscos e 0s impactos da

mudanca do clima.

Essa ligac@o intrinseca entre as florestas e as mudancas climaticas, localizada
na agenda da restauracéo florestal, tem ligacdo direta com a implementagéo da Lei n°
12.651/12 e nas politicas publicas a serem implementadas a partir dela. Entre as
fontes de emissfes de gases de efeito estufa que causam o aquecimento global estéo
a queima de combustiveis fdsseis, a agropecuaria e mudangas no uso da terra que
envolvem préticas de desmatamento e degradagdo florestal. Uma anélise recente
exp0s a relacéo entre essas duas Ultimas fontes no processo de ocupacao e grilagem
de terras na Amazonia brasileira, em padrdo que parece consolidado ao longo do
tempo, observando que, no ano de 2020, 75% das areas de florestas publicas nao
destinadas que haviam sido desmatadas estavam sendo usadas como pastagem
(SALOMAO et al., 2021).

Esta dindmica de conversdo ilegal de éareas florestadas para usos
agropecudrios é comum em outros paises detentores de florestas tropicais, ganhando
relevancia na agenda climatica global por diferentes razdes. Além disso, essas
florestas, quando sujeitas a essas transformagdes, seja por meio do desmatamento ou
de sua degradacdo, tornam-se fontes emissoras de gas carbdnico (CO,). Por outro
lado, a manutengdo de areas de vegetacao nativa de grande extensdo, como terras
indigenas e unidades de conservacdo, e o crescimento da vegetacdo em estagio
secundario de regeneragdo promovem a remocdo de gases de efeito estufa da

atmosfera.

Ademais, essas areas correspondem a um significativo estoque de carbono
presente tanto em sua vegetagdo quanto no solo, o qual, quando desmatado ou
degradado e destinado a outros usos, acaba incidindo de forma negativa,
favorecendo o aquecimento global. Seymour e Busch (2016) argumentam que uma
resposta logica a crise climética global seria a retirada de gas carbdnico da atmosfera
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por meio da preservacdo e do incremento das florestas em grande escala, gerando

tanto beneficios diretos quanto cobeneficios ambientais, sociais e econémicos.

As florestas e, como resultado, a agenda da restauracdo florestal também
estdo inseridas nas discussdes e negociagbes no &mbito da Convencdo sobre
Diversidade Biolégica (CDB), sendo, inclusive, objeto de programas tematicos e
questdes transversais especificas?. Com o fim da vigéncia do Plano Estratégico para
a Biodiversidade 2011-2020, as Partes da Convengdo decidiram celebrar o “Marco
Mundial da Diversidade Biologica Posterior a 2020, em cujas metas de agdo
esbogadas para 2030 esta a de "assegurar que, pelo menos, 20% dos ecossistemas
degradados de agua doce, marinhos e terrestres sejam restaurados, garantindo a

conectividade entre eles e com foco nos ecossistemas prioritarios"?.

A norma que instituiu a Década das Nacdes Unidas da Restauracdo de
Ecossistemas, da mesma forma que faz com outros atos e iniciativas internacionais,
busca apoiar a Convencdo das Nagbes Unidas de Combate a Desertificacdo nos
Paises Afetados por Seca Grave e/ou Desertificagdo, particularmente na Africa —
CNUCD, com atencdo especial aos objetivos estratégicos definidos em seu atual
instrumento de implementacdo, o Quadro Estratégico 2018-2030%. Este foi criado
para orientar a materializacdo da Convencdo ao longo de sua vigéncia, por meio de
objetivos estratégicos, orientacBes para implementacdo, monitoramento, reporte,
verificacdo e previsdo dos impactos esperados, com a intengdo de se alcangar um

mundo neutro em degradacao.

A busca por este objetivo ja havia sido exteriorizada na Agenda 2030,
originando a abordagem para gestdo de terras e paisagens conhecida como
Neutralidade da Degradacdo da Terra - LDN%. Esta abordagem tem como objetivo
manter ou aumentar a base de recursos da terra, ou seja, a reserva de capital natural
associada aos recursos terrestres e aos servigos ecossistémicos deles provenientes,

estando diretamente relacionada as agendas das mudangas climéticas, de

2 Informagdes disponiveis em: https://www.cbd.int/programmes/.

2% A minuta até entdo em discussdo pelas Partes da CDB estd disponivel na integra
em:https://www.cbd.int/doc/c/0671/4456/ff4979877c8a9a910912689e/wg2020-03-03-es.pdf.

% O texto na integra do Quadro Estratégico da CNUCD estd disponivel em:
https:/iwww.unccd.int/sites/default/files/relevant-links/2018-08/cop21ladd1l_SF_EN.pdf.

% InformagGes adicionais disponiveis em: https://www.unccd.int/actions/achieving-land-degradation-
neutrality.
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conservacdo da biodiversidade e de combate a desertificagdo. Dentre as medidas

para a sua adogdo, estdo inseridas acBes de restauracdo florestal.

Diante desse breve destaque de atos e compromissos internacionais que
influenciam e, a0 mesmo tempo, tem sua concretizacdo influenciada pela restauracéo
de ecossistemas, incluindo as florestas, é evidente a importancia desta agenda para a
reversdo de cenarios de desmatamento e degradacdo ao redor do mundo. A
relevancia da restauracdo florestal em ambito global estd dada, trazendo
oportunidades e espago para atuacdo e beneficios a multiplos atores e setores da
sociedade. Porém, cabe tecer alguns comentérios sobre os desafios que incidem

sobre a sua implementacdo, como aquele que motivou a discussdo foco deste artigo.

Apesar dos compromissos advindos de tratados e acordos internacionais,
movimentos globais e iniciativas privadas voluntérias, envolvendo a intencdo de se
alcancar milhGes de hectares de terra restaurados em diferentes regiGes do planeta ao
longo de determinados periodos, pesquisadores alertam que as altas taxas de
desmatamento e a expansao agricola experimentada por alguns paises ultrapassam o
volume de é&reas restauradas, revertendo e colocando em risco os objetivos de tais
iniciativas (FAGAN et al., 2020). Avaliacbes também ja mostraram que, no ritmo
que essas acOes tém ocorrido, metas previstas na Declaracdo de Nova York para as

Florestas, provavelmente, ndo serdo atingidas?’.

Outro desafio relaciona-se a natureza multinivel da governanca dos
problemas enfrentados. Estes sdo de natureza complexa e multidisciplinar, com
impactos transfronteiricos. Seu enfrentamento demanda, entdo, a formulagdo de
regras e a implementacdo de politicas publicas e iniciativas privadas em todos os
niveis - do global ao local. Isto acaba requerendo que as diferentes esferas
jurisdicionais, considerando suas diferencas, estabelecam seus proprios arranjos
institucionais e tenham, entre outras condicdes, capacidade técnica e financeira para

realizar tais processos e cumprir 0s objetivos e compromissos acordados.

Os acordos multilaterais preveem procedimentos para que as Partes

informem, regularmente, aquilo que estdo fazendo para contribuir com seus

2 PROGRESS ON THE NEW YORK DECLARATION ON FORESTS. Disponivel em:
https://forestdeclaration.org/wp-content/uploads/2021/10/2020NY DFReport.pdf
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respectivos objetivos, bem como os resultados e impactos dessas agdes. No ambito
da CDB, por exemplo, existe a Estratégia e o Plano de Acdo Nacionais para a
Biodiversidade (EPANB), e os Relatérios Nacionais. Eles preveem instrumentos,
como as ContribuicBes Nacionalmente Determinadas (NDCs), as Comunicagfes

Nacionais e os Relatdrios de Atualizagéo Bienal.

Isso ndo é diferente nas Convencdes do Clima e de Combate a Desertificacao,
que definem que, em sua relatoria, as Partes deverdo apresentar informacdes sobre a
mobilizacdo de recursos financeiros e ndo financeiros e as politicas, planejamento e

acOes adotadas no terreno para apoiar a sua implementacao.

Assim, ao analisar os documentos apresentados pelo Brasil as referidas
Convencdes, é possivel identificar como esses tratados estdo refletidos no sistema
juridico-institucional nacional, bem como normas e politicas publicas que estdo
relacionadas - simultaneamente - a todos eles. Este é o caso da Lei n°® 12.651/2012 e
do Plano Nacional de Recuperacdo da Vegetacdo Nativa (Planaveg)®®. Este Plano
busca concretizar compromissos assumidos pelo Brasil de recuperar 12 milhdes de
hectares de vegetacdo nativa até 2030, por meio de acgBes que incluem o
fortalecimento de politicas publicas e incentivos financeiros. O instrumento prevé,
ainda, que a maior parte da recuperacdo proposta deve acontecer em areas de APP e

RL, corroborando com regras e politicas advindas da mencionada lei.

Consequentemente, para que essas e outras leis e politicas florestais, com
seus respectivos instrumentos, sejam devidamente implementadas e alcancem suas
finalidades, promovendo, entre outros beneficios, o fortalecimento de uma economia
florestal, além de um sistema juridico-institucional multinivel e integrado, séo
necessarios recursos e, em paises em desenvolvimento ou em situagdo de
vulnerabilidade, especialmente recursos financeiros que possam, inclusive, viabilizar
o0 atendimento de outras condi¢des. Por isso, o financiamento foi e continua sendo
um dos principais objetos de divergéncias nas arenas de negociacdo internacional

que discutem o enfrentamento das crises socioambientais em curso.

B Documento na integra disponivel em:
https://snif.florestal.gov.br/images/pdf/publicacoes/planaveg_publicacao.pdf.
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3 REFLETINDO SOBRE A IMPI:EMENTA(;AO DA LEI N°
12.651/12 E DAS OBRIGACOES E COMPROMISSOS
VOLUNTARIOS DE RESTAURACAO.

Os desafios econdmicos enfrentados pelos paises em desenvolvimento
demonstram a necessidade de criatividade e aptiddo tanto para a inovacgdo, quanto
para respostas efetivas as mudancas climaticas. Nesse contexto, entender o ambiente
de financiamento socioambiental e climéatico, em que a legislacdo florestal e as
iniciativas publicas e privadas dela decorrentes estdo inseridas, permite entender esse
desafio e possibilita a reflexdo e proposicdo de novos caminhos para apoiar

financeiramente a sua implementacéo.

Um primeiro aspecto a ser salientado é a necessidade de clareza sobre o
objeto e as demandas de financiamento. A analise dos gastos do governo federal
com a implementacdo da legislacéo florestal realizada pelo GeolLab e pelo Grupo de
Politicas Publicas da ESALQ/USP, considerando o periodo de 2002 a 2017%,

chegou, entre outras, as seguintes concluses:

(i) Inicialmente, a destinacdo de recursos voltou-se a esforgos para a
capacitacdo dos envolvidos com a tematica e, posteriormente, a
regularizacdo ambiental dos imdveis rurais nas unidades da

federacéo;

(i)  Apos a aprovacéo da Lei n® 12.651/12, os recursos destinados pela
Unido foram majoritariamente para aquisicdo de imagens de
satélite, ndo havendo mudancgas institucionais significativas.
Aliado a isso, a baixa eficiéncia na aplicacdo efetiva dos
recursos, em especial aqueles destinados pelo Tesouro Nacional,
sem as mudangas necessérias, resultaram na migracdo de

competéncias entre 6rgdos federais; e

(iii)  Por outro lado, a promulgacdo da legislagdo florestal vigente

impulsionou a captagéo de um volume consideravel de recursos

2 A andlise foi contratada pelo Observatério do Cédigo Florestal e encontra-se disponivel em:
https://observatorioflorestal.org.briwp-content/uploads/2018/05/Relatorio_lpam_GPP_Geolab.pdf,
acessado em 25/11/2021.
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internacionais, sem, contudo, até a data final da analise, ter sido

aplicado nas acGes finalisticas previstas.

Nota-se, assim, que, apesar da importancia de instrumentos como o CAR e 0
PRA para, entre outras atividades, realizar o mapeamento das areas que requerem
recuperacdo ou o combate ao desmatamento, ainda persistem dificuldades para
execucdo de recursos ja captados pela Unido para implementacdo da Lei n°
12.651/12. Assim, novos arranjos institucionais e financeiros precisam ser
incorporados nas estratégias das politicas publicas, permitindo que resultados
eficazes, eficientes e efetivos sejam realizados com base na implantacdo do

regramento legal e no cumprimento dos compromissos internacionais pactuados.

Além disso, especificamente em relagdo a demanda por financiamento, cabe,
ainda, destacar que diferentes fatores incidem sobre a mensuracdo dos recursos
necessarios ao financiamento da restauragdo florestal, entre estes estdo: o custo de
oportunidade de uso do solo; o nivel de degradacéo e o tamanho das areas a serem
recuperadas; as condicdes de acesso a essas areas; e a escolha das metodologias que
serdo utilizadas. No caso do Brasil, analises apontam que a meta instituida de
restaurar 12 milhdes de hectares prevista no Planaveg pode custar até R$ 249,2
bilhdes, sendo, aproximadamente, R$ 21 bilhSes por ano, dependendo das técnicas
aplicadas (CROUZEILLES e BRANCALION, 2019).

A partir dessa compreensdo do que precisara ser financiado, ou seja, da
lacuna de financiamento existente, inicia-se uma analise das fontes de recursos
existentes. Para isso, € importante verificar que existem diferentes formas de analisar
as fontes que compdem esse ambiente de financiamento, assim como a
disponibilidade delas para o apoio a acdes para enfrentamento dos efeitos adversos
das mudangas climaticas. Entre estas oportunidades estdo a implementacdo de
instrumentos e disposicdes trazidas a partir da institui¢do da Lei n°12.651/12. N&o se
trata apenas de discutir o que deve ser viabilizado com base na legisla¢do, mas como

realizar mudancas que sao necessarias.

Uma dessas formas comeca pela identificacdo da natureza juridica das fontes
de recursos disponiveis ou a serem disponibilizadas: se publicas ou privadas. Isso é

importante dado que, dependendo da esséncia do instituto juridico, as fontes de
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financiamento se diferenciam ndo apenas em relagdo ao seu conceito, mas também
em relacdo a forma de serem geridas, operacionalizadas e destinadas. Assim,
distingBes entre a natureza juridica publica ou privada dos recursos ajudam a
identificar modelos alternativos e complementares para demandas de longo prazo e,

em geral, com alto custo.

No contexto nacional, as fontes de financiamento publicas estdo previstas em
lei, tendo 0 seu ingresso no caixa Unico e a sua operacionalizagcdo normatizada, em
especial, pelo direito constitucional, administrativo, financeiro e tributério. Com
isso, 0s procedimentos para destinagdo dos recursos devem respeitar 0s instrumentos
basicos de planejamento do poder publico, que sdo: o Plano plurianual (PPA); a Lei
de diretrizes orgamentarias (LDO); a Lei orcamentaria anual (LOA); e planos e
programas nacionais, regionais e setoriais. Ademais, essa execugao esta submetida,
em especial, a Lei de Licitagcdes e Contratos Administrativos e a outras normas que
tratam de outras possibilidades de arranjos de parceria entre atores publicos e
privados, como a Lei n® 11.079/04 e a Lei n® 13.019/14.

Outro ponto de atencédo é que os recursos advindos de fontes publicas, apesar
de volumosos, ficam condicionados a anualidade e a Lei de Responsabilidade Fiscal
(Lei Complementar n® 101/00) e, por conseguinte, acabam ficando vulneraveis a
incidéncia do contingenciamento. Além disso, costumam ser geridos por meio de
instituicdes, instrumentos e mecanismos financeiros puablicos, fazendo com que
estejam sujeitos a vontade e contextos politicos, colocando em risco a sua

disponibilidade para atendimento de agendas de médio e longo prazo.

JA no ambito privado, as fontes de financiamento possuem regras
operacionais mais flexiveis, dado que ao privado é imposto ndo violar a lei. Isso
pode ser utilizado a favor de arranjos financeiros diferenciados, uma vez que, ndo
sendo obrigatdria a internalizacdo do recurso no orcamento publico, as alternativas
operacionais podem ser pensadas, por meio de diferentes estratégias de curto, médio
e longo prazo. Contudo, para que politicas publicas de longo prazo possam ser
implantadas com seguranga e transparéncia dentro desse modelo, padrdes de boa
gestdo precisam ser incorporados, tais como estruturas de governanga soélidas,
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processos e procedimentos claros e transparentes, qualidade de entrega, dentre

outros.

Idealmente, a arquitetura para financiamento de demandas socioambientais
no Brasil, incluindo as iniciativas de restauragdo florestal necessarias ao
cumprimento da Lei n® 12.651/12 e de compromissos internacionais assumidos pelo
pais, deve englobar a captacdo e execucdo de fontes de recursos de natureza e
origens diversas, promovendo, entre outros beneficios, a sinergia entre o volume dos

recursos publicos e a flexibilidade dos recursos privados.

De acordo com essa ldgica, a tendéncia é a utilizacdo de uma estrutura de
financiamento misto conhecida como blendedfinance, originalmente pensada para
lidar com a necessidade de implementagdo dos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS), estabelecidos pelas Organizacdes das Nages Unidas (ONU), e
limitacBes na disponibilidade de recursos para atendimento desses objetivos e outras
demandas socioambientais existentes. Essa estrutura busca incentivar que fundos
filantropicos utilizem recursos de maneira estratégica, de modo a mobilizar fluxos de
capital privados que resultem em efeitos positivos, tanto para os investidores quanto
para as comunidades envolvidas. Assim, possibilita que organizaces com objetivos
distintos invistam lado a lado e alcancem suas proprias metas, tendo 0 seu sucesso
avaliado a partir de trés caracteristicas principais: gerar adicionalidade, impacto

positivo e retornos financeiros (OCDE, 2015).

Ao observar tais aspectos, a estrutura de financiamento misto parece a mais
adequada a implementacdo de iniciativas de restauragdo florestal, jA que um dos
desafios, especialmente considerando os seus custos elevados, é torna-las mais
atrativas aos atores privados. A inclusdo dos proprietarios de iméveis rurais,
possibilita, dentre outras possibilidades, integrar a restauracdo com o fortalecimento
de cadeias produtivas da sociobiodiversidade ou a bioeconomia, de modo a
converté-las em uma atividade econdmica rentavel (COSTA, 2016). Isso tem o
potencial de gerar diversos beneficios adicionais, como o aumento da provisdo dos

Servicos ecossistémicos.

Dentro dessa perspectiva se inserem os diferentes organismos multilaterais e

bilaterais, que também estdo presentes no Brasil, com iniciativas diversificadas, que
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estimulam o financiamento misto. Sobre esse ponto, importante destacar a diferenca
entre a natureza juridica da origem dos recursos e como eles se comportam ao entrar
no pais. Independente da origem dos recursos, ao entrar no Brasil eles podem ser
considerados publicos ou privados, dependendo do mecanismo de absorcdo dos
recursos. Isso porque, quando o0s recursos de cooperagao internacional sdo recebidos
e incorporados no orgamento publico, acabam ficando sujeitos as condicdes e

normas ja mencionadas nesta secéo.

Por outro lado, se recebidos e destinados por meio de arranjos e mecanismos
financeiros privados, passam a ser regidos pelas regras contratuais entre as partes, o
gue tende a permitir uma maior flexibilidade e maior eficiéncia operacional. Este é
um fator importante quando se leva em conta que os beneficios ambientais e
socioecondmicos por unidade de custo podem diferir amplamente entre as iniciativas
de restauracdo, demandando que 0s recursos investidos nessas agdes sejam gastos da
maneira mais ecolégica e economicamente eficiente (CROUZEILLES e
BRANCALION, 2019).

Tradicionalmente, o Brasil vem sendo escolhido como um parceiro
importante para recursos oriundos de cooperacdo internacional na éarea
socioambiental, em razdo de sua amplitude territorial e diversidade ecol6gica, mas
também por conta de sua capacidade de entregar resultados®’, quando comparado a
outros paises em desenvolvimento. Esta constatagdo costuma ser reconhecida por
organizacfes como: Banco Mundial; Global Environment Facility (GEF); Green
ClimateFund (GCF); Norad (NICFI); NamaFacility etc.

No ambiente doméstico, as obrigac6es legais surgem como uma possibilidade
de fonte a ser trabalhada. Dispostas na legislagdo brasileira, muitas delas se
configuram como instrumentos econémicos, em geral associados ao licenciamento
ambiental, que vinculam o responséavel pela atividade ou empreendimento a uma

execucado ou pagamento de valor certo.

3Como exemplo, cita-se a avaliagdo do Fundo Amazdnia, em fase de conclus&o, destacados por Kadri,
Skaf, Freitas, Soeiro, Anache,Budi e Hoeflinger (2020). A maior parte dos projetos avaliados no eixo
de producéo sustentavel, por exemplo, contribuiram para a redugdo do desmatamento. No tocante ao
apoio a regularizagdo ambiental, principalmente por meio da implantacdo do CAR, estima-se que 0s
projetos contribuiram para evitar o desmatamento de 8.571 km2 nos biomas Amazonia e Cerrado no
periodo de 2014 a 2018. Enquanto o percentual médio de desmatamento na area total cadastrada, em
propriedades até 4MF fiscais, é de 0,71%, nas areas ndo cadastradas este percentual foi de 2,1%.
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Aliado a isso ha o fato de que, no contexto dos dez anos da Lei n® 12.651/12,
houve a imposicdo de um compromisso do governo federal em fornecer incentivos
para apoiar proprietarios de terras que cumprirem a lei, tal como crédito
concessional, com vistas a atingir a conformidade via reflorestamento (EDWARDS,
2016). Dessa forma, além do apoio por meio de extensdo técnica, a provisdo de
crédito concessional e outros mecanismos de suporte, como o0 pagamento por
servigos ambientais e instrumentos de financiamento complementares, sdo essenciais
para o registro completo no CAR, o melhoramento da capacidade do sistema de
monitoramento SICAR e a implementagdo dos PRAs.

Diante do exposto, nota-se que a utilizagdo das fontes de financiamento
precisa ser analisada sob a Otica do contexto econ6mico, politico, juridico e
ambiental da regido em que se pretende atuar. A partir disso, novos arranjos
institucionais podem ser pensados, potencializando os instrumentos econdmicos
existentes ou a serem estruturados. Além disso, a valoracdo da demanda por
restauracdo florestal associada a uma analise da lacuna e fontes de financiamento
existentes, permite o desenho de diferentes estratégias de implementacdo e

execucdo, com resultados concretos.

4 INSTRUMENTOS ECONOMICOS, MECANISMOS
FINANCEIROS E ARRANJOS INSTITUCIONAIS
ALTERNATIVOS.

A Lei n° 12.651/12 ainda apresenta alguns desafios para sua efetiva
implementacdo, mesmo apds dez anos de sua promulgacdo. Em que pese a anistia
dada para aqueles que desmataram antes de 2008, conforme a data de corte utilizada
pela lei, inlmeros imoveis rurais possuem elevadas obrigacfes de recuperacdo das
areas degradadas. Porém, a simples obrigacdo de cumprimento da lei ndo tem
bastado para o alcance de resultados mais efetivos ao longo dos anos, por diferentes
motivos, incluindo o padrdo de desenvolvimento econdmico brasileiro e o

controverso estimulo & abertura de novas fronteiras agricolas.

Mesmo isolando o aspecto da obrigacdo legal, verifica-se que a auséncia de
orgdos estruturados, capacitados e com ferramentas tecnoldgicas adequadas sdo um

dos empecilhos enfrentados para o monitoramento, avaliagdo e cobranca do
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cumprimento da lei. Se associarmos isso ao fato de que muitos dos produtores rurais
ndo possuem capacidade econdmica de cumprir o minimo exigido pela legislacéo,
ou ndo vislumbram apoio para alternativas econdmicas além das commodities
primarias incentivadas pelo Poder Publico, temos um ciclo de degradagdo da terra

continuo e com pouco resultado efetivo.

A Lei n® 12.651/12, especialmente em seu Capitulo X, trouxe oportunidades
para além dos instrumentos de comando e controle, incentivando o Poder Publico a
agir com politicas que incentivem o seu cumprimento, mas também incrementem as
obrigacdes legais, por meio de instrumentos econémicos. Esses encontram-se
divididos em trés categorias: pagamento ou incentivos a servigos ambientais;
compensagdo em razdo de medidas conservacgdo através de diferentes formas,
incluindo créditos agricolas e reducdo de impostos; e incentivos ao uso sustentavel
das florestas, como o apoio ao acesso a mercados "verdes" e a pesquisa cientifica
(OCF, 2014).

No entanto, embora instrumentos como o CAR j& sejam uma realidade,
alguns dos instrumentos econdmicos previstos na lei ainda ndo sdo, como o caso das
Cotas de Reserva Ambiental (CRA), cuja auséncia de regulamentacdo no ambito
federal causa inseguranca em gestores estaduais e proprietarios e possuidores de
iméveis rurais (GASPARINETTI e VILELA, 2018). Esse e outros aspectos
ratificam a provocacao proposta neste artigo de que as solucfes para implementagao
da lei e incentivo as praticas de restauracdo florestal podem ir muito além da
regulamentagdo do artigo 41 da Lei n® 12.651/12, passando pelo desenho e
instituicdo de arranjos institucionais e financeiros privados inovadores para o

atendimento de obrigac@es legais e metas e compromissos avengados.

No ambiente desses arranjos, a composicdo de parcerias institucionais,
envolvendo organizagdes da sociedade civil, universidades e redes de cooperagéo
com 6rgdos de orientacdo e controle, reconhecidos pelo Poder Publico, pode gerar
resultados benéficos. As organizagbes da sociedade civil e universidades, por
exemplo, possuem um potencial incrivel de oferecer novas metodologias de apoio no
campo, ferramentas tecnoldgicas, monitoramento e avaliacdo dos resultados de

politicas publicas.
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Ademais, a criacdo de redes de integracdo entre Ministério Pdblico,
Advocacia Geral da Unido, Procuradorias Gerais dos Estados, Poder Judiciario e
orgaos executores das politicas publicas pode diminuir a burocracia e minimizar as
divergéncias de entendimento existentes acerca de um tema comum. Esses 0rgéos,
em conjunto, se manifestam sobre os conflitos de interpretacdo existentes na lei e o
diélogo prévio sobre os principais desafios e oportunidades pode gerar a criacdo de
enunciados e diretrizes orientadoras para o todo o pais, diminuindo as idiossincrasias

dentro das mesmas estruturas.

No contexto da restauracdo florestal, existem exemplos bem-sucedidos de
redes coletivas, como o Pacto pela Restauracdo da Mata Atléntica (Pacto), uma
coalizdo multisetorial que tem desempenhado o importante papel "de viabilizar e
legitimar a participagdo de um amplo grupo de pessoas e instituicGes em importantes
discusses e decisdes no ambito da restauracdo” daquele bioma. A iniciativa também
tem contribuido para a "implementacdo de uma visdo de cadeia produtiva
potencialmente geradora de emprego e renda dentro das atividades de restauragdo"
(RIBEIRO et. al., 2019, péag.30).

Em relacdo aos aspectos institucionais, é preciso haver coordenacdo no
financiamento das ac¢bes para implementacdo da lei e das préticas de restauracéo
florestal. Os mecanismos financeiros privados podem viabilizar a execucdo de
iniciativas diversas, por meio da captacdo de recursos nacionais e internacionais,
servindo como um veiculo garantidor das boas praticas de gestdo de projetos,
articulado com os resultados esperados. Associado a isso, podem promover uma boa
alocagdo dos recursos existentes, em consonédncia com a sua natureza juridica,
trazendo resultados de longo prazo eficazes para a diminuicdo da degradagdo e o

atendimento das metas nacionais e compromissos internacionais.

Por outro lado, o direcionamento dos recursos orgamentarios para atividades
eminentemente publicas, aproveitando o volume e potencial dos recursos existentes,
e dada a escassez a que estdo submetidos diversos 6rgdos ambientais, pode apoiar,
entre outras acles, a estruturacdo destes e atividades vinculadas ao comando e
controle que, no contexto brasileiro, ja se mostraram bastante eficazes para combater

préticas ilegais de desmatamento e degradacéo florestal.
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Nesse sentido, a formalizacdo de arranjos entre atores publicos e privados
para atividades com finalidade publica, pode dar escala e flexibilidade aos recursos
privados, permitindo a complementacdo das politicas publicas, seja por meio da
execucdo de projetos especificos ou de mecanismos financeiros e operacionais
privados. Nesse caso, a execucdo ndo é publica, concentrando as atividades do Poder
Plablico na: coordenacdo das atividades; orientacbes sobre a execucdo; e

estabelecimento de padrdes a serem perseguidos.

Segundo andlise realizada pela FAO (2016), a coordenacdo de estratégias e
recursos de programas publicos, investimentos privados e iniciativas da sociedade
civil, em sinergia com o modelo de blendedfinance, possibilitam a quebra de
barreiras enfrentadas por proprietarios e possuidores rurais na restauragdo florestal,
enquanto incentiva a provisao de servicos ecossistémicos. Essa sinergia pode trazer
ainda beneficios econdmicos e sociais a esses atores, como melhoras na
produtividade de outras areas de seus imdveis e diversificacdo dos meios de

subsisténcia.

A composicao de esforcos se sustenta ndo apenas na Lei n® 12.651/12, mas
também no caput do art. 225 da CRFB, em que 0 meio ambiente é considerado um
direito e dever de todos. Além disso, aproveita o potencial privado para
cumprimento da finalidade puablica, estimulando ndo apenas a responsabilidade civil,
penal e administrativa dos proprietarios e possuidores de terra, mas oferecendo
oportunidades técnicas, administrativas e financeiras, por meio de instrumentos
econbmicos. Estes entendidos como: “instrumento possivel de corrigir as falhas de
mercado surgidas pela ndo consideragdo dos custos ambientais e sociais relacionados
as decisbes de produgdo e consumo, através da agregacdo da varidvel ambiental,

relativa a sua producéo e/ou consumo no preco final do produto™.

Dentro dos diferentes instrumentos econdmicos que podem compor as
obrigacdes legais com medidas eficientes de restauracdo florestal, temos a Reducéo
de Emissfes por Desmatamento e Degradacdo Florestal (REDD+), o PSA, a

Compensacdo Ambiental, dentre outros. Estes podem ser apoiados em &mbito

3 Referéncia retirada do site https:/neertam.eco.br/economia-da-poluicao-discussao/instrumentos-
economicos-na-poluicao/, acessado em 30/11/2021.
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nacional por meio de créditos publicos e/ou tributarios, visando valorizar ndo apenas
a producdo imediata na terra, mas a permanéncia da producdo a longo prazo, por

meio da protecdo de importantes areas dentro da propriedade.

Aliado a isso, a utilizacdo de mecanismos de financiamento internacional
como Green ClimateFund (GCF); Global EnvironmentFacility (GEF); Banco
Mundial e outras agéncias multilaterais, por meio de agéncias executoras nacionais,
facilitam o acesso do recurso pelos entes federativos, sem a necesséaria internalizacdo
no orgamento publico. Isso permite a reflexdo ndo apenas sobre a adicionalidade ao
cumprimento das obrigagdes legais, mas também incentivos alternativos a

implementac&o das politicas publicas.

Por fim, na era da comunicacéo, ainda utilizamos de forma incipiente as
diferentes oportunidades de didlogo. A construgdo de um meio ambiente equilibrado
pressupde didlogo, alinhamento e parcerias, seja para a presente ou para as futuras
geracgOes. A efetividade da Lei n°® 12.651/12 depende da conscientizacéo ndo apenas
das pessoas diretamente envolvidas com a situagdo, mas da percepcéo de que todos e
cada um podem fazer a diferenca. Isso é possivel por meio de acdes claras de
comunicagdo, que visem mudangas de comportamento objetivas, claras e

materializadas em acdes.

5 CONCLUSAO

Diante do exposto, nota-se que, apés dez anos da promulgacdo da Lei n®
12.651/12, muitos avangos e retrocessos na protecdo e conservacdo da vegetacdo
nativa foram sentidos. No ambito internacional, compromissos assumidos pelo
Brasil pressionam o pais na implementacdo da lei e dos programas e instrumentos
por ela trazidos ao sistema juridico brasileiro. H4, ainda, as demandas e
oportunidades que poderdo surgir em razdo do Acordo sobre Florestas (Forest Deal),
primeiro compromisso assinado por mais de cem paises, incluindo o Brasil, na 262
Conferéncia das Partes da CQNUMC (COP 26).

Nesse contexto, novos arranjos institucionais, mecanismos financeiros e
instrumentos econdmicos podem ser explorados para o alcance dos objetivos da

legislacdo florestal e das promessas realizadas internacionalmente, incluindo a
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recuperacdo de areas degradadas através da restauracdo florestal. A adocdo de
estratégias complementares a Lei é fundamental para que daqui ha 10 anos nédo
esteja sendo discutida uma nova reformulacdo dela, que traga novas anistias e

diminuicdo das areas protegidas.

Ha oportunidades e conhecimento agora para que sejam conjugados
diferentes modelos e préticas, envolvendo maltiplos atores, de forma colaborativa,
para construgdo de solucBes criativas e efetivas. Como visto neste texto, isso
envolve, dentre outros aspectos: fortalecimentos dos érgdos ambientais, criacdo de
diferentes parcerias e arranjos institucionais; reconhecimento de mecanismos

financeiros privados de apoio e a abertura e disposicdo para inovar.
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RESUMO

A presente pesquisa ter& como objetivo analisar 0 impacto negativo da
destruicdo das florestas no aquecimento global e as decisdes possiveis para
minimizar tal situacdo. No Brasil, esta problematica serd analisada a partir das
determinagdes do Cdodigo Florestal, Lei n°® 12.651/12. Tal lei preconiza, em solo
brasileiro, a “preservacdo das suas florestas ¢ demais formas de vegetagdo nativa,
bem como da biodiversidade, do solo, dos recursos hidricos e da integridade do
sistema climatico, para o bem-estar das geracBes presentes e futura”, conforme
preceitua seu Art 1°, inciso I e “o controle e prevencao dos incéndios florestais”
ainda previsto no Art 1° da referida Lei. A preservacdo das Florestas a partir do
controle do desmatamento se faz necessaria ndo somente pela preservacdo, como
também, para evitar o aquecimento global. A importancia do tema é demonstrada
tendo em vista as emissdes de gases de efeito estufa (GEEs) e seus impactos
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nocivos, como o aumento da temperatura global. Como metodologia sera feita
pesquisa exploratéria, conjugando revisdo bibliografica e dados quantitativos. Serdo
apresentados dados sobre a destrui¢do das florestas no Brasil, além de relatorios do
IPCC, Painel Intergovernamental sobre Mudancas Climaticas, pontuando os
impactos negativos do aquecimento global. Analisando ainda as mudancas
climaticas, serdo apresentadas as principais decisdes tomadas pela Conferéncia das
Nacdes Unidas sobre as Mudancas Climaticas de 2021, COP 26, com énfase na
necessidade do combate ao desmatamento e degradacdo e a preservacdo das
florestas.

Palavras-Chave: Cddigo Florestal. Destruicdo das florestas. Aquecimento global.
IPCC. COP26.

1 INTRODUCAO

Este estudo tem como tema o impacto no aquecimento global causado pelo
desmatamento, tendo como objetivo principal destacar algumas sugestfes
apresentadas pelo Painel Intergovernamental sobre Mudancas Climaticas (IPCC) a
respeito da destruicdo das florestas.

A importancia da pesquisa se faz tendo em vista que a preservacdo das
florestas a partir do controle do desmatamento e degradacdo, se faz necessaria, tendo

em vista o impacto que causa no aguecimento global.

O artigo, para tanto, foi sistematizado em trés itens, sendo que, no primeiro,
serd abordada a destruicdo das florestas, considerando ser ela uma das causas do
aquecimento global. Tal impacto ocorre, pois a destruicdo das florestas pode
contribuir, dentre outros fatores, para 0 aumento do efeito estufa, considerando que
as arvores sdo responsaveis pela absor¢do do CO2, um dos gases que intensificam o
efeito estufa e, as queimadas, um dos processos utilizados no desmatamento,
contribuem liberando CO2 na atmosfera.

No segundo item serd analisada a partir das determinagBes do Cdédigo
Florestal, Lei n® 12.651/12, a “preservacao das suas florestas e demais formas de
vegetacdo nativa, bem como da biodiversidade, do solo, dos recursos hidricos e da
integridade do sistema climatico, bem como “o controle e prevengao dos incéndios
florestais” previstos no Art. 1° da referida lei. Assim como a Politica Nacional sobre
Mudangas do Clima (PNMC) que procura o controle das taxas de emissfes de gases

em diversas frentes
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No terceiro e Ultimo item sera analisado através dos relatorios de avaliagdo do
Painel Intergovernamental sobre Mudancas Climéticas (IPCC) os pareceres técnicos
sobre as mudancas do clima, seus impactos e op¢Bes para reducdo da taxas,
buscando o recorte da pesquisa, em relacdo ao controle de desmatamentos e
degradacdo das florestas. Serdo apresentados também as decisfes pactuadas entre 0s
paises signatarios na Conferéncia das Na¢des Unidas sobre as Mudangas Climaticas
de 2021, COP 26, realizada em novembro de 2021, na Escocia.

Como metodologia utilizada para o presente estudo serd feita pesquisa
exploratéria, conjugando revisao bibliogréafica e investigagdo de dados quantitativos.

2. MUDANCAS CLIMATICAS, DESMATAMENTO E
DEGRADACAO DAS FLORESTAS BRASILEIRAS

As mudancas climéaticas podem ocorrer de forma natural, através de grandes
periodos de atividade wulcanica, mudangas na inclinacdo do eixo Terra, entre outros,
ou através de acOes antrépicas. Porém, no Gltimo século, as agBes antropicas
agravaram as alteracbes climaticas, principalmente ap6s a Revolugdo Industrial

(BiologiaNet, Mudancas climéticas, 2021).

Quadro 1- Influéncia humana tem aquecido o clima

Influéncia humana tem aquecido o clima

Variacao na temperatura global média em relacao a
1850-1900, com temperaturas observadas e simulacoes
matematicas

2,0°C
1,5°C Observado
[¥ Simulaciao com
1,0°C fatores humanos
e naturais
0,5°C
0.0°C = Simulacdo so

com fatores
naturais
1

70.50CI T T T
1850 1900 1950 2000 2020

Obs: Areas sombreadas indicam amplitude de cenarios simulados

Fonte: IPCC, 2021. ONU. Nacdes Unidas. Clima e Meio Ambiente. 9 agosto 2021.

206



10 ANOS DO CODIGO FLORESTAL BRAILEIRO: LEI N° 12.651, DE 25 DE MAIO DE 2012

O gréfico apresentado acima demonstra como a influéncia humana contribui
para 0 aumento na variacdo da temperatura global, com destaque para o periodo
entre 1950 e 2020 (IPCC, 2021).

Como uma das principais causas das mudancgas climéticas tem-se 0o aumento
dos gases de efeito estufa® na atmosfera, como: vapor d”agua, didxido de carbono
(C0O2), metano (CH4), éxido nitroso (N20), entre outros. Porém, o CO2 tem papel
de destaque, em virtude da grande quantidade de emissdo pelas a¢bes antropicas.
Esse aumento de CO2 na atmosfera estd relacionado, principalmente, com a queima
de combustiveis fésseis, além das queimadas de florestas e atividades industriais.

Um dos fatores que contribuem para o aquecimento global é a destruicdo das
florestas considerando que as arvores sao responsaveis pela absor¢do do CO2, um
dos gases que intensificam o efeito estufa e também as queimadas, enquanto

principal processo utilizado no desmatamento, que liberam CO2 na atmosfera.

O desmatamento pode ser classificado como o “processo de realizagdo do
“corte raso”, que € a remocao completa da vegetacao florestal, area estd convertida,
na maioria das vezes, em areas para pecuaria. Ja a degradagdo é caracterizada pela
extracdo de arvores para fins de comercializagdo da madeira e incéndios florestais,
gue podem ser causados por queimadas em &reas privadas que acabam atingindo a
floresta e se alastrando (IMAZON, 2021).

Nesta pesquisa utilizaremos o termo destruicdo das florestas para englobar

desmatamento e degradagéo.

O mapa abaixo mostra as areas desmatadas e degradadas, segundo
monitoramento do Sistema de Alerta de Desmatamento (SAD)* do Instituto do
Homem e Meio Ambiente da Amazénia (IMAZON), em junho de 2021.

3 0O efeito estufa é um fendmeno natural que permite que o planeta se mantenha em uma temperatura
adequada para a manutencdo da vida. Biologia Net. Efeito Estufa. Disponivel em:
https://iwww.biologianet.com/ecologia/efeito-estufa.ntm. Acesso em: 20 out. 2021.

“Monitoramento da Amazonia — O Sistema de Alerta de Desmatamento (SAD), desenvolvido pelo
Imazon, é uma ferramenta que utiliza imagens de satélites (incluindo radar) para garantir a vigilancia
da floresta e a emisséo de alertas dos locais onde ha registro de desmatamento. Os dados fornecidos
ajudam os orgaos de controle a planejarem operagdes de fiscalizacdo e identificarem desmatadores
ilegais. IMAZON. Instituto do Homem e Meio Ambiente da Amazonia. SAD Sistema de Alerta de
Desmatamento. Junho de 2021. Disponivel em: https://imazon.org.briwp-
content/uploads/2021/07/SADjunho2021.pdf. Acesso em: 11 dez 2021.
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Quadro 2 - Areas desmatadas e degradadas, regifo norte do Brasil, junho 2021.

Fonte: IMAZON. Instituto do Homem e Meio Ambiente da Amazonia. SAD Sistema de Alerta de
Desmatamento. Junho de 2021.

Ainda, segundo o monitoramento do Imazon, apenas em junho de 2021, o
desmatamento da floresta nos nove estados da Amazonia Legal soma uma &rea 926
km2, representando um aumento de 10% em relacdo a junho de 2020, que somou
uma area destruida de 842 km2 Ja a degradacédo das florestas na Amazonia Legal,
somou uma area de 50 kmz?, também em junho de 2021, representando uma reducéo
de 77% em relagdo a junho de 2020, somando, naquela época, 216 km? (IMAZON,
2021).
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Quadro 3- Proporcéo de desmatamento e degradagdo por Estado
e
PROPORCAOQ DE DESMATAMENTO E DEGRADACAOQ POR ESTADO '

DESMATAMENTO JUNHO DE 2021

1 J = > » N
2% ‘ 3% 9% 11% 14% 25% 36%
ara

Roraima Maranhdo Acre Ronddnia Mato Grosso Amazonas Pa

4 DEGRADACA IHO DE ) [o— - ——

Para flato Grosso

Fonte: IMAZON. Instituto do Homem e Meio Ambiente da Amazbnia. SAD Sistema de Alerta de
Desmatamento. Junho de 2021.

Ao tratar sobre a proporcdo de desmatamento, detectado em junho de 2021,
destaca-se o Pard com (36%), seguidos por Amazonas (25%), Mato Grosso (14%),
Rondénia (11%), Acre (9%), Maranhdo (3%) e Roraima (2%). Em relacdo a
degradacdo por estado, em junho de 2021, foi detectada no Mato Grosso (94%) e
Para (6%), conforme monitoramento. (IMAZON, 2021)

Além das mudangas climaticas, com o desmatamento e degradacdo das
florestas, varias outras consequéncias ocorrem como: degradacdo de habitat de

VArias espécies, erosdo, perda da biodiversidade além de impactos sociais.

No proximo topico serdo abordados os marcos legais nacionais que visam
proteger as florestas brasileiras e principalmente controlar o desmatamento e

consequentemente a degradacdo ambiental.

3 MARCOS LEGAIS NACIONAIS DE PROTECAO E
PRESERVACAO DO MEIO AMBIENTE

Os marcos legais nacionais trabalhados nesta pesquisa sdo: Codigo Florestal
Lei n® 12.651, de 25 de maio de 2012 (BRASIL, 2012), tendo em vista seus
objetivos de protecdo da vegetagdo nativa, e a Politica Nacional sobre Mudancga do
Clima (PNMC), Lei n° 12.187 de 2009, atualmente regulamentada pelo Decreto
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9.578 de 2018, (BRASIL, 2018) por estar ligada ao enfrentamento das alteracGes

climaticas, como sera visto nos topicos a seguir.

3.1 Cdadigo Florestal Brasileiro

O primeiro Cadigo Florestal brasileiro foi estabelecido por meio do decreto
n°® 23.793/34 e sancionado pelo entdo presidente Getdlio Vargas tendo como objetivo
principal: normatizar o uso das florestas, criar limites para ocupacéo do solo e uso
dos recursos naturais (estabeleceu que reservas florestais deveriam ser mantidas em,
pelo menos, 25% de cada propriedade) e também estabeleceu penas aqueles que

transgredissem as regras impostas. (BRASIL, 1934)

No dia 15 de setembro de 1965 por meio da Lei n° 4.771, foi instituido entdo
um novo Codigo Florestal, revogando o anterior, tendo como principal objetivo:
definir de forma minuciosa os principios necessarios para proteger o meio ambiente

e garantir o bem estar da populagdo. (BRASIL, 1965)

Ja em maio 2012, com a Lei n° 12.651, é entdo instituido o novo Codigo
Florestal, em vigor hoje, com significativas modifica¢des pela Lei n® 12.727, de
outubro do mesmo ano, dispondo sobre a protecdo da vegetagdo nativa e revogando
a Lei n° 4771 de 1965, como destaque a seguir:

Art. 1°-A. Esta Lei estabelece normas gerais sobre a prote¢ao
da vegetacao, areas de Preservagdo Permanente e as areas
de Reserva Legal; a exploracdo florestal, o suprimento de
matéria-prima florestal, o controle da origem dos produtos
florestais e o controle e prevencdo dos incéndios florestais, e
prevé instrumentos econdmicos e financeiros para o alcance de
seus objetivos. (Incluido pela Lei n® 12.727, de 2012).
Paragrafo Unico. Tendo como objetivo o desenvolvimento
sustentavel, esta Lei atendera aos seguintes principios:
(Incluido pela Lein® 12.727, de 2012). (grifo nosso)

| - afirmagdo do compromisso soberano do Brasil com a
preservacdo das suas florestas e demais formas de vegetacdo
nativa, bem como da biodiversidade, do solo, dos recursos
hidricos e da integridade do sistema climatico, para o bem
estar das geragdes presentes e futuras; (Incluido pela Lei n®

12.727, de 2012).

Il - reafirmagdo da importancia da fungdo estratégica da
atividade agropecudria e do papel das florestas e demais
formas de vegetacdo nativa na sustentabilidade, no
crescimento econdmico, na melhoria da qualidade de vida da
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populagdo brasileira e na presenca do Pais nos mercados
nacional e internacional de alimentos e bioenergia; (Incluido
pela Lei n® 12.727, de 2012).

Il - acdo governamental de protecdo e uso sustentavel de
florestas, consagrando o compromisso do Pais com a
compatibilizagcdo e harmonizagdo entre o uso produtivo da
terra e a preservacdo da agua, do solo e da vegetacdo;
(Incluido pela Lein® 12.727, de 2012).

IV - responsabilidade comum da Unifo, Estados, Distrito
Federal e Municipios, em colaboragdo com a sociedade civil,
na criacdo de politicas para a preservacdo e restauracdo da
vegetagdo nativa e de suas fungbes ecoldgicas e sociais nas
areas urbanas e rurais; (Incluido pela Lei n® 12.727, de 2012).

V - fomento & pesquisa cientifica e tecnoldgica na busca da
inovacdo para o uso sustentdvel do solo e da agua, a
recuperacdo e a preservacdo das florestas e demais formas de
vegetagdo nativa; (Incluido pela Lein® 12.727, de 2012).

VI - criacdo e mobilizagdo de incentivos econdmicos para
fomentar a preservagdo e a recuperagdo da vegetacdo nativa e
para promover o desenvolvimento de atividades produtivas
sustentaveis.

Destaca-se, neste sentido, a partir do artigo 10 A, que a Lei de Prote¢do da
Vegetagdo Nativa (lei federal n° 12.651/12), conhecida como novo Cédigo Florestal,
regulamenta o uso e a protecdo de florestas e demais tipos de vegetagdo nativa dos
imoOveis rurais privados, dando ao Cédigo Florestal importancia complementar as
unidades de conservacdo publicas na conservacdo da biodiversidade e dos servigos
ecossistémicos e consequentemente na regulagdo climéatica. Como mecanismo para a
protecdo e regulamentacdo do uso da vegetacdo nativa, apresenta o novo Cadigo as
reservas legais e as APPs (&reas de protecdo permanente). A énfase a protecdo da
vegetagdo nativa dos imoveis rurais privados, se faz necesséria, tendo em vista que,
a cobertura de vegetagdo nativa no Brasil, perfaz um total de 569 milhGes de
hectares, tal cobertura representa 66% do territorio do pais, sendo que deste total
53% correspondem a cobertura em propriedades privadas, conforme os dados do
MapBiomas. (NEXO, 2021)

Neste mesmo artigo, destaca-se o controle dos incéndios florestais, assim
como no capitulo XI, Do Controle e do Desmatamento, onde preconiza em seu

artigo 51, da mesma Lei:

Art. 51. O o6rgdo ambiental competente, ao tomar
conhecimento do desmatamento em desacordo com o disposto
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nesta Lei, deverd embargar a obra ou atividade que deu causa
ao uso alternativo do solo, como medida administrativa
voltada a impedir a continuidade do dano ambiental, propiciar
a regeneracdo do meio ambiente e dar viabilidade a
recuperacdo da area degradada.

§ 1° O embargo restringe-se aos locais onde efetivamente
ocorreu o desmatamento ilegal, ndo alcangando as atividades
de subsisténcia ou as demais atividades realizadas no imével
néo relacionadas com a infragéo.

§ 2° O 6rgdo ambiental responsavel devera disponibilizar
publicamente as informacdes sobre o imével embargado,
inclusive por meio da rede mundial de computadores,
resguardados os dados protegidos por legislacdo especifica,
caracterizando o exato local da area embargada e informando
em que estagio se encontra o respectivo procedimento
administrativo.

§ 3° A pedido do interessado, o drgdo ambiental responséavel
emitira certiddo em que conste a atividade, a obra e a parte da
&rea do imdvel que séo objetos do embargo, conforme o caso.

Percebe-se a preocupagdo do novo CAdigo, ndo s6 com as reservas legais e
APPs como também merece destaque no controle do desmatamento, minimizando a

degradacdo ambiental.

Ainda, como marco regulatério de protecdo, no presente artigo sera a seguir
apresentada a Lei de Politica Nacional sobre Mudancas do Clima (PNMC) com suas
especificidades.

3.2 Politica Nacional sobre Mudancas do Clima (PNMC)

Em 2009 a Lei n° 12.187 instituiu a Politica Nacional sobre Mudanca do
Clima (PNMC) com o escopo de determinar principios, objetivos, diretrizes e
instrumentos para reduzir os efeitos adversos da mudanga do clima, além da

preservacao, melhoria e recuperagdo da qualidade ambiental.
Em sintese, a Lei n® 12.187 visa:

Art. 40

I - & compatibilizacdo do desenvolvimento econdmico-social
com a protegdo do sistema climatico;

Il - & reducdo das emissdes antrépicas de gases de efeito estufa
em relago as suas diferentes fontes;

Il - (VETADO);
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IV - ao fortalecimento das remocgdes antrépicas por
sumidouros de gases de efeito estufa no territorio nacional;

V - a implementagdo de medidas para promover a adaptacédo a
mudanca do clima pelas 3 (trés) esferas da Federacdo, com a
participacéo e a colaboragdo dos agentes econdmicos e sociais
interessados ou  beneficidrios, em particular aqueles
especialmente vulneraveis aos seus efeitos adversos;

VI - & preservagdo, a conservacao e a recuperagao dos recursos
ambientais, com particular atencdo aos grandes biomas
naturais tidos como Patriménio Nacional;

VIl - a consolidacdo e a expansdo das areas legalmente
protegidas e ao incentivo aos reflorestamentos e a
recomposicdo da cobertura vegetal em &reas degradadas;

VIII - ao estimulo ao desenvolvimento do Mercado Brasileiro
de Reducéo de Emissdes - MBRE.

Paragrafo Unico. Os objetivos da Politica Nacional sobre
Mudanga do Clima deverdo estar em consonancia com o
desenvolvimento sustentivel a fim de buscar o crescimento
econdmico, a erradicacdo da pobreza e a reducdo das
desigualdades sociais.

A PNMC, visa, neste sentido a preservacdo, a conservacgdo e a recuperagao
dos recursos ambientais, incentivo aos reflorestamentos, expansdo das 4areas
legalmente protegidas, reducdo das emissdes antropicas de gases de efeito estufa,
para tanto, o desmatamento, pode se dizer, é um grande vildo do clima, considerando
que libera gases de efeito-estufa e eliminam as arvores que sao fontes de captacéo do
co2.

A Lei n®12.187, é importante, pois traz também diretrizes a serem alcangadas
como 0s compromissos assumidos pelo Brasil na Conven¢do-Quadro das NagOes
Unidas sobre Mudanca do Clima, no Protocolo de Quioto e nos demais documentos
sobre mudanca do clima dos quais vier a ser signatario; as acdes de mitigacdo da
mudanca do clima em consonancia com o desenvolvimento sustentavel, que sejam,
sempre que possivel, mensurdveis para sua adequada quantificacdo e verificacdo a
posteriori; as medidas de adaptacdo para reduzir os efeitos adversos da mudanca do
clima e a vulnerabilidade dos sistemas ambiental, social e econémico; as estratégias
integradas de mitigacdo e adaptacdo a mudanca do clima nos ambitos local, regional
e nacional; mitigar a mudanca do clima por meio da redugdo de emissBes antrépicas
por fontes e do fortalecimento das remoc¢8es antropicas por sumidouros de gases de

efeito estufa; o apoio e o fomento as atividades que efetivamente reduzam as
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emissdes ou promovam as remogdes por sumidouros de gases de efeito estufa, dentre

outras elencadas no artigo 50, da referida lei. (BRASIL, 2009)

Além das diretrizes apresentadas pela PNMA e o pelo Cdédigo Florestal,
como regras nacionais para minimizar o aquecimento global, coibir o desmatamento
e proteger as florestas, outros instrumentos de alcance internacional serdo
apresentados a seguir apresentados apontando possiveis solugdes.

4 RELATORIOS E DECISOES

Instrumentos como o Painel Intergovernamental sobre Mudancas Climéticas
(IPCC) e a Conferéncia das Nacbes Unidas sobre as Mudangas Climéticas de 2021
(COP 26) trazem relatérios e determinagBes importantes para minimizar o
aquecimento global, como serdo analisadas nos préximos tépicos.

4.1 Painel Intergovernamental sobre Mudancas Climaticas, IPCC

O IPCC foi criado, em 1988, pela Organizagdo Meteorolégica Mundial
(OMM) e pelo Programa das Nagbes Unidas para o Meio Ambiente (Pnuma), com o
objetivo de fornecer aos formuladores de politicas avaliacdes cientificas regulares
sobre a mudanca do clima, resultados de pesquisa e possiveis riscos futuros, bem
como para propor opgdes de adaptacdo e mitigacdo. (Ministério da Ciéncia, Energia

e Inovacéo, 2021)

O Painel Intergovernamental sobre Mudancas Climéticas (IPCC) é o painel
cientifico da ONU para conter mudanga do clima e desertificagdo; desertificacdo
com aspectos regionais; degradacdo do solo — uma avaliacdo das interligacdes e
estratégias integradas de mitigacdo e adaptacdo; agricultura, florestas e outros.
(IPCC, Mudanca do clima e terra, 2021)

Os Relatérios de Avaliagdo do IPCC consistem nas contribuicbes de trés

Grupos de Trabalho e uma Forga-Tarefa:
Grupo de Trabalho | (Base da Ciéncia Fisica),
Grupo de Trabalho 1l (Impactos, Adaptacdo e Vulnerabilidade) e

Grupo de Trabalho 111 (Mitigacdo da Mudanca do Clima).
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Além dos grupos de trabalho, existe também uma Forga-Tarefa que aborda:
Inventérios Nacionais de Gases de Efeito Estufa e célculo e relatorio de emissdes e
remogBes nacionais de gases de efeito estufa. (Ministério da Ciéncia, Energia e

Inovacdo, 2021)

O relatério Mudanca Climéatica 2021: a Base das Ciéncias Fisicas, foi
adotado pelos 195 membros do Painel Intergovernamental sobre Mudancas
Climaticas, IPCC e trouxe um levantamento de que as temperaturas globais podem
levar entre 20 a 30 anos até que se estabilizem. O relatério traz uma mensagem clara
e decisiva para limitarmos o0 aumento da temperatura a 1,5°C e zerarmos as emissdes
liquidas de CO2 por volta de 2050. (Nagdes Unidas, 2021)

O relatério Mudanca Climatica 2021: a Base das Ciéncias Fisicas, é
publicado apds a atualizacdo sobre a ciéncia e o clima de 2013, quando governos se
preparavam para apresentar planos de redugdo de emissdes na Cupula do Clima,
COP-26, agendada para novembro de 2021 em Glasgow, na Escécia.

O relat6rio também conclui que nossos preciosos sumidouros de carbono — a
terra e 0s oceanos — correm grande risco. Trazendo para o recorte desta pesquisa,
atualmente, a terra e os oceanos absorvem mais da metade do didxido de carbono
gue 0 mundo emite, segundo o relatério, mas se tornam menos eficazes na absorcéo
de CO2 conforme as emissdes aumentam. “Em estudos do IPCC, a terra deixa de ser
um sumidouro de carbono e acaba se transformando em uma fonte, emitindo CO2
em vez de suga-lo, como na floresta amazobnica do sudeste, que ndo é mais um
sumidouro de carbono devido a uma combinacdo de aquecimento local e
desmatamento”. Isso afeta os esfor¢os climaticos mundiais, representa riscos para a
seguranca alimentar e hidrica da regido e pode levar a perda irreversivel da
biodiversidade. (WRI BRASIL. Mudangas climaticas alarmantes: veja 5 grandes
resultados do relatério do IPCC. 2021).

4.1.1 Relatdrios especiais do IPCC

Dando destaque aos relatérios especiais, elaborados pelo Painel

Intergovernamental sobre Mudancas Climaticas (IPCC), com foco nas mudangas

215



10 ANOS DO CODIGO FLORESTAL BRAILEIRO: LEI N° 12.651, DE 25 DE MAIO DE 2012

climaticas, abordando diferentes estudos, percebe-se a preocupagdo mundial com o
aquecimento global. Como recorte da nossa pesquisa abordaremos o relatério
“Mudanca do clima e terra: Relatério especial do IPCC sobre mudanga do clima,
desertificagdo, degradacédo da terra, manejo sustentavel da terra, seguranca alimentar,

e fluxos de gases de efeito estufa em ecossistemas terrestres”.

O Relatério Especial sobre “Mudanga do clima ¢ terra” aborda fluxos de
gases de efeito estufa (GEE) em ecossistemas terrestres, uso da terra e manejo
sustentavel da terra, em relacdo & adaptacdo e mitigacdo a mudanca do clima,
desertificacdo, degradacdo da terra, seguranca alimentar. Ele acompanha a
publicacdo de outros relatdrios recentes, como o Relatorio Especial do IPCC sobre o
Aquecimento Global de 1,5°C (SR15), sobre os impactos do aquecimento global de
1,5°C acima dos niveis pré industriais e respectivas trajetdrias de emissdo de gases
de efeito estufa, no contexto do fortalecimento da resposta global a ameaca da
mudanca do clima, do desenvolvimento sustentavel e dos esforcos para erradicar a
pobreza, avaliagdo tematica da Plataforma Intergovernamental [de Ciéncia-Politica]
sobre Biodiversidade e Servicos Ecossistémicos (IPBES) sobre Degradacdo e
Recuperacdo da Terra, a Avaliacdo Global sobre Biodiversidade e Servigos
Ecossistémicos do IPBES, e o Panorama Terrestre Global da Convencdo das Nag6es
Unidas de Combate a Desertificacdo (UNCCD). Neste sentido, o Relatério Especial
sobre Mudanca do clima e terra oferece uma avaliacdo atualizada do estado atual e
busca complementaridade no estudo com outros relatorios recentes. (IPCC, Mudanga

do clima e terra, 2021)

Ainda segundo o relatorio especial “Mudangca do clima e terra”: “A
temperatura global subiu mais rapido desde 1970 do que em qualquer outro periodo
de 50 anos nos ltimos dois milénios.” Destaca-Se ainda que “As temperaturas desde
2011 excedem as do ultimo periodo quente longo, 6.500 anos atrs, e se igualam as
do periodo quente anterior, 125 mil anos atras, quando o manto de gelo da
Groenlandia desapareceu quase totalmente” (IPCC, AR6, WGI, Observatorios do
Clima, 2021).
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4.2 Conferéncia das Nagdes Unidas sobre as Mudangas Climaticas
de 2021 (COP 26)

A COP 26, Conferéncia das Nac¢es Unidas sobre as Mudancas Climaticas de
2021, também chamada cupula global do clima ou Conferéncia das Partes, em
novembro de 2021, na cidade de Glasgow, Escdcia, foi considerada a maior e mais

importante conferéncia sobre o clima do planeta, dos Gltimos tempos.

Em 1992, as Nagbes Unidas organizaram relevante evento na cidade do Rio
de Janeiro, a Capula da Terra, quando foi adotada a Convengdo-Quadro das NagOes
Unidas sobre Mudangas Climéaticas (UNFCCC). Foi aprovado tratado onde as
nag¢des concordaram em “estabilizar as concentragdes de gases de efeito estufa na
atmosfera” , atualmente este acordo tem 197 paises signatarios. O acordo entrou em
vigor em 1994 e a partir desta data, as Na¢es Unidas reiinem, anualmente, a maioria
dos paises do planeta para as clpulas globais do clima. Em 2020 portanto deveria ser
0 27° encontro anual, porém devido a pandemia de COVID-19, o mesmo foi adiado,
recebendo em 2021 a designagio COP26. (NACOES UNIDAS BRASIL. Guia para

a COP 26: O que é preciso saber sobre o maior evento climéatico do mundo, 2021)

Alguns tratados como o Protocolo de Quioto, de 1997, (UNFCCC, 2021)
onde se definiu qual o limite de emissdes que os paises desenvolvidos deveriam
alcancar até 2012; e o Acordo de Paris, em 2015 (NACOES UNIDAS BRASIL,
2015) ocasido em que ficou estabelecido que todos os paises do mundo deveriam
reunir esforcos para limitar o aquecimento global a 1,5 °C acima das temperaturas da

era pré-industrial, foram acordos advindos das COPs.

A COP 26 ganha visibilidade pois entre outros assuntos, as delegacdes
deverdo finalizar o “Regulamento de Paris”, que sdo as regras necessarias para
implementar o Acordo onde fixou-se a meta, limitando o aquecimento global para
abaixo de 1,5 ° C, sendo que Glasgow devera tornar isso realidade, tendo em vista
que 0 mundo continua no caminho para um perigoso aumento da temperatura global
de pelo menos 2,7 °C neste século. No entanto, segundo relatério especial do IPCC,
“Aquecimento Global de 1,5°C (SR15)”, um aumento de temperaturas dessa
magnitude até o final do século pode significar, entre outras coisas, a perda de
habitat de um terco dos mamiferos no mundo e secas mais frequentes, durando entre
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guatro e dez meses, um aumento de 62% nas areas queimadas por incéndios
florestais no Hemisfério Norte durante o verdo, dentre outras consequéncias. (IPCC,
2018)

Importante ressaltar a necessidade de se alcancar os limites de temperatura
determinados pelos IPCC, através de acdes climaticas ambiciosas, para evitar

catastrofes climaticas.

Quadro 4 - Quando os limites de temperatura seréo alcangados

Quando os limites de temperatura serao alcan¢ados?

ey i
Acao climatica ambiciosa* Caminho de alto carbono**
4°C

2°C 3°C 2°C 3°C 4°C
2032-2051 | 2055-2074 | 2075-2094

Notas. *SSP1-1.9 **S5P5-85

Fonte: IPCC, WORLD RESOURCES INSTITUTE

Fonte: WRI BRASIL. Kelly Levin, David Waskow e Rhys Gerholdt. Mudangas climaticas alarmantes:
veja 5 grandes resultados do relatério do IPCC. 2021.

Conforme quadro 4 apresentado nos cendrios estudados pelo IPCC, “ha mais
de 50% de chance de que a meta de 1,5°C seja atingida ou ultrapassada entre 2021 e
2040, ja em um cenério de altas emissdes, o0 mundo atinge o limite de 1,5°C ainda
mais rapidamente (2018-2037). (WRI BRASIL. Mudancgas climaticas alarmantes:
veja 5 grandes resultados do relatorio do IPCC. 2021)

Neste sentido, quatro foram os principais pontos discutidos durante a COP
26, 0 primeiro, como ja mencionado, garantir que o mundo elimine as emissdes de
carbono até meados do século e mantenha a meta de ndo ultrapassar o aumento da
temperatura global em 1,5°C, o segundo, a adaptacdo para proteger as comunidades
e habitats naturais, terceiro e de grande relevancia mobilizar financas e por fim
trabalho conjunto entre governos empresas e sociedade civil. (UNFCCC. The
Glasgow Climate Pact — Key Outcomes from COP26, 2021)
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Quanto as decisGes tomadas na Gltima Conferéncia das Nagfes Unidas sobre
as Mudancas Climéticas, de 2021, destaca-se que diversos paises e sociedades
empresarias assumiram responsabilidades para lidar com o contexto de emergéncia
climatica. O pacote de decisdes consiste em incluir esforcos para construir
resiliéncia as mudancas climéticas, para reduzir as emissdes de gases de efeito estufa
e para fornecer o financiamento necessario para ambos. As nac¢fes reafirmaram seu
dever de cumprir a promessa de fornecer 100 bilhGes de délares anuais dos paises
desenvolvidos para o0s paises em desenvolvimento. E eles concordaram
coletivamente em trabalhar para reduzir as emissdes existentes de modo que o
aumento na temperatura média global possa ser efetivamente limitado a 1,5 grau,
como ja pactuado no Acordo de Paris. (UNFCCC. The Glasgow Climate Pact — Key
Outcomes from COP26, 2021)

Em relacdo ao Brasil, o pais apresentou uma colocacdo fragil na COP 26,
sofrendo cobrangas relacionadas ao aumento de gases de efeito estufa durante o atual
governo, aumentando quase 10% em 2020, em plena pandemia, sendo que ao redor
do mundo esse valor reduziu 20%. Sendo o desmatamento, principalmente na
Amazonia, apontado como o principal para esse resultado (AMARAL, 2021).

O governo brasileiro, no entanto, apresentou a meta de cortar pela metade a
emissdo de gases de efeito estufa até 2030 e atingir até 2050 a neutralidade de
carbono, que é quando as emissdes de um pais sdo totalmente absorvidas pelas
florestas (AMARAL, 2021).

Por fim, percebe-se que muitos detalhes ainda ficardo para a COP27, que serd
realizada daqui a um ano no Egito, porém muito ja se avancou nas negociacoes e nas

responsabilidades dos paises.

5 CONCLUSAO

O presente artigo teve o objetivo de demonstrar as fragilidades climéticas
enfrentadas pelo planeta, buscando como recorte, dentre os diversos fatores
causadores do aquecimento global, a destruicdo das florestas, e as queimadas (um
dos processos utilizados no desmatamento, que liberam CO2 na atmosfera). Neste

sentido, considerando que as arvores sao eficazes na absor¢do de CO2 (um dos gases
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que intensificam o efeito estufa), sendo consideradas como um precioso sumidouro

de carbono, a preservacao das florestas se faz necessaria.

Para tanto, marcos regulatérios, no Brasil foram criados como Cddigo
Florestal, que busca a preservacdo de areas de reserva legal e APPs em terras
privadas, além da Politica Nacional de Mudancas Climaticas que visa a preservacao,

a conservacao e a recuperacao dos recursos ambientais, dentre outras metas.

Dando destaque ao Codigo Florestal, percebeu-se, através do estudo, que a
legislacdo brasileira desde 1934, com o primeiro Codigo Florestal ja trazia
mecanismos para preservacdo das florestas e foi aperfeicoada, com as leis seguintes,
observando-se que a Gltima Lei de n® 12.651/12, com suas alteracdes, foi modificada
no sentido de se devolver a iniciativa privada, a responsabilidade pela preservacéo,
ao regular a protegdo das areas de reserva legal e areas de protecdo permanente em

terras privadas

Enquanto a legislagdo brasileira prevé um mundo ideal, através dos dados
trazidos de desmatamento e destrui¢do das florestas, constatou-se que a pratica se
revela contraria, onde os interesses econdmicos e particulares prevalecem sobre o

ideal da preservacdo ambiental.

Em relagdo aos relatorios e conferéncias relacionadas as mudancas climéticas
o IPCC, Painel Intergovernamental sobre Mudangas Climéticas, elabora Relatérios
de Avaliacdo abrangentes sobre o estado cientifico, técnico e socioecondmico da
mudanca do clima, seus impactos e riscos futuros e das op¢des para reduzir a taxa na
qual as mudancas climéticas estdo ocorrendo. O ultimo relatério Mudanga Climética
2021: a Base das Ciéncias Fisicas, adotado pelos 195 membros do Painel
Intergovernamental sobre Mudangas Climaticas, ressaltou a influéncia humana no

aquecimento do planeta num ritmo sem precedentes. (Nagbes Unidas, 2021).

Quanto a Conferéncia das Na¢des Unidas sobre as Mudancas Climaticas de
2021, Cop 26, o documento apresentado reconhece que as mudangas climaticas ja
causam e irdo causar cada vez mais perdas e danos; reitera a "urgéncia de
intensificar a acdo e o apoio" de forma apropriada incluindo "financiamento,
transferéncia de tecnologia e capacitagdo™ para minimizar a evitar as perdas e danos

em paises em desenvolvimento "que sdo particularmente vulneraveis" e chama
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paises desenvolvidos e instituicdes a "fornecer suporte aprimorado e adicional para
atividades que tratam de perdas e danos".(NACOES UNIDAS BRASIL. Guia para a

COP 26: O que é preciso saber sobre o maior evento climatico do mundo, 2021)

Ademais, algumas discussdes merecem destaque como garantir que o mundo
elimine as emissBes de carbono até meados do século e mantenha a meta de néo
ultrapassar 0 aumento da temperatura global em 1,5°C, para isso, 0s paises
decidiram acelerar a eliminagdo do carvdo, conter o desmatamento e impulsionar a
mudanga para economias mais verdes. Outro destaque foi a mobilizacdo das
financgas, cabe ressaltar que na COP 15, as na¢Bes mais ricas prometeram investir
US$ 100 bilhdes por ano para as nagdes de menor renda até 2020 para minimizar a
evitar as perdas e danos em paises em desenvolvimento, como j& mencionado,
porém essa promessa ndo foi cumprida e a COP 26 foi fundamental para definir
novas metas de financiamento do clima a serem alcancadas até 2025 e por fim,
estabelecer novas iniciativas e coalizdes entre governos, empresas e sociedade civil e

principalmente procurar tornar o acordo viavel e operacional.

Por fim. ap6s analise dos relatérios e decisdes tomadas pelos paises na COP
26, percebeu-se, que a legislacdo brasileira apresentada, dando destaque ao Cdédigo
Florestal, esta orientada conforme os valores mundiais defendidos, no sentido de que
é necessario conter a destruicdo das florestas como forma de preservacdo da vida na
Terra. Ademais, o que se demonstrou foi 0 descompasso entre a virtude legislativa e
as praticas de governo e particulares sempre prevalecendo o interesse do lucro e da
exploracdo econbmica em detrimento da preservacdo ambiental. Neste sentido,
assim como através da Cop 26 busca-se a viabilidade e execugdo dos acordos
internacionais de preservagdo, no ambito nacional clama-se por uma maior

efetividade das leis ambientais brasileiras.
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RESUMO

O Cadigo Florestal (Lei n° 12.651/12) previu o Pagamento por Servicos
Ambientais como uma das linhas de acdo do Poder Executivo Federal para incentivo
a conservacdo do meio ambiente. Contudo, sem aplicabilidade durante 9 anos, até
que a Politica Nacional do PSA (Lei n° 14.119/21) viabilizasse o instituto.
Semelhante situacdo é observada no artigo 15 deste Marco Regulamentatério cujo
teor refere-se a composicdo do 6rgdo colegiado de deliberacdo, o qual abrange o
poder publico, o setor produtivo e a sociedade civil, inclusive as comunidades
tradicionais. Isto, pois, a redacdo do §83° expde que regulamento, ainda ndo existente,
ird definir sua composicdo paritaria. Deste modo surgem alguns questionamentos.
Serdo necessarios outros 9 anos para que a atuacdo do colegiado seja
regulamentada? A sua auséncia gerara obstaculos a aplicacdo da PNPSA no Brasil?
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O objetivo do presente artigo é analisar os avancos juridico-normativos da
participacdo da sociedade civil na politica publica ambiental do PSA, alertando
sobre a existéncia de limitacdes legais a eficacia dessa conquista. Nesse intuito, a
metodologia empregada apresenta raciocinio dedutivo, por meio de pesquisa
bibliografica e documental, na articulacdo entre o Direito Ambiental e nas Politicas
Plblicas desenvolvidas. Analisa-se, por via exploratoria, a insercdo da participacéo
popular paritaria no Colegiado do Programa Federal de Pagamento por Servigos
Ambientais (PFPSA), tecendo abordagem qualitativa sobre o assunto.

Palavras-chave: Codigo Florestal. Pagamento por Servicos Ambientais.
Governanca Ambiental. Representatividade. Eficacia normativa.

1 INTRODUCAO

O Pagamento por Servicos Ambientais € uma forma de promocdo do
desenvolvimento ecologicamente sustentavel na produtividade agropecuaria e
florestal. Consiste na retribuicdo, monetaria ou ndo, as atividades de conservagao e
melhoria dos ecossistemas mediante a geracdo de servi¢os ambientais, conforme
previsto no artigo 41, I, do Cédigo Florestal (Lei 12.651/12).

Entretanto, foram necessarios nove anos até que a Lei n® 14.119/21 permitisse
sua regulamentacéo pela instituicdo da Politica Nacional do Pagamento por Servigos
Ambientais (PNPSA). Apesar da vigéncia desde janeiro de 2021, esta lei sofreu a
retirada de diversos vetos presidenciais pelo Legislativo, cujos artigos foram

promulgados em marco e junho de 2021.

Entre esses, estd o artigo 15, cerne de analise pelo presente artigo. Disposto
na sec¢do V, intitulada “Da Governanga”, a norma prevé a participagdo paritaria da
sociedade civil, de representantes do poder publico e do setor produtivo na
composicdo do 6rgdo colegiado, sem remuneracdo e sob a presidéncia do titular do
orgdo central do Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA).

Referida insercdo ¢ um avanco na representatividade das comunidades locais,
pois inclui as organizagdes da sociedade civil que trabalhem em prol da defesa do
meio ambiente, bem como os provedores de servi¢cos ambientais, como povos
indigenas, comunidades tradicionais, agricultores familiares e empreendedores

familiares rurais.

Entretanto, a redacdo do §3° do art. 15 expBe que regulamento ira definir a

composicdo do colegiado, sendo uma norma de eficacia limitada. Portanto, o artigo
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cientifico objetiva analisar os reais avancos juridico-normativos da participacdo
representativa da sociedade civil nos processos de politica publica ambiental do
PSA, mediante questionamentos acerca da efetividade legal, uma vez que inexiste

citada norma reguladora.

Nesse sentido, surgem alguns questionamentos. Serdo necessarios outros 9
anos para que a atuacdo do colegiado seja regulamentada e possa atuar? A sua
auséncia gerara obstaculos a aplicacdo da PNPSA no Brasil? A fim de respondé-los,
a metodologia empregada apresenta raciocinio dedutivo, por meio de pesquisa
bibliografica e documental, na articulagdo entre o Direito Ambiental e nas Politicas
Plblicas desenvolvidas pelo Poder Executivo Federal. A pesquisa desenvolve-se por

via exploratdria e abordagem qualitativa sobre problematica levantada.

Para tanto, aborda-se, inicialmente, o processo de aprovagdo e debate politico
entre os entes federativos até que a Lei de Politicas Ambientais fosse sancionada e
seus vetos promulgados. Na segunda secdo, debate-se a conquista do espago da
sociedade civil na governanca ambiental com enfoque na representatividade
guarnecida as comunidades locais, como disposto na Lei n°® 14.119/21. Pontua-se,
neste momento, a existéncia ou ndo da eficacia do dispositivo legal supracitado.

Por fim, tecem-se consideracbes sobre o vanguardismo da participagdo
popular paritaria e representativa em um o6rgdo colegiado ambiental. Contudo,
desprovido de eficacia plena, pela necessidade de regulamentacao ulterior, ainda ndo

existente e sem prazo definido para estipulacéo.

2 PERCALCOS FEDERATIVOS NA APROVACAO DA
POLITICA NACIONAL DE PAGAMENTO POR SERVICOS
AMBIENTAIS (PNPSA)

Em 13 de janeiro de 2021, foi sancionado o Marco Regulatério do Pagamento
por Servicos Ambientais. A Lei n® 14.119/21 define conceitos, objetivos, diretrizes,
acOes e critérios para a implantagdo da PNPSA, institui o Cadastro Nacional e 0
Programa de Pagamento por Servicos Ambientais (CNPSA), além de alterar

disposi¢des normativas.
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Porém, vinte e trés dispositivos foram vetados pelo chefe do Executivo,
alguns deles essenciais para que a politica publica de protecdo aos ecossistemas se
realizasse. Em razéo disso, o Congresso Nacional fez uso da previséo constitucional
do art. 66, §5°% e derrubou o veto de 6 dispositivos, os quais foram promulgados em

marco e junho de 2021.

Esta secdo tece consideracfes ao novo paradigma instituido por esta politica
publica de manutencdo, recuperacao e melhoria dos servigos ecossistémicos, além de
abordar os impasses legislativos travados entre Executivo e Legislativo com a
promulgacdo de partes originariamente vetadas.

2.1 Novo paradigma instituido pelo Pagamento por Servigos
Ambientais no Codigo Florestal de 2012

A criagdo do Pagamento por Servigos Ambientais instituiu um novo olhar
sobre a valoragcdo ambiental aqueles que a protejam e promovam o desenvolvimento
ecologicamente sustentdvel, em sintonia com o direito fundamental garantido no art.
225 da Constituicio Federal de 1988 e com a Convencdo da Diversidade Biologica
(CDB)*.

Por diversidade biolégica, a CDB disp8e ser a “variabilidade de organismos
vivos de todas as origens, compreendendo, dentre outros, 0s ecossistemas terrestres,
marinhos e outros ecossistemas aquaticos e os complexos ecolégicos de que fazem
parte; compreendendo ainda a diversidade dentro de espécies, entre espécies e de

ecossistemas”, conforme previsto no art. 2°.

A categoria do PSA surge como uma aplicagdo dos preceitos originados na
CDB, na conciliacdo entre a exploracdo econdmica da biodiversidade, seu uso
sustentavel e os direitos soberanos dos provedores (MONT'ALVERNE; GIRAO,

2016, p. 83). O instituto opera-se por meio de uma retribuicdo, monetaria ou ndo, em

3 Art. 66, CF/88. A Casa na qual tenha sido concluida a votagdo enviard o projeto de lei ao Presidente da
Republica, que, aquiescendo, 0 sancionara.

[.-]

§ 5° Se o veto ndo for mantido, sera o projeto enviado, para promulgacéo, ao Presidente da Republica.

4 Assinada no Rio de Janeiro, em 05 de junho de 1992 (EC092), promulgada no ambito interno pelo
Decreto n° 2.519 de 16 de margo de 1998. Disponivel em:
http://iwww.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d2519.htm. Acesso em: 03 dez. 2021.
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prol da manutengdo do meio ambiente ecologicamente equilibrado em associagdo ao

crescimento econémico.

Neste ponto, é imprescindivel trabalhar alguns antigos conceitos para uma
melhor compreensédo do progresso disposto nesse ponto do Cédigo Florestal. Como
0 PSA é um instrumento econdmico para incentivar agGes positivas e obter,
consequentemente, a diminuicdo das externalidades negativas nas intervencdes
humanas no meio ambiente, é importante abordar as diferencas existentes entre

desenvolvimento e crescimento.

Nicholas Georgescu-Roegen (2012, p. 104-105) explica que, no passado, o
desenvolvimento impulsionava o crescimento e que este ocorria associado ao
desenvolvimento. Desse processo, resultou o que se conhece como ‘“crescimento
econdmico” cujas raizes estdo pautadas na natureza humana. Contudo, o

desenvolvimento pode ocorrer sem que exista necessariamente crescimento.

A esta confuséo de termos e significados, os paises passaram a empenhar-se
em um modelo econdmico em que os indices de esgotamento de recursos naturais e
consumo exacerbado por habitante ndo eram quantizados, culminando em diversos
problemas ambientais. O economista ja alertava que a ldgica encontrada pelos
economistas possuia outputs de alta entropia, 0 que tornaria a vida dos seres vivos
insustentavel, uma vez que os processos de degradacdo sdo irreversiveis, como

destacado abaixo:

O processo econdmico, como todo ser vivo, é irreversivel (e o é
irrevogavelmente); por conseguinte, ndo se pode dar conta dele somente em termos
de mecanica. E a termodindmica, com sua Lei da Entropia, que reconhece a
distincdo qualitativa — 0 que os economistas deveriam ter feito desde o inicio — entre
os inputs dos recursos de valor (baixa entropia) e os outputs finais de residuos sem
valor (alta entropia). O paradoxo suscitado por esta reflexdo, isto é, que todo o
processo econdmico consiste em transformar matéria e energia de valor em residuos,
fica assim instrutivo e facilmente resolvido. (GEORGESCU-ROEGEN, 2012, p. 84).
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Ocorre, portanto, com a previsdo normativa do PSA, uma mudanca de
paradigma®, técnicas e valores envolvidos, aptos a remodelar o principio do
poluidor-pagador para afastar a falsa ideia de que o desenvolvimento pode ocorrer as
custas da poluicdo/destruicdo da natureza mediante o pagamento de uma

contrapartida valorada pelo préprio homem.

Em verdade, o giro ecocéntrico das linhas de acdo refletem com a
substituicdo do principio do poluidor-pagador pelos principios do provedor-
recebedor e do protetor-ndo poluidor. Dessa forma a valoracdo parte dos beneficios
usufruidos pelos seres quando a natureza é preservada. Logo, a aplicacdo do
principio do provedor-recebedor instrumentaliza-se quando os seres humanos
protegem o0s ecossistemas, garantem o fluxo entrépico de servigos provenientes deste
e adquirem o direito a receber uma compensagdo por essa utilizagdo (DOURADO
JUNIOR; RIBEIRO, 20186, p. 08).

Inserido nessa concepgao, o art. 41, I, do Codigo Florestal (Lei n°® 12.651/12)
estipula como linhas de agdo do PSA, isolada ou cumulativamente: o sequestro, a
conservacdo, a manutencdo e o0 aumento do estoque e a diminuicdo do fluxo de
carbono; a conservacao da beleza cénica natural; a conservacao da biodiversidade; a
conservacdo das aguas e dos servicos hidricos; a regulacdo do clima; a valorizacdo
cultural e do conhecimento tradicional ecossistémico; a conservacdo e o
melhoramento do solo; a manutencio de Areas de Preservacio Permanente, de

Reserva Legal e de uso restrito.

Em decorréncia da previsdo dos PSA no Cédigo Florestal, diversos Estados
iniciaram projetos e politicas préprias de servicos ambientais mediante remuneracao
ou incentivos. A morosidade da regulamentacdo ndo gerou um entrave a execugao

desse instrumento econdmico para alguns entes federativos.

Segundo levantamento realizado por Ana Maria Nusdeo e Natalia Jodas
(2021, p. 234-235), dos 26 Estados, sem contabilizar o Distrito Federal, 12

desenvolveram suas politicas estaduais internas de PSA, como: Amazonas, Acre e

5 Thomas Kuhn enfatiza que a no¢do de paradigma ¢ definida como sendo “uma constelagdo de
realizagBes — concepgdes, valores, técnicas, etc. — compartilhada por uma comunidade cientifica e
utilizada por essa comunidade para definir problemas e solu¢des legitimos”. Por isso uma mudanga de
paradigma carreia consigo uma ruptura descontinua e revolucionéria. (KUHN, 1962).
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Rondbnia (Regido Norte); Paraiba, Pernambuco e Bahia (Regido Nordeste); Distrito
Federal, Goias e Mato Grosso do Sul (Regido Centro-Oeste); Espirito Santo (Regido

Sudeste); Parana e Santa Catarina (Regido Sul).

Com o pioneirismo dos Estados de Santa Catarina e Acre, o percentual de
unidades federativas com politicas estaduais correspondia a 44,4% em 2020. As
autoras ainda ressaltam situacdes de previsdo em outras politicas estaduais ou em
normas juridicas criadoras de programas de PSA, o que reduziu o percentual de
estados sem nenhuma previsdo para 26%. Sdo estes: Amapda, Roraima, Tocantins,
Piaui, Ceard, Rio Grande do Norte e Sergipe (NUSDEOQ; JODAS, 2021, p. 236-237).

No entanto, apesar de alguns Estados terem iniciado seus programas de
pagamento por servicos ambientais, a falta de uma politica nacional refletia na
auséncia de estimulo para outros entes federativos, na inexisténcia de diretrizes

gerais e de um patamar minimo a ser observado e garantido no pais.

2.2 O Marco Regulamentatério da Politica Nacional de
Pagamento por Servigos Ambientais e o impasse federativo
da derrubada dos vetos presidenciais

A Lei n® 14.119/21 demorou nove anos até que, em 13 de janeiro de 2021, foi
sancionada. O Marco Regulamentatério conceitua o Pagamento por Servigos
Ambientais, no artigo 2°, IV, como a “transacdo de natureza voluntaria, mediante a
qual um pagador de servigos ambientais transfere a um provedor desses servigos
recursos financeiros ou outra forma de remuneragdo, nas condicfes acertadas,

respeitadas as disposicOes legais e regulamentares pertinentes”.

Os servigos ambientais mencionados na definicdo sdo compreendidos a partir
do novo paradigma interposto, 0s servi¢os ecossistémicos, que sdo beneficios
relevantes para a sociedade gerados a partir da higidez dos ecossistemas. Podem ser
de quatro modalidades, como: servicos de provisdo, servi¢os de suporte, servicos de

regulacéo, servigos culturais®.

6 Art. 20, 11, da Lei 14.119/21 [...]
a) servicos de provisdo: os que fornecem bens ou produtos ambientais utilizados pelo ser humano para
consumo ou comercializagdo, tais como agua, alimentos, madeira, fibras e extratos, entre outros;
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As modalidades de pagamento pelos servigos ambientais sdo enumeradas de
forma ndo exaustiva no art. 3° da PNPSA, podendo ser de diversas formas:
pagamento direto (monetario ou nao); prestacdo de melhorias sociais a comunidades
rurais e urbanas; compensacdo vinculada a certificado de reducdo de emissdes por
desmatamento e degradacdo; comodato; titulos verdes (green bonds) e Cota de
Reserva Ambiental instituida pelo Codigo Florestal de 2012.

A gestdo da PNPSA cabe ao drgao central do Sistema Nacional do Meio
Ambiente (Sisnama)’. A lei aborda os objetivos e diretrizes, nos artigos 4° e 5°,
respectivamente, evidenciando as caracteristicas da transagdo, voluntariedade,
condicionalidade e adicionalidade. A politica ambiental estrutura-se de forma mista,
conhecido como policy mix, ou seja, a combinac¢do e articulagdo entre instrumentos
de comando e controle, além dos econdmicos (NUSDEO; JODAS, 2021, p. 222-
223).

Néo obstante os regramentos expostos, foi comunicada ao presidente do
Senado Federal, juntamente a san¢do, a Mensagem n° 10 referente aos 23 vetos de
dispositivos da lei pelo Presidente da Republica. Os vetos referiam-se a beneficios
fiscais e tributacdo dos incentivos ambientais, recomendacdo do Ministério da
Economia, para que ndo configurassem rendncia de receita, sem atendimento das

exigéncias da lei orgcamentaria (BRASIL, 2021).

Os demais dispositivos vetados dispunham sobre o 6rgdo colegiado e
deliberativo responsavel pela execucdo, avaliagdo quadrienal, monitoramento e
reavaliacdo para melhoramento da politica publica do PSA. A razdo do veto,
recomendado pelos Ministérios de Minas e Energia, da Justica e Seguranca Publica e

da Advocacia Geral da Unido, deu-se pela alegacdo de inconstitucionalidade por

b) servicos de suporte: os que mantém a perenidade da vida na Terra, tais como a ciclagem de
nutrientes, a decomposicédo de residuos, a producédo, a manutencéo ou a renovagdo da fertilidade do
solo, a polinizacgéo, a dispersdo de sementes, o controle de populacdes de potenciais pragas e de vetores
potenciais de doengas humanas, a protecdo contra a radiagdo solar ultravioleta e a manutencéo da
biodiversidade e do patrim6nio genético;

c) servicos de regulacdo: os que concorrem para a manutencdo da estabilidade dos processos
ecossistémicos, tais como o sequestro de carbono, a purificacdo do ar, a moderacdo de eventos
climaticos extremos, a manutengéo do equilibrio do ciclo hidrolégico, a minimizagdo de enchentes e
secas e 0 controle dos processos criticos de erosédo e de deslizamento de encostas;

d) servigos culturais: os que constituem beneficios ndo materiais providos pelos ecossistemas, por
meio da recreacdo, do turismo, da identidade cultural, de experiéncias espirituais e estéticas e do
desenvolvimento intelectual, entre outros;

T Art.4°, 82° da Lei 14.119/21.
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vicio de iniciativa ao definir competéncias que caberiam especificamente ao Poder
Executivo (art. 61, 81°, 1l, “e”, CF/88).

Esses ultimos vetos mencionados merecem especial atencdo, pois instituiam,
um colegiado paritario dentre representantes do poder publico, do setor produtivo e
da sociedade civil, com participacdo de comunidades locais provedoras de servigos
ambientais (BESUNSAN; GUETTA, 2021, n.p.).

Em razdo disso, o Congresso Nacional utilizou da previsdo constitucional
prevista no art. 66, 85° e derrubou 0 veto de seis dispositivos, os quais foram
promulgados pelo chefe do Executivo, em 26 de margo de 2021 (artigos 6°, §8°; 8°,
81°; 13; 15; 16), e, em 10 de junho de 2021 (artigo 17).

A promulgacéo do artigo 15 configura-se como uma conquista a governanca
ambiental com representatividade, pois composta por aqueles que possuem contato
direto com a natureza hd séculos, como os povos indigenas, comunidades

tradicionais, agricultores familiares e empreendedores familiares rurais.

A importancia da insercdo desses sujeitos configura numa maior proximidade
aos objetivos e diretrizes tragados na PNPSA, além de conferir transparéncia e o
encurtamento na comunicacao entre sociedade em Poder Pdblico, em um verdadeiro
pulsar das veias abertas da América Latina (GALEANO, 1999).

3 INSTITUICAO DA GOVERNANCA AMBIENTAL
COMPOSTA POR COMUNIDADES LOCAIS
PROVEDORAS DE SERVICOS AMBIENTAIS NA PNPSA

A derrubada do veto ao artigo 15 e sua posterior promulgacdo é classificada
como uma conquista da sociedade civil pela internalizagdo da governanga na Politica
Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais. Principalmente pela previsdo da

participacdo de comunidades tradicionais e locais.

No entanto, observa-se que a norma dota de eficacia limitada pela pendéncia
de regulamento, o que causa preocupacdo em relagdo ao funcionamento do
colegiado e na efetividade de suas atribuicfes, as quais sdo o cerne da politica

publica proposta e do estudo desta secdo.
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3.1 A instituicdo de uma governanga ambiental representativa

Apesar de a se¢do V da Lei n® 13.119/21 estar nominada “Da Governanca”,
entende-se que esta é, em verdade, uma governanga ambiental, em razdo da mudanca
de paradigma inerente a PNPSA, como ja defendido na se¢do anterior. Pode-se dizer
gue ha diferencas estruturais no que se entende por Governo, Governanga e

Governanca Ambiental.

Geralmente quando se pensa em politica publica, tende-se a imaginar a figura
do Governo, representado pelo Estado como provedor desta. Contudo, desde o
aumento da participacdo popular nas politicas ambientais, a exemplo dos
stakeholders®, os atores sociais pressionam sua participagdo nesse processo,

desencadeando o conceito de Governanga.

Segundo o relatorio “Governanga para 0 Desenvolvimento Humano
Sustentavel”, proveniente do Programa da Nagdes Unidas para o Desenvolvimento,
em 1997, a Governanca é definida por oito elementos: participacdo, estado de
direito, transparéncia, capacidade de resposta, orientacdo ao consenso, equidade e
inclusdo, efetividade e eficiéncia e accountability (GONCALVES, 2011, p.31).

Conforme Ana Maria Nusdeo e Natélia Jodas (2017, p.75) ressaltam, a
inclusdo de outros atores, ndo estatais, na Governanca implica a necessidade de que
0 seu papel dentro do contexto institucional seja compreendido. S&o estes:
organizacfes ndo governamentais (ONGs), organizacgGes internacionais, sociedade
civil, movimentos sociais, empresas, consumidores, entre outros, além dos agentes
estatais.

A Governanca Ambiental € a atuacdo participativa dos atores sociais em
associacdo aos agentes estatais mediante a preocupacdo com o meio ambiente.
Clovis Cavalcanti (2004, p. 01) a define como “arcabouco institucional de regras,
instituicBes, processos e comportamentos que afetam a maneira como 0s poderes sdo
exercidos na esfera de politicas ou agBes ligadas as relagdes da sociedade com o

sistema ecologico”.

8 Utiliza-se do conceito de stakeholders ou pessoas interessadas desenvolvidas por John Elkington em
Canibais com Garfo e Faca. (ELKINGTON, 2020).
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Klaus Bosselmann (2015, p. 219-220) tece algumas criticas a Governanca
Ambiental no sentido de que esta deve ser uma Governanca voltada para a
Sustentabilidade, baseada em valor e reconhecendo a importancia fundamental da
preservacao da integridade ecoldgica da Terra, para que nao resulte como um primo

pobre da Governanga econémica. Transcreve-se:

Fundamentalmente, precisamos pensar de forma diferente sobre a governanca
e 0 papel das pessoas nela. A governanga ndo pode mais ser limitada a relacdes
puramente sociais. Precisamos, também, refletir sobre as nossas relagfes ecoldgicas.
O tradicional foco de governanca é a comunidade humana. O novo foco deve ser a
comunidade mais ampla da vida. A inclusdo de toda a vida (além da vida humana)
marca uma mudanga importante. (BOSSELMANN, 2015, p.220).

Ainda no ensejo progressivo da disposi¢cdo de uma Governanga no sistema
normativo da lei, a composicdo do orgdo colegiado traz atores sociais
representativos das demandas de PSA, envolvendo os sistemas ecossistémicos
(MOTTE-BAUMVOL, 2016). O art. 15, 81° dispGe sobre sua composicdo:
representantes do poder publico, do setor produtivo e da sociedade civil, sob a
presidéncia do titular do 6rgao central do SISNAMA.

Avanca-se para além da representacdo da Governanca Ambiental, quando a
composicdo da sociedade civil é formada por atores representativos do saber,
manejar e proteger a Terra. Inclui, o art. 15, 8§4°, aqueles que “trabalham em prol da
defesa do meio ambiente, bem como as que representam provedores de servigos
ambientais, como povos indigenas, comunidades tradicionais, agricultores familiares

e empreendedores familiares rurais”.

E imprescindivel notar que as atribuicdes do colegiado s&o o cerne da politica
publica a ser desenvolvida, pois envolvem a acdo, coordenacdo e processo da
PNPSA. Dentre as atribuicbes dispostas no caput do art. 15, estd a de: propor
prioridades e critérios de aplicacdo dos recursos do PFPSA; monitorar a
conformidade dos investimentos realizados pelo PFPSA com os objetivos e as
diretrizes da PNPSA. Bem como propor 0s ajustes necessarios a implementacdo do
Programa; avaliar, a cada 4 (quatro) anos, o PFPSA e sugerir as adequacdes

necessarias ao Programa; manifestar-se, anualmente, sobre o plano de aplicacdo de
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recursos do PFPSA e sobre os critérios de métrica de valoracdo, de validacdo, de
monitoramento, de verificacdo e de certificacdo dos servicos ambientais utilizados

pelos 6rgdos competentes.

Os grifos realizados alertam para a presenca de palavras chave para as fases
de implementacdo do ciclo de politicas publicas, como defendido por Clarice Seixas
Duarte (2013, p. 16-43). A autora menciona que o processo envolve a fase da
formulagdo, na qual uma politica piblica deve sempre ter como objetivo imprimir
racionalidade a agdo estatal para que se permita atingir o maximo de ganho social; a
execucdo, em que a implementacdo deverd observar os principios e diretrizes
previstos; a avaliagdo, a qual é o0 momento em que se verifica o impacto concreto da
politica, se hd adequacdo entre os meios e os fins almejados; e, por fim, a
fiscalizagdo e controle, etapa fundamental e de atuacdo essencial pela sociedade

civil, Judiciario, Tribunais de Contas, Ministério Publico.

Contudo, o art. 15, 83° esmaece o fulgor da previsdo da Governanca
Ambiental Representativa quando menciona que a composi¢ado do colegiado sera
definida por regulamento, ainda ndo existente. Assunto que sera tratado na subsecéao

que se avizinha.

3.2 A auséncia de regulamentagdo assombra novamente

A partir de uma leitura mais detida da Lei n® 14.119/21, observa-se que,
mesmo com a derrubada dos vetos presidenciais pelo Congresso Nacional, em
muitos pontos a lei ndo se faz plena em sua aplicabilidade. 1sso, pois, diversos
dispositivos possuem a ressalva de que regulamento futuro ird normatizar a

operacionalizag&o.

Enumeram-se sete dispositivos que possuem a palavra “regulamento”: art. 6°,
88 4°, IV, 5°, 6% art. 9°, § Unico, art. 12, caput; art. 13, § Gnico; art. 15, §3°. Alguns
deles, enumeram clausulas ndo taxativas, a exemplo do art. 6°, 84°, IV: “outros
estabelecidos em regulamento”. Porém, em grande parte, a necessidade de um

regulamento posterior faz com que a norma seja de eficacia limitada.

O constitucionalista José Afonso da Silva classifica as normas em 3
categorias quanto a eficacia e aplicabilidade: normas de eficacia plena (diretas,
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imediatas e autoaplicaveis), contida (diretas, imediatas e restringiveis) e limitada
(indireta, mediata e diferida). As normas de eficacia limitada sdo as que necessitam
de regulamentacdo futura para que possam produzir todos os seus efeitos. Esta é a
situacéo do art. 15, 83°, quando dispde que “o regulamento definira a composicéo do
colegiado, e os representantes do setor produtivo e da sociedade civil deverdo ser

escolhidos entre seus pares, por meio de processo eletivo”.

Nesta constatacdo, realizou-se pesquisa na interface digital da Camara dos
Deputados Federais mediante a utilizacdo das palavras-chaves: “pagamento por
servicos ambientais”, “PSA”, “politica nacional do pagamento por servigos

ambientais”, “PNPSA”. Porém, nenhum projeto de lei ou decreto foi encontrado.

Os questionamentos que vém a mente sd0: serdo necessarios outros nove anos
para que a atuacdo do colegiado seja regulamentada e possa ter aplicabilidade plena?
A auséncia da regulamentacdo da composicdo do colegiado gerara obstaculos a
aplicagcdo da PNPSA no Brasil?

Diante da vigéncia curta da lei, ainda ndo se pode precisar 0s prejuizos
advindos da auséncia da norma reguladora no art. 15, 8§3° Contudo, em sendo a
Governanca Ambiental cerne do ciclo de politicas pdblicas a serem desenvolvidas
pela PNPSA, qualquer limitagdo de sua eficicia e/ou aplicabilidade podera
transformar o avanco da participagdo civil representativa em previsdo normativa
in6cua. Ou, até mesmo, culminar na desvirtuacdo do sentido teleoldgico imprimido
pela Lei n° 14.119/21, sob o risco de futuros retrocessos ambientais pela aplicacéo

enviesada do PSA.

4 CONCLUSAO

O presente estudo pautou-se em analisar 0s avangos e limitagdes existentes na
Governanca Ambiental representativa normatizada na Lei n°® 14.119/21 que instituiu
a Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais, inicialmente previsto no
artigo 41, 1, do Cddigo Florestal (Lei 12.651/12).

Deste modo, abordou-se, inicialmente a construcdo normativa e
principiologica evolutiva do PSA cuja politica restou sancionada em janeiro de
2021, com diversos vetos imprimidos pelo chefe do Executivo, expostos na
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Mensagem n° 10. Desses 23 vetos, seis foram derrubados pelo Congresso Nacional

com a promulgacdo em marco e junho de 2021.

Entre estes esta o art. 15 da PNPSA, que se considera o cerne do ciclo de
politicas publicas a serem desenvolvidas no ambito do PSA, pois confere a
existéncia de um colegiado dotado de representatividade de comunidades locais e
originarias provedoras de servi¢os ambientais, como povos indigenas, comunidades

tradicionais, agricultores familiares e empreendedores familiares rurais.

A previsdo da Governanca Ambiental na PNPSA é um passo promissor no
estreitamento da comunicacdo entre sociedade e gestores publicos e, portanto, um
ganho a biodiversidade, ao crescimento econdmico, a sustentabilidade e ao meio

ambiente ecologicamente equilibrado.

Entretanto, grande preocupacdo surge com a redacdo do 83° do art. 15, pois
normatiza que regulamento futuro ira definir a composicédo do colegiado, sendo uma
norma de eficacia limitada, sem aplicabilidade imediata, pois pendente de

regulamentagdo futura para que possam produzir todos os seus efeitos.

Ainda neste ensejo, pesquisou-se no sitio virtual da Camara dos Deputados
para eventual existéncia do regulamento ou de seu projeto em pauta de votagdo, mas
ausente. Essa constatacdo faz indagar se efetivamente haverd avangos com a Lei n°
14.119/21, instituidora da promissora Politica Nacional de Pagamento por Servi¢os
Ambientais ou, se restaria como uma folha de papel, sem eficacia plena e, portanto,

ndo dotante de aplicabilidade plena.

Considera-se valido alertar a sociedade, a comunidade cientifica e aos entes
politicos da urgéncia na publicacdo deste regulamento, afim de possibilitar que as
linhas de acdo do Pagamento por Servicos Ambientais possam desenvolver-se por
completo, em acordancia com sua principiologia, valores imbuidos, de forma a
incentivar o provedor-recebedor em protecdo a diversidade biolégica e ao
crescimento econdmico em harmonia com 0s processos ecossistémicos.
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inovacOes introduzidas pela Lei 14.285, de 29 de dezembro de 2021, que abre
espaco para maior autonomia do nivel municipal para legislar acerca de tais areas.

Palavras-chave: Codigo Florestal e Lei 6.766/1979. Areas de preservacio
permanente urbanas. Situagdes consolidadas. Regularizacdo fundiaria. Regularizacdo
ambiental.

1 INTRODUCAO

O tema escolhido, de grande relevancia e atualidade, propicia intensas
discussBes e que desembocam, a maior parte delas, no Judiciario, envolvendo a
elaboracgdo, a interpretacdo e a aplicacdo da conflitante normatizacdo ambiental e
urbanistica, oriunda de diferentes poderes, esferas e épocas, que vem sendo alterada

seguidamente, e com a crescente introducdo de mecanismos de flexibilizag&o.

O pano de fundo que dé suporte a esse emaranhado legislativo é o0 modelo de
federalismo cooperativo brasileiro e o sistema de legislacdo concorrente que abre
espaco para as trés esferas editarem suas préprias leis no ambito das respectivas
competéncias, advogando-se maior autonomia dos Estados e dos Municipios em
relagdo & norma geral federal.

2 A PROTECAO DAS APPS: A DUPLA E CRESCENTE
PRESSAO, DO MEIO RURAL E DO MEIO URBANO. A
URBANIZACAO DESORDENADA E A URBANIZAGCAO DA
POBREZA

O Cédigo Florestal de 1965 foi, sem davida, precursor e avancado na
protecdo dos recursos florestais da rica e abundante flora brasileira. Muito embora a
disciplina por ele tracada & época tenha sido motivada fundamentalmente pela
preocupacdo com a exploracdo econdmica desses recursos, Vvisando sua
sustentabilidade, o fato é que ela contemplou a protecdo de dois espacos territoriais
de capital relevancia ecoldgica, essenciais a prépria sustentabilidade econémica,
quais sejam, as Areas de Preservacdo Permanente (APPs) e as reservas legais (RLs).
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As definigBes legais, introduzidas pela Medida Provisoria 2166-67/2001 ao

Codigo Florestal de 1965 (Lei 4.771/1965), revelam suas caracteristicas, funcéo e

importancia ecolégicasS.

O Cddigo Florestal vigente (Lei 12.651/2012, com alteragdes da Lei
12.727/2012) mantém praticamente as mesmas funcbes da APP, aperfeicoando a
redacdo: area protegida, coberta ou ndo por vegetacdo nativa, com a funcio
ambiental de preservar os recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade geolégicae a
biodiversidade, facilitar o fluxo génico de fauna e flora, proteger o solo e assegurar o
bem-estar das populacdes humanas (Art. 39, I1), e resolveu significativa divergéncia
em torno da unidade ou diversidade de regime juridicos de sua protecdo, conforme o

espaco territorial rural ou urbano em que estiverem situadas (art. 4°).

APPs, entdo, sdo areas ambientais sensiveis que se impde resguardar, em prol
do equilibrio ecoldgico e da ordenacéo sustentavel da multiplicidade de seus fatores
ambientais (recursos hidricos, paisagem, estabilidade geolégica, biodiversidade,
entre outros), quer em zona rural, quer em zona urbana, observada a equivaléncia da
tutela ambiental para todo espaco territorial, pelo teor do art. 4° caput, da Lei
12.651/2012 (com as alteragBes da Lei 12.727/2012), ante os patamares minimos
do art. 4° 1, a incluir o da faixa marginal minima de 30 (trinta) metros, para os
cursos d’agua de menos de 10 (dez) metros de largura, comuns para zona rural e
zona urbana, i. e, que valem ndo s6 para area rural, mas também para toda area
urbana e ndo podem ser reduzidos por lei municipal (Plano Diretor ou Lei de Uso do
Solo).

As APPs, bem como as reservas legais, contudo, sofreram e sofrem dupla
pressdo, oriunda das atividades do meio rural e do meio urbano, de forma continua e
crescente. No campo, as atividades de exploragdo agropecuéria (familiar e
comercial/empresarial), agravados os impactos, a degradacdo e a destruicdo desses

espacos territoriais com a expansdo das fronteiras agricolas para as regides do

5 A 4rea de preservagdo permanente € aquela protegida nos termos dos arts. 2° e 3° do Codigo, “coberta ou
ndo por vegetagdo nativa, com a funcdo ambiental de preservar os recursos hidricos, a paisagem, a
estabilidade geoldgica, a biodiversidade, o fluxo génico de fauna e flora, proteger o solo e assegurar o
bem estar das populagdes humanas”; a reserva legal é a area “localizada no interior de uma propriedade
ou posse rural”, excetuada a de preservacdo permanente, necessaria ao uso sustentavel dos recursos
naturais, a conservacéo e reabilitagdo dos processos ecoldgicos, a conservagdo da biodiversidade e ao
abrigo e protecdo de fauna e flora nativas” (art. 1°, 8 2°, incisos Il e 111, respectivamente).
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Centro-Oeste e do Norte. Nas cidades, tem-se a pressdo exercida nesses espagos
protegidos pela urbanizacdo desordenada e pela urbanizagdo da pobreza, um dos

fendmenos mais complexos dos grandes centros urbanos (metropoles e

megalépoles)ez as invasoes e ocupacoes irregulares sdo cada vez mais frequentes, e
geram problemas ambientais e urbanisticos significativos, enfrentados ora com

maior rigor ora com maior tolerancia.

3. A COMPLEXIDADE DOS CONFLITOS URBANO-
AMBIENTAIS: A EFICACIA E A EFETIVIDADE DA
ATUACAO PREVENTIVA. A PREOCUPACAO E O
EMPENHO CONJUNTO EM SE EVITAR A FORMACAO
DE NOVOS PASSIVOS URBANO-AMBIENTAIS.
SITUACOES CONSOLIDADAS: A DIFICIL REVERSAO E
A INSATISFATORIA REMEDIACAO. CRITERIOS E
LIMITES A REGULARIZACAO.

A complexidade crescente dos conflitos urbano-ambientais € um fato
incontestavel, e os lamentaveis e cumulativos exemplos e experiéncias de destruicao
e degradacdo de areas de preservagdo permanente e reservas legais que remanescem
insolGveis ou com solugdes precdrias e paliativas somente vém comprovar a eficcia
e a efetividade da atuagdo preventiva, que deve ser cada vez mais prioritaria e

colocada como meta de qualquer gestdo ambiental, publica ou privada.

A preocupacdo e o empenho de todos deve ser no sentido de se evitar, no que
concerne a0 meio urbano, a formacdo de novos passivos urbano-ambientais, do
contrario nunca teremos o fim das situacdes consolidadas, de dificil reversdo e de
sempre insatisfatéria remediagdo, como veremos ao final deste topico, com a

transcricdo dos arts. 64 e 65 do Cédigo Florestal vigente.

A prop6sito, trazemos igualmente para reflexdes e incremento das

perplexidades, na linha da proposta de abordagem ora desenvolvida, o que foi

¢ Segundo dados de 2000, metade da populagdo do Municipio de Sdo Paulo, cerca de cinco milhdes e
quinhentos mil habitantes, mora em loteamentos ilegais, corticos e favelas, a maioria sem infraestrutura
basica (Folha de S. Paulo, 4/6/2000). No Municipio do Rio de Janeiro, segundo o IBGE, somente em
favelas havia, no ano de 2000, cerca de um milh&o e cem mil habitantes, em torno de 19% (dezenove
por cento) da populacéo. O Instituto Pereira Passos, institui¢do pUblica ligada ao planejamento urbano
carioca, revela que entre 1991 e 2000 a populagéo das favelas cresceu seis vezes mais que a das areas
formais — aumento de 24 %, contra 4% da cidade formal (O Globo, 16/5/2004).
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apontado em diagnostico ‘“realista”, acerca das causas das irregularidades
urbanisticas em nossa realidade juridico-social, e em que medida e segundo quais

critérios convém seja a regularizagdo admitida e processada:

E melhor prevenir que remediar.

Entre as causas de irregularidade urbanistica h& duas
diretamente atreladas ao poder publico: a) uma, na esfera da
atividade legiferante; b) outra, no ambito da atividade de
fiscalizagdo. Em outras palavras, se ha irregularidade
urbanistica, em regra, ha lei utdpica (que exigiu dos
particulares além do que a realidade social comportava exigir)
ou fiscalizacdo falha (omissdo do Poder Executivo em seu
poder-dever de policia e, por consequéncia, de fazer cumprir
as leis). Logo, a primeira cautela para prevenir a ilegalidade é
evitar que as leis que disciplinam os espagos urbanos sejam
irreais, cuidando para que sempre estejam em sintonia com a
realidade social disciplinada; a segunda, tratar que sejam
eficazmente cumpridas pelos municipes, o que importa
constante fiscalizagdo e atuacdo dos O&rgdos publicos
competentes.

Todavia, para doenca instalada, s cabe remediar.

Presente, assim, o mal urbanistico e sendo possivel a sua
regularizacdo, é preciso promové-Ila, observando-se que, neste
espirito, é que se fala em regularizacdo fundiaria como
complexo de medidas (urbanisticas, ambientais, sociais e
juridicas) destinadas a legalizar os imo6veis qualificados como
antijuridicos ou informais, no dominio ou em algum aspecto
do dominio.

()

E preciso, no entanto, ter em conta que nem tudo se pode
regularizar, exigindo-se, diante de certos males urbanos,
tratamentos cirlrgicos drasticos, tal como desocupacdo e
demolicdo forgada, para o retorno ou promocéao do status quo
de sd urbanizacdo sustentdvel. No entanto, quando o
tratamento mais brando da regularizacdo for possivel, entéo,
abre-se esse espaco saneador. Evidente, pois, o rigor de
prudéncia que se exige nos diagndsticos dos diversos males
urbanisticos, para qualificagdo da situacdo como
regularizavel (ou ndo), bem como para a escolha das medidas
adequadas.

ImpBem-se, assim, para o bom resultado da regularizacéo
fundiéria, desde o diagnoéstico até o tratamento, aten¢do aos
seguintes postulados basicos:

0 da razoabilidade no exame de irreversibilidade do fato: em
principio, inimeras irregularidades urbanisticas podem ser
revertidas, mas ndo é para tudo que se pode exigir reverséo,
uma vez que ha situagdes em que a reversdo fere a
razoabilidade; por isso, o quadro da regularizagdo realmente é
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marcado com certa dose de discricionariedade (ndo de
arbitrariedade nem de estrita legalidade), atrelada ao juizo
prudencial (virtude essa que pressupde a concretude e a
particularidade do caso examinado);

o0 da finalidade (ou destinacdo) social na definicdo da
medida: regularizacdo ndo se deve fazer por mero beneficio
ao infrator ou, pior, por razdes eleitoreiras; mas sim, por
necessidade de saneamento em vista do bem comum,
especialmente nos aspectos do bem comum que tocam a
funcdo social da cidade e da propriedade, e, assim, a escolha
dos instrumentos urbanisticos e medidas adequadas a
regularizacdo devem sempre ter como norte esse fim;

o da efetividade da regularizacdo, que exige respeito a
realidade regularizavel: a regularizacdo parte do fato (mal
urbanistico) consumado (ndo da realidade projetada,
planificada, idealizada) e, assim, sua efetividade impde que os
parametros normativos (legais) da regularizacdo ndo sejam o0s
mesmos da urbanizacdo legal (ideal), sem, todavia, quebrar 0s
no6s de amarragdo dos diversos sistemas juridicos envolvidos e,
ainda, sem desviar de ‘um padrio minimo social e
economicamente aceitavel, que inclua salubridade e seguranca
(AMADEI, 2006. p. 87-91).

E, a par das causas atreladas aos poderes publicos, ainda é importante
distinguir, por merecerem tratamentos bem diversos, de um lado as irregularidades
urbanisticas provocadas pelo fendmeno da urbanizacio da pobreza, referidas no item
anterior, em relacdo as quais é imprescindivel o concurso de politicas publicas de
inclusdo social, com ampliagdo, entre outros, do acesso a moradia e ao saneamento
basico; de outro lado, as irregularidades urbanisticas levadas a efeito pelos demais
segmentos da sociedade, notadamente por empreendedores imobiliarios voltados ao
atendimento de demandas da populacdo pertencente a patamares mais elevados da

escala social e econémica.

Neste caso, outros sdo 0s mecanismos que devem ser estimulados e
implementados de forma sistemética para que conduzam a reducdo e mesmo a
cessacao das irregularidades urbanisticas praticadas pelos empreendedores
imobiliarios. Afora os instrumentos de sensibilizacdo e conscientizacdo da
responsabilidade empresarial socioambiental, hd necessidade do concurso dos
instrumentos econdmicos, tributarios e financeiros, estimulando-os ao cumprimento
das exigéncias urbanisticas e ambientais, pelos beneficios econdmicos auferiveis, ou,
reversamente, desestimulando-os do descumprimento, pela perspectiva de custos

econdmicos mais significativos.
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A propdsito, merece destaque o “Programa de apoio e incentivo a
preservacao e recuperacdo do meio ambiente”, voltado para a zona rural, instituido
pelo Cddigo Florestal atual que introduziu instrumentos econdmicos, varias medidas
e linhas de acdo para implementagdo do referido programa (Capitulo X, arts. 41 a
50).

Nas “Disposi¢cdes Transitorias”, o Codigo Florestal de 2012 ¢ prédigo na
disciplina das situacdes consolidadas, tanto no que se refere as areas consolidadas
em APPs (arts. 61-A a 65) quanto as areas consolidadas em areas de reserva legal
(arts. 66 a 68).

Concentremo-nos, por interessar a presente analise, nas disposi¢Oes dos arts.
64 e 65, que tocam a regularizacdo fundidria e a regularizagdo ambiental de
situacBes urbanas consolidadas em APPs, que ja foram, anteriormente, pouco tempo
apos a vigéncia do novo Caédigo Florestal, objeto de nossos comentarios em outra
publicaco, e que cabe, agora, revisitar.

Atencdo, por primeiro, a redacao dessas normas, depois das Leis 12.727/2012
e 13.465/2017, que modificaram sua redacdo primitiva (Lei 12.651/2012), conforme
se expdem no seguinte quadro comparativo (YOSHIDA; AMADEI, 2013, p. 456-
469):

Redacdo pela Lei 12.727/2012 Redacdo pela Lei 13.465/2017
Art. 64. Na regularizacdo fundiaria de Art. 64. Na Reurb-S dos ndcleos urbanos
interesse social dos assentamentos informais que ocupam Areas de Preservagio
inseridos em &rea urbana de ocupagdo Permanente, a regularizagéo fundiaria sera
consolidada e que ocupam Areas de admitida por meio da aprovacéao do projeto
Preservagéo Permanente, a regularizagéo de regularizagéo fundiaria, na forma da lei
ambiental serd admitida por meio da especifica de regularizacdo fundiaria
aprovacdo do projeto de regularizagao urbana.

fundiaria, na formada Lei n® 11.977,de 7

de julho de 2009.
§1°(...) — (sem alteragdes)
§1°(...)
§ 2°(...) — (sem alteragdes)
§29(...)
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Art. 65. Na regularizagdo fundiéria de
interesse especifico dos assentamentos
inseridos em &rea urbana consolidada e
que ocupam Areas de Preservacio
Permanente néo identificadas como éreas de
risco, a regularizagdo ambiental serd
admitida por meio da aprovacéao do projeto
de regularizacéo fundiaria, na forma da Lei
n®11.977, de 7 de julho de 2009.

§ 1° O processo de regularizacdo ambiental,
para fins de prévia autorizacdo pelo 6rgao
ambiental competente, devera ser instruido

com os seguintes elementos:

()

§20(..)
§3°(..)

Art. 65. Na Reurb-E dos nucleos urbanos
informais que ocupam Areas de Preservacéo
Permanente néo identificadas como éreas de
risco, a regularizacdo fundiaria sera
admitida por meio da aprovacéao do projeto
de regularizagdo fundiaria, na forma da lei
especifica de regularizacdo fundiaria

urbana.

8§ 1° O processo de regularizagdo fundiaria
de interesse especifico devera incluir
estudo técnico que demonstre a melhoria
das condic¢Ges ambientais em relacédo a
situacdo anterior e ser instruido com os

seguintes elementos:
(...) — (redacdo dos incisos sem alteracdes)
§ 2°(...) — (sem alteragdes)

§ 3°(...) — (sem alteragdes)

Nada obstante essas alteragBes, boa parte do que ja haviamos comentado

naquela outra publicacdo ainda vale, bastando, neste passo, reforgar alguns de seus

postulados maiores, com alguns ajustes:

0 regramento das APPs, na Lei 12.651/2012, com as alteracBes da Lei

12.727/2012, parte de um ndcleo normativo comum de protecdo ambiental
(incidente, pois, em zonas rurais ou urbanas: art. 4° caput), mas ndo deixa de
considerar essa dicotomia (rural-urbano) e a necessidade de atencdo as
peculiaridades especificas de cada zona, tal como o regime de protecéo,
intervencdo/supressdo de vegetacdo nativa (art. 8°, 8§ 2° e 3°) e a disciplina de
regularizacdo fundiéria (arts. 64 e 65), observando-se, entretanto (e como adiante se
verd melhor), que a Lei 13.465/2017 embora ndo tenha quebrado, por inteiro, esse

rumo, desestabilizou aquele corte territorial (rural-urbano) de regularizacdo
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ambiental, ao indicar a possibilidade de regularizagdo fundiaria urbana (com os
critérios, exigéncias mitigadas e procedimentos da Reurb) em areas rurais (ndcleos

urbanos informais consolidados e situados na zona rural);

(i) perdura em sede de regularizacao fundiaria urbana em APP, a
necessidade de trato disciplinar préprio e diferenciado, especialmente no foco da
regularizacdo de interesse social, distinguindo-a da regularizacdo de interesse
especifico (nogdo residual a de regularizacdo de interesse social), que a Lei
11.977/2009 (art. 53 e ss.) e a Res. Conama 369/2006 ja haviam antecipado, e,
agora, com a Lei 13.465/2017, recebem as designacfes de Reurb-S e Reurb-E, com
regimes juridicos distintos e maior flexibilizacdo de exigéncias ambientais para a
Reurb-S, observada, para a Reurb-E, a largura minima de 15 (quinze) metros de cada
lado da faixa ndo edificavel ao longo dos rios ou de qualquer curso d’agua7;

(i)  aregra é a imutabilidade do perfil ambiental natural protegido das
APP, em érea rural ou em area urbana, mas essa norma — que se deve respeitar,
também em prol da cidade sustentdvel — comporta excecdo controlada, mediante
aprovacao, como se vislumbra em hipotese de regularizacdo fundiéria, na razao
maior do desenvolvimento humano dos cidad&os;

(iii)  a justificacdo dessa excecdo, de um lado, reflete a necessidade de
resposta a triste realidade sociol6gica urbana brasileira, forjada nos assentamentos
clandestinos ou irregulares em APP; e, de outro lado, a perspectiva holistica do meio
ambiente e de transversalidade da dimensdo ambiental, que, no confronto entre
questbes sociais e questdes ambientais, reclama (a) ponderacdo de valores, (b)
diagndstico prudente da concretude das ocupagdes (em ordem a sua qualificagéo
como consolidadas e de dificil reversibilidade) e (c) solu¢do realistica, evitando
tanto a permissividade abusiva como a intransigéncia utopica;

(iv)  porque a regularizacéo em foco, no quadro dos arts. 64 e 65 da Lei

12.651/2012, sdo normas de excecdo a imutabilidade do perfil ambiental natural de

7 Sublinhe-se que a tese vinculante fixada no Tema 1.010/STJ ndo se aplica aos casos de regularizagio
fundiéria de que cuida o Codigo Florestal nos arts. 64 e 65, como, inclusive, se pode extrair do voto do
Min. Benedito Gongalves no REsp 1770760/SC, julgado em 28/04/2021: “a delimitagdo do Tema
1010/STJ néo contempla o exame da sua aplicacéo para fins de objetivacdo de tese, pois desborda da
controvérsia inicialmente fixada para julgamento, que néo trata de regularizagdo fundiéria de nicleos
urbanos informais”.
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APP, devem ser aplicadas sempre “na forma da lei”8 e, como normas excepcionais,
ndo comportam interpretacdo extensiva ou integracao analdgica, mas leitura estrita,
para evitar abusos, desvios de fins e indugdo de novas ocupagdes irregulares;

(v) o atributo da consolidagdo (dificil reversao) do nlcleo urbano
informal é pressuposto indispensavel a regularizacdo fundiaria, nada obstante,
atualmente, a Lei 13.465/2017 (art. 11, 1ll) seja mais aberta e flexivel que a Lei
11.977/2009 (mais fechada e objetiva pelas referéncias de seu artigo 47, Il), para
essa configuracao;

(vi)  h& necessidade, em toda regularizagdo fundiaria, de assegurar um
nivel adequado de habitabilidade, piso minimo de seguranca e salubridade (a afastar
intervencdo desse porte em areas de riscos e insalubres, enquanto ndo corrigidas);

(vii) a regularizacdo se opera para melhoria das condi¢gBes de
sustentabilidade urbanistica, social e ambiental, e, no contexto da regularizacdo
fundiaria urbana em APPs, com especial foco em melhorar as condi¢des ambientais
em relagdo a situacdo anterior, para toda espécie de Reurb, quer social (Reurb-S),
quer especifica (Reurb-E), conforme estudos técnicos necessarios (agora, na redacéo
da Lei 13.465/2017, de explicita exigéncia também para a Reurb-E).

Entretanto, é preciso reconhecer que a modificacdo da Lei
13.465/2017 ndo foi apenas acidental, de mera acomodacdo a

linguagem juridica ou aos aspectos formais do novo diploma legal de

8 Oportuno, no ponto, destacar a orientagdo do STJ, REsp 1782692/PB, Rel. Ministro Herman Benjamin,
Segunda Turma, julgado em 13/08/2019, DJe 05/11/2019: “(...) 16. O proprio Codigo Florestal prevé
procedimento administrativo peculiar, sob rigorosos requisitos, para a regularizagdo fundiaria urbana
(Reurb) de interesse social e de interesse especifico (Lei 12.651/2012, arts. 64 e 65), "na forma da lei".
Tal fato indica ser descabido ao Poder Judiciario, sem lei e, pior, contra lei existente, regularizar
ocupagdes individualmente - edificagdo por edificagdo -, mais ainda na posicéo de orféo de cautelas e
estudos técnicos exigiveis da Administracdo, quando se propde a ordenar o caos urbanistico das
cidades. 17. Segundo o Codigo Florestal (grifos acrescentados), “podera ser autorizada,
excepcionalmente, em locais onde a funcdo ecolégica do manguezal esteja comprometida, para
execucdo de obras habitacionais e de urbanizagao, inseridas em projetos de regularizagéo fundiéria de
interesse social, em &reas urbanas consolidadas ocupadas por populagdo de baixa renda" (Lei
12.651/2012, art. 8°, § 2°). Impende recordar que o legislador veda, "em qualquer hipétese”, a
"regularizacdo de futuras intervencbes ou supressdes de vegetacdo nativa" bem como daquelas
situagBes ilicitas que estejam "além das previstas nesta Lei" (art. 8°, par. 4°). Trata-se de regularizagéo
administrativa coletiva, ou seja, a um s6 tempo conduzida pelo Poder Executivo (portanto, ndo judicial)
e incidente sobre "ndcleo urbano informal” (portanto, desarrazoado aplica-la ad hoc, para regularizar
ocupagdes individuais isoladas), tudo sob o palio da politica urbana publica e mediante "a elaboragéo
de estudos técnicos” e "compensacdes ambientais”™ (Lei 13.465/2017, art. 11, 1 e I, e § 2°). Tanto 0
Ministério Publico como a Defensoria Publica possuem legitimacdo para requerer a Regularizagio
Fundiaria Urbana - Reurb (Lei 13.465/2017, art. 14,1V e V).”
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regularizacdo fundidria, mas, a rigor, também encerra inovagao

substancial.

Observe-se que, regularizacdo fundiaria urbana em APP, com essa Ultima
alteracdo dos arts. 64 e 65 do Cddigo Florestal, teve o objeto sobre o qual ela pode
incidir modificado: substituiu-se a expressdo “assentamentos inseridos em area
urbana de ocupac@o consolidada” por “nucleos urbanos informais”. E isso tem

consequéncias juridicas de aguda relevancia.

N&o se olvide que a distingdo entre imével rural e imovel urbano se pode
fazer pelo critério teleoldgico (considerando o fim rural ou urbano a que o bem é
destinado) ou situacional (considerando o local onde o bem se encontra: em zona
rural ou urbana). E, para os fins da Lei 12.651/2012, prevalecia o critério da
localizagdo, de sorte que “4rea urbana” de que cuidavam os arts. 64 e 65 do Codigo

Florestal era aquela localizada em zona urbana.

A interpretacdo sistematica da Lei 12.651/2012 (na redagdo da Lei
12.727/2012) conjugada com as normas de regularizacdo fundiéria entdo vigente
(Lei 11.977/2009) ndo deixavam dlvida nesse ponto: pela conjugacdo das normas
em exame (arts. 64 e 65, na redacdo anterior a Lei 13.465/2017) com a regra do art.
3%, XXVI, da mesma Lei 12.651/2012 (na redacdo da Lei 12.727/2012), a definigéo
de area urbana consolidada reportava-se aquela de que trata o inciso Il do art. 47 da
Lei 11.977/2009 e, portanto, cuidava-se de “parcela de area urbana”, e “area
urbana”, nos termos do inciso I do referido art. 47 da Lei 11.977/2009, era concebida
como “parcela do territério, continua ou ndo, incluida no perimetro urbano pelo

Plano Diretor ou por lei municipal especifica”.

Mas isso, com a Lei 13.465/2017, est4d modificado, pois nicleo urbano pode
estar situado em zona urbana ou em zona rural, na medida em que é conceituado
como “assentamento humano, com uso e caracteristicas urbanas, constituido por
unidades imobiliarias de area inferior a fragdo minima de parcelamento prevista na
Lei n° 5.868, de 12 de dezembro de 1972, independentemente da propriedade do
solo, ainda que situado em area qualificada ou inscrita como rural” (art. 11, I, da Lei
13.465/2017), que adquire a qualificagdo de “informal”, quando “clandestino,

irregular ou no qual ndo foi possivel realizar, por qualquer modo, a titulagdo de seus
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ocupantes, ainda que atendida a legislagdo vigente a época de sua implantacdo ou
regularizag¢do” (art. 11, II, da Lei 13.465/2017).

Por isso, no molde da Lei 13.465/2017, é viavel a regularizacdo fundiaria
urbana (Reurb) também para areas situadas em zona urbana, desde que classificadas
como “nucleo urbano informal consolidado”, € o § 6° do art. 11 dessa lei € bem
explicito: “Aplicam-se as disposi¢cdes desta Lei aos imdveis localizados em area
rural, desde que a unidade imobiliaria tenha area inferior a fragdo minima de

parcelamento prevista na Lei n® 5.868, de 12 de dezembro de 1972”.

E esse rumo da Lei 13.465/2017 vale também para nucleo urbano informal
situado, total ou parcialmente, em APP, que, agora, admite a Reurb ainda que area
esteja localizado em zona rural, desde que (a) a unidade imobiliaria seja inferior ao
médulo rural (art. 11, § 6°); (b) haja estudos técnicos no ambito da Reurb que
justifiguem as melhorias ambientais em relagdo a situagcdo de ocupagdo informal
anterior, inclusive por meio de compensaces ambientais, quando for o caso (art. 11,
8 29); (c) aprovagdo municipal da Reurb, com estudos técnicos compatibilizados com
0 projeto de regularizacdo fundiaria e com os elementos constantes nos artigos 64 e
65 do Cddigo Florestal (art. 12, § 29), anotada a possibilidade de serem feitos em
fases ou etapas, ou, ainda, segregando a parte do nicleo urbano informal ndo afetada
daquela afetada (art. 12, § 3°); (d) aprovacdo ambiental da Reurb pelos Estados,
apenas na hipotese de o Municipio ndo dispor de capacidade técnica para a

aprovacao dos referidos estudos (art. 12, § 4°).

E fato, portanto, que a substitui¢io da expressdo “assentamentos inseridos em
area urbana de ocupagdo consolidada” por “nucleos urbanos informais” quebra ou
desestabiliza, em parte, 0 modelo primitivo forjado pelo Codigo Florestal de
segregacdo territorial das regularizacbes (estruturado, originariamente, conforme a
situacdo das areas em regularizacdo estivessem em zonas rurais ou urbanas),
flexibilizando, pois, a tutela ambiental de APPs em &reas rurais, para regularizacdo
fundiaria de ndcleo urbano informal consolidado (Reurb) em zona rural, €, assim,

acentua as mitigacoes de restricbes ambientais, embora controladas.

E, ainda, ndo parece infundada alguma preocupacdo, ao se perceber que a Lei

13.465/2017, em boa medida, maximiza o papel dos municipios em sede de
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regularizacdo fundiaria, ndo so pela énfase a descentralizacdo, mas também pela
fluidez dos critérios de avaliagdo e identificacdo dos ndcleos urbanos informais

consolidados, bem como do molde dos processos e decisdes de regularizacdo urbana.

N&o se ignora a atengdo que se deve dar ao principio de descentralizagao na
matéria, a informar “a necessidade de heterogeneidade de politicas rurais e urbanas,
com respeito as diferencas regionais e as peculiaridades de cada espaco territorial e
ocupacdo”, o qual, aplicado a regularizagdo fundidria “indica que o seu eixo ¢ a
situacdo de cada ocupacdo informal, especialmente em sede urbana, com acento a
esfera do poder publico municipal” e, dai, sobretudo em Reurb, o imperativo de
concentrar-se no ambito municipal “a avaliagdo de cada caso, nele as medidas

adequadas e necessarias a realidade local, no foco da regularizagdo eficaz”

(AMADEL 2017, p. 28 ¢ 29)"°.

Mas esse principio ndo pode ser escudo para arbitrariedades. E o conceito
vago, recheado de critérios imprecisos e discricionarios, para qualificar nucleo

urbano informal consolidado (estopim da Reurb), inserto no art. 11, Ill, da Lei

13.465/201710, justifica o alerta:

Tais critérios, a rigor, sdo abertos, com boa dose de fluidez e
de discricionariedade. Nem sequer um tempo minimo de
ocupagcdo é indicado. Tudo, assim, parece ficar sob o crivo e a
avaliacdo quase arbitraria do municipio. O que se espera,
portando, no minimo, é que essa declaracdo de ndcleo urbano
informal consolidado em Reurb seja expressa em decisdo
administrativa da autoridade competente bem fundamentada,
veiculada em ato formal, a que se deve dar publicidade (art.
28, V, da Lei n° 13.465/2017), abrindo, com isso, o eventual e
possivel controle na esfera jurisdicional. (AMADEI, 2018, p.
170)

Enfim, exacerbar a forga municipal, mediante critérios volateis de avaliacéo e
identificacdo dos nucleos urbanos informais consolidados, de possivel aplicacio para

Reurb até em areas rurais, com forte amarracdo da aprovacdo ambiental a mesma

9 E, como se afirmou nesse mesmo texto: “Ndo se nega a necessidade de acompanhamento ou licengas de
outras esferas da federagfo, conforme cada situacéo exigir, ou ndo, segundo as legislacdes estaduais e
federais aplicaveis; contudo, isso néo retira do Municipio seu status de principal vetor da regularizagéo,
ante a necessidade de avaliacdo peculiar e concreta de cada cidade e de cada ocupagéo irregular que
demanda por regularizagdo” (ob. cit., p. 29).

10 “Ndcleo urbano informal consolidado: aquele de dificil reversdo, considerados o tempo da ocupagéo, a
natureza das edificacOes, a localizacdo das vias de circulagdo e a presenca de equipamentos publicos,
entre outras circunstancias a serem avaliadas pelo Municipio” (art. 11, 111, da Lei n°® 13.465/2017).
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esfera municipalll, para todo tipo de Reurb, ainda que limitada aos municipios com
6rgdo ambiental capacitado, mediante prévios estudos técnicos e atencdo aos
elementos dos artigos 64 e 65 do Codigo Florestal, pode, de fato, encerrar fermento
de abuso, posicionando a regularizacdo ambiental como incomodo apéndice da
regularizacdo fundiaria, aquela a reboque desta, em detrimento do prudente

equilibrio que nelas deve haver.

4 A CRESCENTE INTRODUQAO~ DE MECANISMOS DE
FLEXIBILIZACAO DA PROTECAO DAS APPS

Vivemos, como dito, um preocupante periodo de flexibilizacdo da
normatizacdo ambiental e urbanistica em relagdo a protecdo das APPs e reservas
legais, iniciado na vigéncia do Cddigo Florestal revogado, mediante Medidas
Provisorias e Resolugdes do CONAMA, que muitas vezes desbordavam da

competéncia normativa do referido Conselho, delineada pela Lei 6.938/1981%.

A instituicdo de mecanismos de flexibilizacdo tem suas vantagens, ao
propiciar & Administracdo Ambiental, ao magistrado e demais operadores e
aplicadores, a possibilidade de tratamento diferenciado as diferenciadas situacdes
concretas. Ao ter ampliada esta margem de liberdade de escolha e de atuacdo, os
riscos de uso inadequado, abusivo e distorcido desses mecanismos é
significativamente maior, e ai reside o cerne das preocupacdes com a tendéncia
observada.

A flexibilizacdo da protecdo das APPs, nas zonas rural e urbana, é uma
tendéncia. Sdo exemplos ilustrativos dessa tendéncia, iniciada na vigéncia do Codigo
Florestal de 1965, e que o vigente Codigo avangou ou pretendeu avancar ainda mais,
em muitos casos:

o a defesa da aplicacdo dos pardmetros estabelecidos
pela legislacdo de parcelamento do solo urbano (Lei n°

6.766/79), e da legislacdo municipal de uso e ordenamento do
solo (plano diretor, zoneamento urbano) para as APPs em zona

1 Lei 13.465/2017, Art. 12. “A aprovagdo municipal da Reurb corresponde a aprovagdo urbanistica do
projeto de regularizacdo fundiaria e, na hipétese de o Municipio ter 6rgdo ambiental capacitado, a
aprovacdo ambiental”.

12'\/,, entre outros, SANTOS, Maria Luiza Werneck dos. Considerag@es sobre os limites da competéncia
normativa do Conama. Revista dos Tribunais, v. 91, n. 799, p. 77-87, maio 2002.
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urbana, advogando-se a ndo aplicagéo dos preceitos do Codigo
Florestal, topico que sera objeto de anélise adiante;

. a previsdo de autorizagdo para supressao de vegetagdo
em éareas de preservagdo permanente em caso de utilidade
publica ou de interesse social'®;

° a correlata disciplina das intervencbes de baixo
impacto ambiental nessas areas'#;
. a polémica revogagdo da Res. CONAMA n° 04/1985

pela Res. CONAMA n° 303/2002 (art. 5°), acerca dos limites
das areas de preservacdo permanente no entorno de
reservatorios artificiais5;

. as significativas alteragOes pretendidas pelas alteragdes
da Lei de Parcelamento do Solo Urbano (Lei 6.766/79),
notadamente a inclusdo do inciso IlI-A no art. 42 dessa lei
(pela Lei 13.913/2019)* e, no ponto da regularizagio dos
parcelamentos e assentamentos, prevista de forma lacbnica no
art. 53-A da mesma lei (pela Lei 9.785/99)%".

13 Art. 4° e 88 Do Codigo Florestal de 1965, com redagdo determinada pela MP n° 2166-67/2001, objeto
da ADIN n° 3.540-1.

4 Res. CONAMA n° 369/06; Decreto Estadual n® 49.566/05-SP. V. a respeito, a tese “As areas de
preservagdo permanente e o propalado “baixo impacto ambiental”, frente aos deveres de defesa e
preservagdo do meio ambiente”, de autoria de Felippe Augusto Vieira de Andrade, Promotor de Justica
da Capital de S. Paulo, e Roberto Varjabedian, Bi6logo e Assistente Técnico do Ministério Pblico de
S. Paulo, apresentada no 10° Congresso do Meio Ambiente e 4° Congresso de Habitagdo e Urbanismo
do Ministério Publico do Estado de S&o Paulo, em Campos do Jordéo, em 2006.

15V, a respeito, a elogiada tese “A Resolugdo 302/2002 do CONAMA e a subsisténcia das areas de
preservacdo permanente situadas em zona urbana ndo consolidada no entorno de reservatorios
artificiais e as margens de represas hidroelétricas definidas pela Resolugdo 04/85 do CONAMA”,
apresentada pela 72 Promotora de Justica Cristina Godoy de Araujo Freitas no 10° Congresso do Meio
Ambiente e 4° Congresso de Habitacdo e Urbanismo do Ministério Pdblico do Estado de S&o Paulo, em
Campos do Jord&o, em 2006, com as seguintes conclusdes: 1) O artigo 5° da Resolugdo 303/2002 do
CONAMA, ¢ inconstitucional quando revoga, indistintamente, a Resolugdo 4/85 do CONAMA,
fazendo com que as areas de preservacdo permanente situadas em zona urbana ndo consolidada as
margens de reservatorio, ou as margens de represas hidroelétricas (superiores a 10 hectares) sejam
suprimidas, contrariando o disposto no artigo 225 e paragrafo 1°, Ill, da Constituicdo Federal. 2)
Também ¢é inconstitucional o disposto no artigo 3°, incisos Il e Ill, da Resolugdo CONAMA 302/2002,
ja que altera o anterior espago especialmente protegido pela Resolugdo CONAMA 04/85 (artigo 3°, 1),
0 que s6 seria permitido através de lei — que, mesmo assim, também deve atender aos ditames do artigo
225, da CF. 3) Em consequéncia, nesses casos — areas de preservagdo permanente situadas: a) em zona
urbana ndo consolidada, as margens de reservatorio artificial; b) a margens de represas hidroelétricas;
c) no entorno de reservatorios artificiais de até 20 hectares de superficie, localizados em zona rural e
néo destinados ao abastecimento publico ou a geragdo de energia—, a area de preservagdo permanente a
ser observada ainda é aquela estabelecida no artigo 3°, 11, da Resolucéo 04/85 do CONAMA.

16 Art. 4° (...): I1I-A. — ao longo das &guas correntes e dormentes e da faixa de dominio das ferrovias, sera
obrigatdria a reserva de uma faixa ndo edificavel de, no minimo, 15 (quinze) metros de cada lado
(Incluido pela Lei n° 13.913, de 2019).

7 Art. 53-A. Sdo considerados de interesse publico os parcelamentos vinculados a planos ou programas
habitacionais de iniciativa das Prefeituras Municipais e do Distrito Federal, ou entidades autorizadas
por lei, em especial as regularizagdes de parcelamentos e de assentamentos. Paragrafo Ginico. As agbes
e intervengBes de que trata este artigo ndo sera exigivel documentagdo que ndo seja a minima
necessaria e indispensavel aos registros no cartério competente, inclusive sob a forma de certides,
vedadas as exigéncias e as sangBes pertinentes aos particulares, especialmente aquelas que visem
garantir a realizacdo de obras e servicos, ou que visem prevenir questdes de dominio de glebas, que se
presumirdo asseguradas pelo Poder Publico respectivo (Incluido pela Lei n® 9.785, 29.1.99).
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A sinalizacdo dessa tendéncia flexibilizadora da protegdo das APPs é dada
pelo comentado voto do Min. Celso de Melo no julgamento da Medida Cautelar n°
3.540-1 na acdo direta de inconstitucionalidade respectiva, negando referendo a
decisdo que deferiu o pedido cautelar de suspensdo do art. 4° e 88 do Cddigo
Florestal de 1965, introduzido pela MP 2.166-67/2001. A ementa do acérddo é

arrematada pelos seguintes topicos:

O ART. 4° DO CODIGO FLORESTAL E A MEDIDA
PROVISORIA N° 2.166-67/2001: UM  AVANCO
EXPRESSIVO NA TUTELA DAS AREAS DE
PRESERVACAO PERMANENTE. - (.) A Medida
Proviséria n° 2.166-67, de 24/08/2001, na parte em que
introduziu significativas alteracbes no art. 4° do Cddigo
Florestal, longe de comprometer os valores constitucionais
consagrados no art. 225 da Lei Fundamental, estabeleceu, ao
contrario, mecanismos que permitem um real controle, pelo
Estado, das atividades desenvolvidas no ambito das areas de
preservacdo permanente, em ordem a impedir agdes
predatérias e lesivas ao patriménio ambiental, cuja situagédo de
maior vulnerabilidade reclama protecdo mais intensa, agora
propiciada, de modo adequado e compativel com o texto
constitucional, pelo diploma normativo em questdo. Somente a
alteragdo e a supressdo do regime juridico pertinente aos
espagos territoriais especialmente protegidos qualificam-se,
por efeito da clausula inscrita no art. 225, § 1° |Ill, da
Constituicdo, como matérias sujeitas ao principio da reserva
legal. E licito ao Poder Pablico — qualquer que seja a dimenséo
institucional em que se posicione na estrutura federativa
(Unido, Estados-membros, Distrito Federal e Municipios) —
autorizar, licenciar ou permitir a execu¢do de obras e/ou a
realizacdo de servicos no ambito dos espacgos territoriais
especialmente protegidos, desde que, além de observadas as
restricBes, limitacbes e exigéncias abstratamente estabelecidas
em lei, ndo resulte comprometida a integridade dos atributos
que justificaram, quanto a tais territérios, a instituicdo de
regime juridico de protecdo especial (CF, art. 225, § 1°, I11).

E, nada obstante aquelas tendéncias de flexibilizacdo da prote¢do da APPs, a
orientacdo jurisprudencial ainda se impde como relevante barreira para resguardar
esse avancgo na tutela das APPs, bastando, para tanto, apontar o significativo julgado
pelo STJ, em regime de recurso especial repetitivo (REsp 1770760/SC, rel. Ministro
Benedito Gongalves, julgado em 28/04/2021), que, ante a controvérsia a respeito da
incidéncia do art. 4° 1, do novo Cadigo Florestal, frente ao prescrito no art. 4°, 1ll,
da Lei 6.766/79, na delimitacdo da extensdo da faixa ndo edificavel a partir de cursos

d’agua naturais em trechos caracterizados como &rea urbana consolidada, entendeu
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que aquela norma do Coédigo Florestal, por ser “especial e especifica para o caso em
face do previsto no art. 4°, 111, da Lei n. 6.766/1976, é a que deve reger a protecdo
das APPs ciliares ou riparias em areas urbanas consolidadas, espacos territoriais
especialmente protegidos (art. 225, Ill, da CF/1988), que ndo se condicionam a
fronteiras entre o meio rural e o urbano” e, por consequéncia, a “superveniéncia da
Lei n. 13.913, de 25 de novembro de 2019 (...) ndo afasta a aplicacdo do art. 4°,
caput, e I, da Lei n. 12.651/2012 as areas urbanas de ocupacdo consolidada, pois,
pelo critério da especialidade, esse normativo do novo Codigo Florestal é o que
garante a mais ampla protecdo ao meio ambiente, em &reas urbana e rural, e a

coletividade.”
Assim, fixou-se a tese vinculante do Tema 1.010/STJ, nos seguintes termos:

Na vigéncia do novo Codigo Florestal (Lei n. 12.651/2012), a
extensdo néo edificavel nas Areas de Preservacio Permanente
de qualquer curso d'agua, perene ou intermitente, em trechos
caracterizados como area urbana consolidada, deve respeitar o
que disciplinado pelo seu art. 4°, caput, inciso |, alineas a, b, c,
d e e, a fim de assegurar a mais ampla garantia ambiental a
esses espacos territoriais especialmente protegidos e, por
conseguinte, a coletividade.

5 APPS LEGAIS E OS PARAMETROS ESTABELECIDOS
PELO CODIGO FLORESTAL E PELAS LEGISLACOES
URBANISTICAS FEDERAIS E LOCAIS. A
APLICABILIDADE DO CODIGO FLORESTAL EM ZONA
URBANA®

O Cadigo Florestal vigente, no dispositivo que trata da delimitacio das Areas
de Preservacdo Permanente, foi expresso quanto a sua aplicabilidade as APPs em

zonas rurais ou urbanas (art. 4°, caput).

8V, a respeito, entre outros, FARIAS, Talden. Aplicabilidade do codigo florestal em zona urbana: a
questéo das éareas de preservacdo ambiental. Congresso Internacional de Direito Ambiental 10, 2006,
S&o Paulo. Direitos humanos e meio ambiente / Human rights and the environment. In: BENJAMIN,
Antonio Herman (org.). S&o Paulo: Instituto O Direito por um Planeta Verde: IMESP, 2006, p. 297-
311. v. 1; DANTAS, Marcelo Buzaglo. A protegdo juridico-legal das areas de preservagdo permanente
(APPS). Congresso Internacional de Direito Ambiental, 3, 1999, Séo Paulo. A protecdo juridica das
florestas tropicais / The legal protection of tropical forests. In: BENJAMIN, Antonio Herman (org.).
Séo Paulo: IMESP, 1999, p. 207-221. v. 2; 115; MACHADO, Paulo Affonso Leme. Comentarios ao
art. 4° e incisos. In: MILARE, Edis; MACHADO, Paulo Affonso Leme. Novo Cédigo Florestal...cit.,
p. 155-165.
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Todavia, o Codigo ndo contempla mais previsdo semelhante a do paragrafo
Unico do art. 2° do revogado Codigo Florestal, acrescentado pela Lei n° 7.803/89,
gue tinha a seguinte diccdo: No caso de areas urbanas, assim entendidas as
compreendidas nos perimetros urbanos definidos por lei municipal, e nas regides
metropolitanas e aglomeragdes urbanas, em todo o territdrio abrangido, observar-se-
& o disposto nos respectivos planos diretores e leis de uso do solo, respeitados 0s

principios e limites a que se refere este artigo.

Referida disposicdo correspondia ao § 10 do art. 4° do novo Codigo Florestal,
incluido pela Medida Proviséria 571/2012, que, apds o veto a redacdo anterior,
substituiu a expressdo “respeitados os principios e limites a que se refere este artigo”

por “sem prejuizo do disposto nos incisos do caput”.

E a mesma Medida Provisoria incluiu como § 9° desse art. 4° uma novidade,

no tocante as “areas da faixa de passagem de inundagao”:

§ 9° Em Aareas urbanas, assim entendidas as dareas
compreendidas nos perimetros urbanos definidos por lei
municipal, e nas regies metropolitanas e aglomeracgdes
urbanas, as faixas marginais de qualquer curso d’agua natural
que delimitem as areas da faixa de passagem de inundacéo
terdo sua largura determinada pelos respectivos Planos
Diretores e Leis de Uso do Solo, ouvidos os Conselhos
Estaduais e Municipais de Meio Ambiente, sem prejuizo dos
limites estabelecidos pelo inciso | do caput.

Entretanto, ambas as disposi¢cBes foram objeto de veto presidencial, e
correspondiam aos 88 7° e 8° do art. 4° da Lei 12.651/2012, com a seguinte redagdo

final:

§ 7° Em areas urbanas, as faixas marginais de qualquer curso
d“agua natural que delimitem as areas da faixa de passagem de
inundacdo terdo sua largura determinada pelos respectivos
Planos Diretores e Leis de Uso do Solo, ouvidos os Conselhos
Estaduais e Municipais de Meio Ambiente.

§ 8° No caso de areas urbanas e regides metropolitanas,
observar-se-4 o disposto nos respectivos Planos Diretores e
Leis Municipais de Uso do Solo.

O veto presidencial baseou-se nos seguintes fundamentos:
Conforme aprovados pelo Congresso Nacional, tais
dispositivos permitem que a definicdo da largura da faixa de

passagem de inundacdo, em &reas urbanas e regides
metropolitanas, bem como as é&reas de preservacdo
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permanente, sejam estabelecidas pelos planos diretores e leis
municipais de uso do solo, ouvidos os conselhos estaduais e
municipais de meio ambiente. Trata-se de grave retrocesso a
luz da legislacdo em vigor, ao dispensar, em regra, a
necessidade da observancia dos critérios minimos de protecéo,
que sdo essenciais para a prevencdo de desastres naturais e
prote¢do da infraestrutura.

O embate ndo esta encerrado, nada obstante a recente e ja referida tese
vinculante do STJ, fixada no Tema 1.010, minimize a tensdo, reafirmando, na
fundamentac8o do voto que conduziu o julgado repetitivo, a premissa de que se deve
“manter o entendimento desta Corte Superior de que ndo se pode tratar a disciplina
das faixas marginais dos cursos d’agua em areas urbanas somente pela visdo do
Direito Urbanistico, enxergando cada urbis de forma isolada, pois as repercussées
das intervencdes antropicas sobre essas areas desbordam, quase sempre, do eixo
local” (REsp 1770760/SC, rel. Ministro Benedito Gongalves, julgado em
28/04/2021).

N&o se esqueca que foi apresentado pelo Deputado Federal Valdir Colatto
(PMDB-SC), em 26/11/2013, o Projeto de Lei 6.830/2013, que, nada obstante seu
arquivamento em 31/01/2019, contém elementos e motivaces que convém
relembrar, uma vez que o conflito politico em torno dessa matéria, de tempos em

tempos, renasce das cinzas como Fénix.

Esse projeto trata de areas de protecdo permanente no perimetro urbano,
sustentando o parlamentar, em seu discurso, que o veto aos 88 9° e 10 do art. 4°, ao
ndo considerar como areas consolidadas as areas urbanas, trouxe grande dificuldade
ao parcelamento do solo urbano, pois é exigido no minimo 30 metros de afastamento
de cdrregos e de qualquer curso d"agua, gerando a paralisagcdo dos assentamentos
urbanos em todo o Brasil. Aduz que o projeto deixa claro que, nos termos da
Constituicdo Federal, art. 30, compete ao Municipio elaborar a legislacdo no
perimetro urbano. Atualmente, desde 04/02/2016, o Projeto de Lei em questdo
encontra-se na Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC),

aguardando designacao de Relator.

De acordo com referido Projeto de Lei, o art. 4° do novo Cddigo Florestal

passa a vigorar acrescido dos seguintes paragrafos:

259



10 ANOS DO CODIGO FLORESTAL BRAILEIRO: LEI N° 12.651, DE 25 DE MAIO DE 2012

Lei:

Art. 4°.

§ 10. Em 4reas urbanas, assim entendidas as &reas
compreendidas nos perimetros urbanos definidos por lei
municipal, e nas regies metropolitanas e aglomeragdes
urbanas, as faixas marginais de qualquer curso d’agua natural
que delimitem as areas da faixa de passagem de inundacéo
terdao sua largura determinada pelos respectivos Planos
Diretores e Leis de Uso do Solo, ouvidos os Conselhos
Estaduais e Municipais de Meio Ambiente.

§ 11. No caso de areas urbanas, assim entendidas as areas
compreendidas nos perimetros urbanos definidos por lei
municipal, e nas regies metropolitanas e aglomeragdes
urbanas, observar-se-a o disposto nos respectivos Planos
Diretores e Leis Municipais de Uso do Solo.

Transcrevemos, por oportuno, a Justificativa que acompanha o tal Projeto de

O artigo 4° da Lei n°® 12.651, de 25 maio de 2012, define e
delimita as Areas de Preservacio Permanente (APPS) nas
zonas rurais e urbanas. Durante a tramitacdo no Congresso
Nacional do Projeto de Lei n° 1.876, de 1999, e da Medida
Provisoria n°® 571, de 2012, — que culminou com a aprovagéo
do novo Cddigo Florestal brasileiro — avaliou-se a
possibilidade de planos diretores e leis de uso do solo urbano
alterarem os limites das APPs urbanas para adequé-las as
peculiaridades locais.

Tanto na Camara dos Deputados quanto no Senado Federal, e
nas duas oportunidades em que a matéria foi apreciada,
decidiu-se que os planos diretores das cidades e as leis de uso
do solo urbano poderiam alterar — para mais ou para menos
— os limites das APPs estabelecidos como regras gerais.

Todavia, em virtude dos vetos presidenciais apostos aos
projetos encaminhados para sancdo, ndo consta da Lei
aprovada a regulamentacdo da matéria. Essa lacuna na Lei n®
12.651, de 25 maio de 2012, tem ensejado questionamentos do
Ministério Publico aos prefeitos municipais e ampliado a
inseguranca juridica na administragdo das cidades brasileiras.

Para exemplificar, transcrevo trecho de correspondéncia a
mim encaminhada pelo Prefeito do municipio de Blumenau,
Santa Catarina:

“...No caso de Blumenau, desde o ano de 2010 ja estava em
vigor o Codigo Municipal do Meio Ambiente, que a partir de
estudo criterioso criou as ANEAS (Areas ndo Edificaveis e
ndo Aterraveis). Para o estabelecimento desses limites, o
estudo levou em consideragdo o potencial das bacias
hidrograficas que ddo origem a cada um desses cursos d’agua,
criando assim regras mais coerentes e melhor harmonizadas
com a realidade do municipio. Ocorre que com 0s vetos da
Presidenta Dilma aos paragrafos 7° e 8° do art. 4° da Lei n°
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12.681/12, houve a derrogacdo do Cddigo Municipal
Blumenauense...”

Em suma, o Projeto de Lei que apresento para apreciacdo de
Vossas Exceléncias tem por objetivo atribuir competéncia aos
Planos Diretores e as Leis de Uso do Solo para alterar os
limites das Areas de Preservacdo Permanentes em Aareas
compreendidas nos perimetros urbanos definidos por lei
municipal, e nas regides metropolitanas e aglomeragdes
urbanas. Mais ainda, para as areas de preservacdo localizadas
nas faixas marginais dos cursos d’agua naturais que cortam as
cidades, os Conselhos Estaduais e Municipais de Meio
Ambiente devem necessariamente ser ouvidos.

6 QUESTC)ES~ FEDERATIVAS E CONFLITOS DE
LEGISLACAO FEDERAL, ESTADUAL E MUNICIPAL. O
CRITERIO DA FUNCAO AMBIENTAL DA APP

E preciso, por fim, perceber que o pano de fundo da questdo referente a
protecdo das APPs passa pelo modelo de federalismo cooperativo brasileiro e pelos

sistemas de competéncias legislativo e administrativo na matéria.

Logo, é preciso bem compreender o complexo sistema constitucional de

competéncias ambientais™®, que prestigia, na estrutura federativa do tipo

cooperativo, o sistema de competéncia legislativa concorrente?° (CF, art. 24, VI a

19 V. a respeito do tema, entre outros: ANTUNES, Paulo de Bessa. Federalismo e competéncias
ambientais no Brasil. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007; COSTA NETO, Nicolao Dino de Castro et al.
Crimes e infragcOes administrativas ambientais: comentarios a lei n°® 9605/98. Brasilia: Brasilia Juridica,
2000; FARIAS, Paulo José Leite. Competéncia federativa e protecdo ambiental. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris, 1999; MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 14. ed. Séo
Paulo: Malheiros, 2006; SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. 5. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2004; GRECO, Leonardo. Competéncias constitucionais em matéria ambiental. Revista dos
Tribunais, v. 687, p. 23-33, jan. 1993; FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Curso de direito ambiental
brasileiro. 7. ed. S Paulo: Saraiva, 2006; RODRIGUES, Marcelo Abelha. Elementos de direito
ambiental: parte geral. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2005; FREITAS, Vladimir Passos de. A
Constituicio Federal e a efetividade das normas ambientais. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2000;
MILARE, Edis. Direito do ambiente: doutrina, jurisprudéncia, glossario. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2004; BARROSO, Luis Roberto. A protecdo do meio ambiente na Constituicdo brasileira.
Revista Forense, Rio de Janeiro, ano 88, v. 317, p. 161-178, jan./mar., 1992.

2 Os delineamentos do sistema vertical da competéncia legislativa concorrente estdo definidos no art. 24 e
88 para a Unido Federal, os Estados e o Distrito Federal, e no art. 30 e incisos para os Municipios: a
competéncia da Unido Federal circunscreve-se a edicdo das denominadas normas gerais federais; os
Estados e o Distrito Federal ttm competéncia para suplementar a legislacéo federal, procedendo ao seu
detalhamento para atender as suas peculiaridades e a inovadora competéncia supletiva, que os autoriza
a legislarem plenamente, na auséncia e nos claros da norma geral federal. Com a superveniéncia desta,
fica suspensa a eficacia da legislagdo estadual, no que lhe for contréria (art. 24, 88 3 e 4°). Os
Municipios, que ndo foram incluidos no &mbito do art. 24 da Constituicdo Federal, tém, nos termos do
art. 30, afora a competéncia privativa (inciso I), a competéncia para suplementar a legislagéo federal e a
estadual, no que couber (inciso Il), com base no interesse predominantemente local, critério que
informa sua atividade legislativa.
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I1X) e o sistema de competéncia administrativa comum?! (CF, art. 23, lll, VI e VII),

com reduzido espago para a competéncia privativazz, sendo os inevitaveis conflitos
federativos, institucionais e ambientais apreciados por um sistema de jurisdi¢do
estadual e federal.

De acordo com o sistema de legislacdo concorrente, o Cédigo Florestal € uma
norma geral federal, como alias é expresso nesse sentido o Cadigo vigente (art. 1°-A,
incluido pela Lei n® 12.727/2012.). O entendimento classico sobre a norma geral
federal é de que a generalidade significa a sua aplicabilidade uniforme em todo o
territério nacional, e que sua relevante funcéo é a de estabelecer o patamar minimo

de protecdo ambiental em &mbito nacional.

Na ADI 1086-7/SC, Rel. Min. Sepulveda Pertence, restou consignado que o
Estado, “dentro de sua competéncia supletiva, pode criar formas mais rigidas de

controle. Nao, formas mais flexiveis ou permissivas”.

Jano REsp 194.617-PR, Rel. Ministro Franciulli Netto, foi reconhecido que é
interesse nacional a protecdo do meio ambiente e a Unido é competente para fixar
parametros minimos, incluindo metragens, para areas de preservacdo permanente.

Segue a integra da ementa:

RECURSO ESPECIAL. PEDIDO DE REGISTRO DE
LOTEAMENTO AS MARGENS DE HIDRELETRICA.
AUTORIZACAO DA MUNICIPALIDADE. IMPUGNACAO
OFERECIDA PELO MINISTERIO PUBLICO. AREA DE
PROTECAO AMBIENTAL. RESOLUCAO n° 4/85-
CONAMA. INTERESSE NACIONAL. SUPERIORIDADE
DAS NORMAS FEDERAIS.

2L A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios estdo autorizados pela prépria Constituigdo a
agir simultaneamente em relagdo as matérias ai elencadas, ndo apenas na execugao das leis e servigos
de sua esfera, mas também das demais esferas, em sistema de cooperagdo, tendo em vista o equilibrio
do desenvolvimento e do bem-estar em &mbito nacional, como apregoa o paragrafo Unico do art. 23.
Com isso, nas areas discriminadas por este artigo, fica, agora, ao critério das prefeituras, executar
também normas federais ou estaduais quando julgarem necessario; os Estados e municipios podem, em
face das inovacdes introduzidas pela Constituicdo Federal de 88, atuar diretamente, sem convénio,
aplicando a lei federal, 0 que esta ocorrendo na préatica. Em razdo da existéncia de campos comuns de
atuacdo, a desvantagem da competéncia administrativa ora analisada é a superposicao e os conflitos de
competéncia, com frequéncia indesejavel e prejudicial, mormente sem a disciplina da lei complementar
prevista pelo paragrafo tnico do art. 23.

22 Excetuando-se as atividades monopolizadas, em matéria ambiental entendemos que ndo pode prevalecer
a regra classica de que as competéncias privativas da Unido tém precedéncia sobre as outras
modalidades de competéncia (concorrentes e comuns).
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No que tange a protecdo ao meio ambiente, ndo se pode dizer
que h& predominancia do interesse do Municipio. Pelo contrério,
¢ escusado afirmar que o interesse a protecdo ao meio ambiente
¢ de todos e de cada um dos habitantes do pais e, certamente, de
todo 0 mundo. Possui o CONAMA autorizacdo legal para editar
resolucbes que visem a protecdo das reservas ecoldgicas,
entendidas como as areas de preservacdo permanentes existentes
as margens dos lagos formados por hidrelétricas. Consistem elas
normas de carater geral, as quais devem estar vinculadas as
normas estaduais e municipais, nos termos do artigo 24, inciso
VI e 8§ 1° e 4°, da Constituicdo Federal e do artigo 6°, incisos IV
eV,e§ 8 1°e 2° da Lei n° 6.938/81. Uma vez concedida a
autorizacdo em desobediéncia as determinagOes legais, tal ato é
passivel de anulacdo pelo Judiciario e pela prépria
Administracdo Publica, porque dele ndo se originam direitos. A
area de 100 metros em tomo dos lagos formados por
hidrelétricas, por forca de lei, é considerada de preservacao
permanente e, como tal, caso ndo esteja coberta por floresta
natural ou qualquer outra forma de vegetacdo natural, deve ser
reflorestada, nos termos do artigo 18, caput, do Coédigo
Florestal. Qualquer discussdo a respeito do eventual prejuizo
sofrido pelos proprietarios deve ser travada em acgdo propria, e
jamais para garantir o registro, sob pena de irreversivel dano
ambiental. Segundo as disposi¢des da Lei 6.766/79, “ndo serd
permitido o parcelamento do solo em areas de preservacao
ecologica (...)” (art. 3° inciso V). Recurso especial provido.
(STJ, Segunda Turma, REsp 194.617-PR, j. em 16/4/2002, DJ
1/7/2002, p. 278)

Essa compreensdo da caracterizacdo e funcdo da norma geral federal explica

a parte final do paragrafo Unico do art. 2° do Codigo Florestal revogado, que

determinava a observancia do disposto nos planos diretores e leis de uso do solo

pelos Municipios, respeitados os principios e os limites referidos nas alineas do

préprio art. 2°:

Os Estados, Distrito Federal e Municipios tém autonomia para,
no exercicio da competéncia legislativa suplementar, dispor de
forma diversa da legislacdo federal ambiental observando-se o
patamar minimo nacional de protecdo ambiental por ela
(norma geral federal) estabelecido. Neste sentido, as normas
ambientais estaduais e municipais podem ser mais restritivas, e
no caso devem prevalecer sobre a norma federal no ambito do
respectivo  Estado e  Municipio. Os  precedentes
jurisprudenciais em face da Constituicdo atual orientam-se
neste sentido (ADIN n° 384-4/PR e RE 286789/RS). Convém
observar que sdo admitidas maiores restrigdes pela legislacéo
suplementar estadual/municipal, ndo, contudo, a vedacéo da
atividade (REsp 29.299-6/RS).

Diversamente, as normas ambientais estaduais e municipais
ndo podem ser menos restritivas em relagdo ao padrdo minimo
delineado pela norma ambiental federal relativamente a
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determinada matéria. E este € um dos pontos mais conflituosos
e judicializados, e que merece aten¢do e cuidado redobrados,
mormente nos dias atuais, diante da flexibilizacdo de
importantes e indispensaveis instrumentos preventivos de
protecdo ambiental, e do risco de sua utilizag¢do indiscriminada
e abusiva pelas esferas federativas .

Consequentemente, e de acordo com esta analise calcada no sistema
constitucional de competéncia legislativa concorrente e suplementar, ndo ha como
pretender afastar a aplicacdo dos limites estabelecidos pelo Cédigo Florestal para as
APPs em éreas urbanas, com o intuito de fazer prevalecer legislacdo municipal de
uso e ordenamento do solo menos restritiva e menos protetiva, baseando-se no art.
30, incisos | e VIII da Constituigdo Federal. Os fundamentos do veto presidencial
aos 88 9° e 10 do art. 4° do Cdédigo atual externam este posicionamento, como visto.

Cabe registrar que, em linha oposta a tendéncia centralizadora ditada pela
crescente legislacdo federal ambiental, e a solucdo dos conflitos normativos pela
aplicacdo do critério classico da prevaléncia do direito federal, existe mais
recentemente a tendéncia descentralizadora e de prestigio a maior autonomia dos
Estados e Municipios no campo legiferante, tanto para, no territério do Estado e do
Municipio, reduzir os padrfes nacionais de protecdo ambiental e urbanistica, como

para impor, no respectivo territdrio, vedacdes inexistentes no nivel nacional.

Vamos nos ater nesta abordagem a preocupacdo com 0 posicionamento
temerario que advoga a possibilidade de reducéo da protegdo ambiental e urbanistica
no nivel estadual e municipal. Defende-se, no caso do Estado, a autonomia legislativa
ampla visando atender as “peculiaridades” regionais (CF, art. 24, §3°), de que ¢
exemplo o Cddigo Estadual de Meio Ambiente de Santa Catarina (Lei Catarinense
14.675/2009, objeto da ADI 4252-1/SC), que flexibilizou grandemente a protecéo das
APPs e Reservas Legais assegurada nacionalmente até entdo pelo Cédigo Florestal

revogado, sob cuja égide o Cédigo catarinense foi editado.

No caso do Municipio, apregoa-se a autonomia legislativa ampla no que se

refere as questdes de “interesse local” (CF, art. 30, I) e ao ordenamento territorial

2 Cf., de nossa autoria, ver também, de nossa autoria, Competéncia e as diretrizes da PNRS: conflitos e
critérios de harmonizagdo entre as demais legislagdes e normas. In: JARDIM, Arnaldo; YOSHIDA,
Consuelo; MACHADO FILHO, José Valverde (Editores). Politica Nacional, gestdo e gerenciamento
de residuos solidos. Barueri, SP: Manole, 2012. 3-38.
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(CF, art. 30, VIII), dentre outras. Serve de exemplo o mencionado Cédigo Municipal
do Meio Ambiente de Blumenau, editado em 2010, e que criou as ANEAS (Areas
ndo Edificaveis e ndo Aterraveis), cujos limites foram estabelecidos de acordo com
estudo que levou em consideragdo o potencial das bacias hidrograficas que dao
origem a cada curso d’dgua. Com o veto presidencial aos §§ 9° e 10 do art. 4° do

atual Codigo Florestal o Codigo Blumenauense foi derrogado.

A tendéncia descentralizadora no federalismo brasileiro tem ainda respaldo

no principio da subsidiariedade®®: o Municipio prefere ao Estado e a Unido; o

Estado, por sua vez, prefere a Unido.

Esse critério busca conferir equilibrio entre as diversas esferas
governamentais, e atribuir responsabilidades as autoridades mais préximas dos

cidadaos, por se encontrarem em condicdes de executa-las de forma mais eficiente.

E certo que ndo existem solucbes aprioristicas. Os conflitos de normas
ambientais, como de resto os conflitos ambientais em geral, comportam tratamento
diferenciado de acordo com as particularidades da situacéo concreta (cf. art. 170, VI,
da Constituicao Federal, na redagéo da EC 42/2003).

Serve de exemplo a situacdo relatada por Miriam Fontenelle, em discusséo
via internet entre professores da APRODAB - Associa¢do dos Professores de
Direito Ambiental do Brasil: O Municipio de Santo Antonio de Padua, localizado no
noroeste fluminense, a época da elaboracdo de seu Plano Diretor (Lei Municipal
3.147/2007), discutiu a questdo amplamente em audiéncias publicas promovidas por
técnicos da Prefeitura e do Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal, com
ampla participacdo dos 6rgdos ambientais, dos representantes dos setores
econbmicos, organizacBes ndo governamentais e estudantes da graduacdo de
administracdo, economia e direito, dentre outras pessoas. A cidade esta localizada ao
longo do Rio Pomba e deveria respeitar o afastamento de 100 metros das faixas

marginais de protecdo (FMP). Entretanto, as Serras do Bonfim e do Catete estdo

2+ V/., a respeito, mais amplamente, entre outros, BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O principio de
subsidiariedade: conceito e evolucdo. Rio de Janeiro: Forense, 1996; FARIAS, Paulo José Leite.
Competéncia federativa e protecdo ambiental, cit., p. 316-324; ANTUNES, Paulo de Bessa.
Federalismo e competéncias ambientais no Brasil, cit., p. 157 ss. O principio da subsidiariedade é
adotado pelo Tratado de Maastricht (art. 5°).
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dentro desse afastamento e 0 municipio tem sua economia pautada na extracdo de

pedras que ai se encontram.

Como se V&, a existéncia dos critérios constitucionais mencionados néo evita
na pratica os frequentes conflitos entre normas federais e normas estaduais e

municipais que se colocam diante de situacdes concretas.

A jurisprudéncia reconhece a responsabilidade do Municipio pelos
loteamentos irregulares, localizados, por exemplo, em areas de prote¢do de
mananciais, entendendo que a observancia das determinagbes do art. 40 da Lei
6.766/1979 consistem em poder-dever do Municipio, nos termos do art. 30, VIII, da

Constituicdo Federal:

ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA.
LOTEAMENTO REGULAR. AREA DE MANANCIAIS.
RESPONSABILIDADE DO MUNICIPIO E DO ESTADO.
PODER-DEVER. ARTS. 13 E 40 DA LEI n° 6.766/79. 1. As
determinacGes contidas no art. 40 da Lei n° 6.766/79
consistem num dever-poder do Municipio, pois, consoante
dispe o art. 30, VIII, da Constituicdo da Republica, compete-
lhe “promover, no que couber, adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupagdo do solo urbano”. 2. Da
interpretacdo sistematica dos arts. 13 da Lei n® 6.766/79 e 225
da CF, extrai-se necessidade de o Estado interferir, repressiva
ou preventivamente, quando o loteamento for edificado em
areas tidas como de interesse especial, tais como as de
protecdo aos mananciais. 3. Recurso especial provido” (STJ.
REsp 333056/SP. Rel. Ministro CASTRO MEIRA. Jul.
13/12/2005);

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. ACAO
CIVIL PUBLICA. LOTEAMENTO PARA FINS SOCIAIS
IRREGULAR. RESPONSABILIDADE DO MUNICIPIO.
PODER-DEVER. ART. 40 DA LEI N° 6.766/79.
LEGITIMIDADE PASSIVA DO MUNICIPIO. 1. As
exigéncias contidas no art. 40 da Lei n® 6.766/99 encerram um
dever da municipalidade de, mesmo que para fins sociais,
regularizar loteamento urbano, visto que, nos termos do art.
30, VIII, da Constituicdo Federal, compete-lhe promover o
adequado ordenamento territorial mediante planejamento,
controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo
urbano. 2. Recurso especial parcialmente conhecido e néo-
provido. (STJ. REsp 131697/SP. Rel. Ministro JOAO
OTAVIO DE NORONHA. Jul. 7/14/2005).

Por fim, o fato do anterior e do atual Cédigo Florestal realcarem a funcéao

ambiental da area de preservacdo permanente fez surgir outra discussdo acerca da
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aplicacdo plena das normas do Cddigo Florestal quando se trata de pequenos
fragmentos de espagos remanescentes de APPs, isolados no meio de edificacGes, ou
em locais ja densamente ocupados nas cidades. Questiona-se nestes casos, O
atendimento da funcdo ambiental insita as areas de preservacdo permanente
(preservar o0s 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 populaces humanas).

Na definicdo de atividades consideradas de utilidade publica (art. 3°, VI1II), de
interesse social (inc. IX) e daquelas de baixo impacto ambiental (inc. X, alineas i e j)
é viabilizado o uso ou intervencdo em APP desde que, entre outros requisitos, ndo

prejudiquem sua funcdo ambiental.

Diante de situacbes ja consolidadas por ocupacbes e existindo apenas
pequenos fragmentos de areas de preservagéo permanente, ha o entendimento de que
deve ser buscada e efetivada a demoligéo da obra ou ocupagéo irregular, desde que

haja possibilidade do cumprimento ou da recuperagdo da funcdo ambiental da

APP?,

7 CONCLUSAO

A flexibilizacdo da protecdo das APPs nas zonas rural e urbana é uma
tendéncia que avanca cada vez mais, e estd sendo implementada sem uma avaliagio
adequada dos riscos em que essa iniciativa pode redundar. Os excessos e abusos ja
estdo sendo observados, notadamente o incremento de “novas” situagodes

consolidadas, expressdo em si mesma paradoxal.

Da andlise feita, depreendemos que os desafios ao Judiciario sdo expressivos,
sendo imprescindivel a consciéncia de que a interpretacdo e a aplicacdo da intrincada
e conflitante normatizacdo ambiental e urbanistica, oriunda de diferentes poderes,
esferas e épocas, devem sempre ser feitas a luz dos parametros constitucionais,

mormente no que concerne a protecdo do equilibrio ecolégico-ambiental e da sadia

% Cf, entre outros, GOUVEA, Yara Maria Gomide. Comentarios ao art. 3, inciso 1. In MILARE, Edis;
MACHADO, Paulo Affonso Leme. Novo Cédigo Florestal...cit., p. 71-75.
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gualidade de vida, direitos fundamentais intergeracionais intrinsecos a dignidade

humana.

A Constituicdo Federal é, nesse ponto, inigualavel e constitui, sem divida,
um divisor de aguas: uma € a realidade juridico-ambiental nacional anterior ao seu
advento, e bem outra, de um patamar infinitamente superior, é essa realidade sob a
vigéncia do atual ordenamento constitucional, aspecto essencial que ndo pode ser
desconsiderado e olvidado por todos nés, Poder Publico e coletividade,

corresponsaveis solidérios nos termos constitucionais.

Outros desafios se colocam, decorrentes, de igual modo, dos fundamentos e
alvissareiros objetivos estatuidos pela Constituicdo: interpretar e aplicar as normas
juridicas considerando nado s6 as diferenciadas situages concretas e a dinamica da
realidade socioecon6mica, mas também as diversidades regionais e desigualdades

sociais que caracterizam o Estado brasileiro.
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ANALISE INTERTEMPORAL DO REGIME
DE REPARACAO CIVIL DO DANO
AMBIENTAL APOS O ADVENTO DO
CODIGO FLORESTAL DE 2012

Ricardo Cavalcante Barroso?!

RESUMO

Apesar dos 10 anos de vigéncia da Lei n® 12.651/2012 as discussdes juridicas
em torno da interpretacdo do sentido e alcance das disposi¢es do novo codigo
florestal ainda despertam intenso debate e dissenso. H4 uma percepcdo de que o
texto atual contemplou regime inovador que trouxe retrocessos significativos naquilo
gue toca a protecdo dos recursos florestais e a reparacao civil por danos causados a
flora. De um lado, o Superior Tribunal de Justica (STJ) tem aplicado o principio
tempus regit actum para negar vigéncia a preceitos do novo cddigo florestal a
situacdes anteriores ao novo codigo, ao passo que o Supremo Tribunal Federal (STF)
tem acolhido reclamacdes constitucionais para afirmar que esse tipo de posicdo do
STJ se encontra em confronto com a posi¢cdo da Suprema Corte que validou o
regime de transicdo e as flexibilizacBes do novo codigo florestal. Assim, o presente
ensaio pretende investigar o cendario atual do tema na jurisprudéncia, com suas
nuances, para, enfim, apresentar conclusdo no sentido de que a aplicacdo retroativa
do novo cédigo para casos pretéritos é medida excepcional e condicionada a efetiva
reparacdo civil em conformidade com o regime de transi¢do previsto na Lei n°
12.651/2012.

Palavras-chave: Codigo Florestal; Retroatividade; STJ; STF; protecdo do meio
ambiente.

1 INTRODUCAO

Apesar dos 10 anos de vigéncia da Lei n° 12.651/2012, as discussdes
juridicas em torno da interpretacdo do sentido e do alcance das disposi¢des do novo

cédigo florestal ainda despertam intenso debate e dissenso.

! Procurador Federal/AGU e Doutor em Direito/UFPE.
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Alias, o dissenso tem sido uma das principais marcas que identificam o

momento de surgimento do novo codigo florestal®. Ha uma percep¢do de que o texto
atual contemplou regime inovador que trouxe retrocessos significativos naquilo que
toca a protecdo dos recursos florestais e a reparacdo civil por danos causados a

flora®.

Apesar disso, o Supremo Tribunal Federal (STF), em 2018, julgou um

conjunto de agBes que discutiam a constitucionalidade do novo cédigo4
reconhecendo a validade da imensa maioria dos artigos contestados, ressalvados

alguns ajustes empreendidos pela Corte Suprema.

Em que pese a definicdo do tema pelo STF é possivel encontrar, ainda, viva
controvérsia sobre a interpretacdo e a aplicagdo do novo cédigo florestal,
notadamente naquilo que toca a sua incidéncia sobre fatos e danos praticados antes

da sua vigéncia.

Essa discussdo atinge, por exemplo, a aplicacdo dos artigos 59 e 61-A da Lei
12.651, que tratam, respectivamente, do programa de regularizagdo ambiental, das
multas aplicadas contra infratores, e, 0 art.61-A, das areas consolidadas em areas de

preservagdo permanente.

Assim, temos que, de um lado, o Superior Tribunal de Justica (STJ) tem

aplicado o principio tempus regit actum para negar vigéncia a preceitos do novo

cadigo florestal a situagdes anteriores ao novo cédigo5, ao passo que o STF tem

2 Segundo Guilherme José Purvin de Figueiredo a Lei 12.651 nasce sob a égide do dissenso entre
ruralistas, a sociedade civil e ambientalistas. O novo cddigo representou uma vitoria da bancada
ruralista. Segundo Figueiredo a nova lei representou grave retrocesso politico e juridico para cidadania
ambiental. (FIGUEIREDO, 2013, p.33).

3 Segundo Pedro Curvello Saavedra Avzaradel, do ponto de vista ambiental, é possivel notar diversos
retrocessos na Lei 12.651. Como exemplo, cita o fato de que a Lei 12.651 traz elenco bem mais
flexivel do que a Lei 4.771 sobre as atividades de baixo impacto, de utilidade publica e de interesse
social que excepcionalmente tém sua execucdo permitida em &rea de preservagdo permanente
(AVZARADEL, 2021, p.322). No mesmo sentido, afirma Paulo Affonso Leme Machado que: “A nova
Lei Florestal brasileira decepcionou uma grande parte da populacéo. A Lei ndo incorporou claramente
0s principios da prevengdo, da precaugdo, da informagio e da participagdo”. (MACHADO, 2013, p.
21).

4 ADI's 4.901, 4.902, 4.903 e 4.937 e da ADC 42.

% No julgamento do AREsp n® 1506662 o STJ, ao apreciar recurso especial que discutia a aplicagdo do
art.61-A do novo cddigo para fatos anteriores a nova lei, afirmou jurisprudéncia da Corte no sentido de
que o novo Cddigo Florestal ndo pode retroagir para atingir o ato juridico perfeito, os direitos
ambientais adquiridos e a coisa julgada, tampouco para reduzir de tal modo e sem as necessarias
compensagdes ambientais 0 patamar de protegdo de ecossistemas frageis ou espécies ameacadas de
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acolhido reclamac@es constitucionais para afirmar que esse tipo de posicdo do STJ

se encontra em confronto com a posicdo da Suprema Corte que validou o regime de

transicdo e as flexibilizagbes do novo codigo florestal®.

Isso motivou o STJ, inicialmente, a afetar a temtica a sisteméatica dos
recursos repetitivos através do tema n° 1062”. No entanto, em seguida, o STJ acabou
por acolher questdo de ordem para desafetar 0s recursos especiais que deram ensejo
ao tema 1062, ao argumento de que ndo é recomendével que essa discussdo, no
ambito do STJ, dé-se no “atacado”, produzindo solugio juridica unica para situagdes
diferentes®. Ou seja, a questdo, atualmente, ndo esta afetada a sistematica dos

recursos especiais repetitivos.

Por sua vez, no ambito da Procuradoria Federal Especializada junto ao
IBAMA (PFE/IBAMA), 6rgao da Advocacia-Geral da Unido dedicado a consultoria
e a orientacdo juridica aos 6rgdos do IBAMA, logo apds a entrada em vigor da Lei

12.651/2012, chegou a ser emitida a Orientacdo Juridica Normativa (OJN) n°

extingdo (AgRg no REsp 1.434.797/PR, Rel. Min. Humberto Martins, Segunda Turma, DJe 7/6/2016)"
(STJ, AREsp 905.258/SP, Rel. Ministro OG FERNANDES, SEGUNDA TURMA, DJe de21/02/2019);
E, ainda, "ndo se emprega norma ambiental superveniente a época dos fatos de cunho material aos
processos em curso, seja para proteger o ato juridico perfeito, os direitos ambientais adquiridos e a
coisa julgada, seja para evitar a redugdo do patamar de protecdo de ecossistemas frageis sem as
necesséarias compensagdes ambientais."”

® Na Reclamagcéo n° 42.786/SP proposta contra a decisdo proferida no AREsp n. 1.506.662, a Suprema
Corte através de decisdo da Ministra Relatora, Carmem Lucia, deferiu a liminar ao argumento de que a
interpretacdo dada pelo STJ naquele caso parece divergir do decidido pelo Supremo Tribunal no
julgamento das Ac¢des Diretas de Inconstitucionalidade ns. 4.937, 4.903, 4.902 e da Acéo Declaratdria
de Constitucionalidade n. 42 quanto a legitimidade constitucional do Poder Legislativo para instituir
“regimes de transigdo entre marcos regulatorios, por imperativos de seguranca juridica (art. 5°, caput ,
da CRFB) e de politica legislativa (artigos 21, XVII, e 48, VIII, da CRFB)”. Essa reclamacgio teve a
decretacdo da sua perda do objeto em razéo do fato de que a Ministra do STJ, relatora do caso AREsp
n. 1.506.662, reconsiderou sua decisdo em razdo da afetacéo do tema repetitivo 1062 que deve pacificar
0 assunto na Corte Superior de Justiga.

7 A Primeira Secdo do Superior Tribunal de Justica afetou o Recurso Especial n°® 1.731.334/SP e o
Recurso Especial n°® 1.762.206/SP interpostos contra acdrddos prolatados pela 1% e 22 Cémaras
Reservadas ao Meio Ambiente do Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo - TJ/SP. Nesse caso
houve a seguinte delimitacdo temética: (...)1. Delimitagdo da questdo de direito controvertida:
possibilidade de se reconhecer a retroatividade de normas ndo expressamente retroativas da Lei n.
12.651/2012 (novo Codigo Florestal) para alcancgar situagdes consolidadas sob a égide da legislagéo
anterior.

2. Recurso especial submetido a sistematica dos recursos repetitivos, em afetacdo conjunta com o REsp n.
1.762.206/SP. (ProAfR no REsp 1731334/SP, Rel. Ministra REGINA HELENA COSTA, PRIMEIRA
SECAO, julgado em 08/09/2020, DJe 16/09/2020)

8 Questdo de ordem acolhida no ambito do REsp 1762206/SP, Rel. Ministra REGINA HELENA COSTA,
PRIMEIRA SEQAO, julgado em 21/10/2021, DJe 22/11/2021.
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45/2013° que analisou possiveis implicaces da vigéncia do Cddigo Florestal de
2012 sobre os Projetos de Recuperacio de Area Degradada — PRAD, em analise pelo

Ibama, em ambito administrativo.

Nessa orientacdo juridica, a PFE/IBAMA concluiu pela aplicabilidade das
novas regras do Cadigo Florestal aos projetos de reparacdo ambiental em analise no

IBAMA, ainda que o dano ambiental que lhe deu origem tenha sido praticado em

data anterior a vigéncia daquela Lei'C,

Assim sendo, percebe-se que o tema é relevante, atual e trata de aspectos
centrais sobre as normas vigentes no novo cddigo que visam flexibilizar os
pardmetros e as exigéncias de respeito as areas de preservacdo permanente e a

reserva legal e seu modo de recuperacéo ambiental.

Sendo assim, pretende o presente ensaio investigar o cenario atual do tema na
jurisprudéncia, com suas nuances, para, enfim, apresentar conclusdo no sentido de
que a aplicacdo retroativa do novo cOdigo para casos pretéritos, deve ser
compreendida como situacdo excepcional e condicionada, especialmente tratada em
regras de transicdo do novo cddigo e que exigem a efetiva reparacao civil do dano

ambiental, ainda que mitigada.

9 PFE/IBAMA. Orientagdo juridica normativa (OJN) N° 45/2013/PFE/IBAMA. Legislacdo aplicavel a
elaboragdo de projeto de recuperagdo de area degradada — PRAD, ap6s a vigéncia do novo cddigo
florestal. Processo administrativo n° 02019.001810/2012-51, de lavra da Procuradora Federal Karla
Virginia Bezerra Caribé, e Despacho n° 007/2013-CONEP/PTT, aprovados pelo Sr. Procurador-Chefe
Nacional do IBAMA, Dr. Henrique Varejao de Andrade, em 13/02/2013, por meio do Despacho n°
105/2013/GABIN/PFEIBAMA-SEDE/PGF/AGU. Aprovado pelo Sr. Presidente do IBAMA, em
28.02.2013, como Parecer Normativo.

A Orientagfo faz uma interpretagdo do principio do tempus regit actum em ambito administrativo (e
nédo judicial) para afirmar que deve ser aplicada a Lei vigente na época da anélise do projeto de
recuperacdo de area degradada e ndo dos fatos ilicitos praticados. Essa posicéo inicial da PFE/IBAMA
parece ser contraria a0 entendimento que veio a ser construido no ambito do STJ sobre a tematica,
como se vera. Isso ndo exclui, por certo, a invocagdo dos preceitos contidos no regime de transigao do
Cadigo Florestal (arts.59 a 68), 0s quais apresentam expressa disposicdo para aplicagao retroativa, mas
que precisam ser cotejados com as garantias do ato juridico perfeito e da coisa julgada, sob pena de
fulminar a certeza juridica.

1

15}
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2 CONSTRUCAO DO ENTENDIMENTO DO STJ SOBRE A
APLICACAO DE NORMAS FLEXIBILIZADORAS DO
NOVO CODIGO FLORESTAL A ACOES EM CURSO
AJUIZADAS ANTES DA ENTRADA EM VIGOR DA LEI N°
12.651/2012

O assunto atinente a aplicacdo das disposi¢des do novo codigo florestal de
2012, em relacdo a danos praticados em periodo anterior a sua entrada em vigor, tem
recebido andlise pelo Superior Tribunal de Justica desde os primeiros momentos
posteriores ao inicio da vigéncia do novo codigo. Até porque, quando da entrada em
vigor da Lei 12.651, ja estavam em curso acles judiciais visando a reparagdo de

danos ambientais.

Neste ponto, cumpre fazer alusdo ao entendimento firmado pelo STJ quando

do julgamento da PET no RESP 1.240.122*. O caso tratava de acdo movida em
2009 (0000541-97.2009.4.04.7007), portanto referente a acontecimentos anteriores
ao novo Cdadigo de 2012.

Segundo o Superior Tribunal de Justica, no referido julgado, a superveniéncia
do novo codigo florestal, mesmo estabelecendo regime mais flexivel e vantajoso ao
infrator, ndo significa que deve prevalecer sobre o regime anterior (vigente a época

dos fatos denunciados na acdo judicial).

Isto porque, segundo o Superior Tribunal de Justica, a superveniéncia do
Caodigo Florestal de 2012 ndo implicou anistia a recuperacdo de areas rurais

consolidadas.

No caso acima, tratava-se de peticdo do particular em que se pugnava pelo
reconhecimento da perda superveniente do interesse de agir haja vista 0 novo regime
florestal instituido pela Lei 12.651/2012. Alegava-se que a nova legislacdo teria
isentado o infrator da punicdo que o afligia, e que "seu ato ndo representa mais ilicito

algum”, estando, pois, "livre das puni¢fes impostas”. Afirmou que a Lei

12.651/2012 procedera a anistia dos infratores do Cadigo Florestal de 1965.%2

1 STJ: PET no REsp 1240122/PR, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, julgado
em 02/10/2012, DJe 19/12/2012.
2 |dem.
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Nesse caso, 0 voto do Ministro Relator Herman Benjamin ao julgar a PET no
REsp 1240122/PR, ao tratar do art.59 do Cddigo Florestal, ressaltou que ele nao
promove qualquer anistia universal e incondicionada, de maneira a extinguir ou
apagar os efeitos dos atos ilicitos praticados anteriormente a 22 de julho de 2008 e a
implicar, consequentemente, automatica perda superveniente de interesse de agir da
acao judicial reparatoria.

Ao contrario, destacou 0 Ministro Benjamin que o0 art.59 mostra-se clarissimo
no sentido de que a recuperacdo do meio ambiente degradado nas chamadas areas
rurais consolidadas continua em rigor. Para tanto, ordena que essa prescri¢do se
realize por meio de procedimento administrativo no ambito de programa de
regularizacdo ambiental — PRA, ap6s a inscrigdo do imdvel no cadastro ambiental
rural (CAR), previsto no§ 2°, e a assinatura de termo de compromisso (TC), valendo

este como titulo extrajudicial (8 3°).13

Neste ponto, o acérddo do STJ consignou que o novo Cédigo Florestal ndo
pode retroagir para atingir o ato juridico perfeito, direitos ambientais adquiridos e a
coisa julgada, tampouco pode reduzir de tal modo e sem as necessarias
compensagdes ambientais o patamar de protecdo de ecossistemas frageis ou espécies
ameacadas de extingdo, a ponto de transgredir o limite constitucional intocavel e

intransponivel da “incumbéncia” do Estado de garantir a preservagdo e a restauragao

dos processos ecoldgicos essenciais (art.225, § 1°, I).14

E dizer que a aplicaco retroativa de normas ambientais, quanto haja expressa
referéncia retro-operante no dispositivo, deve considerar a efetiva realizacdo dos
elementos condicionantes previstos na norma, para que ndo se passe a entender que é
possivel deliberadamente ruir a protecdo ao meio ambiente e descumprir as
condi¢des especiais estabelecidas pela Lei para o tratamento flexibilizado da matéria

em regime de transicao.

Isso porque o regime de transicdo flexibilizado, com condic6es previstas na

lei, subentende o atendimento as exigéncias da lei para usufruto do tratamento mais

13 |dem.
4 |dem.
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benéfico. O cumprimento dessas exigéncias, portanto, é elemento essencial sem 0

que ndo se torna possivel falar em aplicacéo retroativa da lei.

Neste sentido, trecho do voto do Ministro Dias Toffoli no julgamento da ADI

4937-DFY® bem enfatiza o carater condicional do regime transicional posto na Lei n°
12.651:

(...) Vejam que o afastamento da punicdo decorrente das
infracbes administrativas ou penais ocorrera somente apos
cumpridas as obrigacGes estabelecidas no termo, ou seja, apés
a efetiva regularizacdo ambiental da propriedade. Se néo
promover a recuperagdo ambiental, o proprietario ou possuidor
seré penalizado, criminal e administrativamente.

No importante voto da Ministra Carmem Lucia, na mesma ADI, é expressa a
preocupacdo de que o novo codigo teria promovido anistia irrestrita aos
desmatadores anteriores a 2008. Ao analisar a validade dos preceitos contidos nos
arts. 61-A, 61-B, 61-C e 63 da Lei 12.651/2012, a Ministra faz referéncia a
exposicdo de motivos constante da conversdo da Medida Proviséria n. 571, de
25.5.2012, na Lei 12.651/2012, através da qual se extrai que “todos os imdveis rurais
terdo a obrigacdo de recompor as APP, independentemente de seu tamanho e

capacidade econdmica do proprietario ou posseiro”. Justamente para afastar a ideia

de anistia geral e irrestrita 16.

Paulo Affonso Leme Machado, ao tratar do art.61-A do novo Codigo, destaca
gue esse preceito ndo da aos proprietarios rurais de area consolidada um cheque em

branco para agirem como quiserem, precisando fazer a recomposi¢do conforme o

namero de médulos fiscais (MACHADO, 2014, p.884). 17

Assim, é preciso que a previsdo retroativa seja feita de forma coerente e
condizente com o dever de protecdo do meio ambiente, contemplando a norma que
prevé o regime mais flexivel, mas atendendo plenamente as condig@es estabelecidas

na lei para que esse regime seja viavel ambientalmente.

5 STF -  ADI 4937. Inteiro  teor do  acordéo. Disponivel —em: <
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=750504017>.  Acesso  em
05.11.2021.

16 1dem.

17 Edis Milaré ressalta que o novo Cédigo, no art.61 e 61-A expressamente consagra do dever de
recomposicdo de areas de preservagdo permanente e estabelece escalonamento proporcional para esse
replantio (MILARE, 2013, p.1262).
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Fazendo-se, ainda, uma analise da posicao tradicional do STJ sobre o assunto,
calcada em precedentes anteriores do Tribunal, observa-se que a Corte tem
entendimento predominante no sentido de que, no campo ambiental-urbanistico, a

norma mais rigorosa vigente a época dos fatos é a que deve ser aplicada e ndo a

contemporanea ao julgamento da causa, menos protetora da natureza®®.

Outro caso emblematico no qual o STJ apreciou aplicacdo retroativa do novo
cédigo florestal para danos ocorridos anteriormente a entrada em vigor da nova lei é
0 precedente em que se cuidava de acdo civil publica proposta com o objetivo de
obter averbacdo de reserva legal e a recomposicdo civil do dano ambiental causado
pela supressao de area de preservacdo permanente - APP e de reserva legal e no qual
0 Superior Tribunal de Justica (Agint no REsp 1726737/SP) sedimentou que o caso

se sujeitava ao regime de APP e de reserva legal da Lei 4.771/65 (vigentes na época

da supressdo) e ndo ao novo codigo florestal (lei 12.651/2012) 19,

Nesse julgado, o STJ, invocando o principio do tempus regit actum, afastou a
aplicacdo da nova disciplina legal, destacando que o regime juridico incidente sobre

determinada situacdo deve ser aquele em vigor no momento da materializacdo do

fato.?°

Alias, a matéria referente & (ir)retroatividade da Lei n.12.651/2012 (hovo
Codigo Florestal) ja vinha sendo julgada pelo mérito, de modo convergente, por

ambas as Turmas de Direito Pablico do STJ.%

18 O "direito material aplicavel a espécie é o entdo vigente a época dos fatos. In casu, Lei n. 6.766/79, art.
4°, 111, que determinava, em sua redacdo original, a 'faixa non aedificandi de 15 (quinze) metros de
cada lado' do arroio" (STJ: REsp 980.709/RS, Rel. Ministro Humberto Martins, Segunda Turma, DJe
2.12.2008)

STJ: Agint no REsp 1726737/SP, Rel. Ministro FRANCISCO FALCAO, SEGUNDA TURMA,
julgado em 05/12/2019, DJe 11/12/2019.

E mais, destacou que ao aplicar o Novo Codigo Florestal a referida agdo judicial em discusséo, o
julgado se encontra em desconformidade com a jurisprudéncia do STJ, conforme se depreende da
leitura dos seguintes precedentes: Agint no REsp n. 1.719.552/SP, Rel. Ministro Francisco Falc&o,
Segunda Turma, julgado em 12/2/2019, DJe 15/2/2019; EDcl no Agint no REsp n.1.597.589/SP, Rel.
Ministro Mauro Campbell Marques, Segunda Turma, julgado em 19/6/2018, DJe 27/6/2018; REsp n.
1.680.699/SP, Rel. Ministro Herman Benjamin, Segunda Turma, julgado em 28/11/2017, DJe
19/12/2017.

O Superior Tribunal de Justica, em diversos julgados, tem defendido a tese de que, em matéria
ambiental, deve prevalecer o principio tempus regit actum, de forma a ndo se admitir a aplicacdo das
disposi¢des do novo Cédigo Florestal a fatos pretéritos, sob pena de retrocesso ambiental. Veja-se: STJ
-. Além disso: 12 T., REsp n. 1.646.193/SP, Rel. p/ acérddo Min. Gurgel de Faria, j. 15.05.2020, DJe
04.06.2020; 12 T., AgInt no REsp n. 1.676.786/SP, de minha relatoria, j. 12.06.2018, DJe 18.06.2018;

1
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E mais, a propria jurisprudéncia do STJ, mesmo ap6s a declaracdo de
constitucionalidade do cddigo Florestal de 2012, com a consagracdo da validade de
normas que passaram a regular a protecdo florestal, ainda que mais flexiveis,
manteve sua autoridade e posicdo sobre a interpretacdo do direito
infraconstitucional, sob o argumento de que a declaragdo de constitucionalidade de
varios dispositivos do novo Codigo Florestal (Lei n. 12.651/2012) pelo Supremo
Tribunal Federal, no julgamento das ADIs 4.901, 4.902 e 4.903 e da ADC 42 (DJE

13/08/2019), ndo inibiu a andlise da aplicacdo temporal do texto legal vigente no

plano infraconstitucional, de competéncia do Superior Tribunal de Justi(;a.22

Além disso, no julgamento do REsp 1646193/SP, a 12 turma apontou que, ao
apreciar a irretroatividade da norma ambiental, o STJ, sem conflitar com o decidido
pelo STF, ndo ingressa no aspecto constitucional do novo diploma legal, efetuando
leitura de ordem infraconstitucional, mediante juizo realizado em campo cognitivo

diverso, 0 que mantém a posicdo do STJ sobre o assunto, mais protetiva ao meio

ambiente, portant023.

J& no Recurso Especial (REsp) 1646193/SP, julgado em 12/05/2020,
analisou-se a aplicagdo dos arts.15 e 66 da Lei 12.651 em relacdo a fatos praticados

1%* Nessa ocasido, o STJ reafirmou sua

antes da entrada em vigor do cddigo floresta
jurisprudéncia destacando que a declaracdo de constitucionalidade do art. 15 da Lei
n. 12.651/2012 ndo desqualifica a aferi¢cdo da aplicacdo imediata desse dispositivo

aos casos ocorridos antes de sua vigéncia.

12 Turma, Agint no REsp 1709241/SP, Rel. Ministro GURGEL DE FARIA, PRIMEIRA TURMA,
julgado em 11/11/2019, DJe 02/12/2019; 22 turma, REsp 1728244/SP, Rel. Ministro HERMAN
BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, julgado em 06/12/2018, DJe 08/03/2019; 22 T., Agint no RESp n.
1.795.237/SP, Rel. Min. Francisco Falcdo, j. 22.04.2020, DJe 24.04.2020; 2% T., AgInt nos EDcl no
REsp n. 1.719.149/SP, Rel. Min. Og Fernandes, j. 19.09.2019, DJe 24.09.2019; 22 T., AgInt no REsp n.
1.687.335/SP, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, j. 28.03.2019, DJe 05.04.2019).

2 REsp 1646193/SP, Rel. Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO, Rel. p/ Acérddo Ministro
GURGEL DE FARIA, PRIMEIRA TURMA, julgado em 12/05/2020, DJe 04/06/2020.

2 E lembrado nesse julgamento do STJ que o préprio STF considera que a discuss&o sobre a aplicagdo do
novo Coédigo Florestal a fatos pretéritos demanda analise de legislagdo infraconstitucional (RE
1170071 AgR, Relator Min. EDSON FACHIN, Segunda Turma, DJe 29/11/2019, e ARE 811441 AgR,
Relator Min.ROBERTO BARROSO, Primeira Turma, DJe 16/09/2016).

2 Em pesquisa 0 andamento processual no STJ pode-se observar que o processo é de 2012 (0010027-
14.2012.8.26.0619) o que indica que se trata de fatos anteriores a entrada em vigor do novo cddigo (de
25.05.2012). Acdo civil publica movida perante o Foro de Taquaritinga/SP, 3% Vara. Distribuicdo em
26/11/2012.
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No mesmo acorddo acima, o STJ ressalvou que em relagdo ao art. 66 da Lei
12.651, ao prever hip6teses alternativas para a regularizacdo de area de reserva legal,

ja traz em seu texto a possibilidade de retroacdo da norma, pelo que ndo ha como

afastar sua aplicacdo imediata>.

Vé-se nesse acorddo, portanto, uma importante inflexdo no sentido de admitir

a aplicagdo retroativa do art. 66, pautado na premissa de que ele ja contém em si

uma referéncia a fatos pretéritos.26

Por fim, é fundamental fazer referéncia ao julgamento do Recurso Especial
(REsp) 1762206/SP, que chegou a ser afetado a sistematica dos recursos repetitivos
(tema 1062) no qual se discutiu a aplicac@o do art.68 do Cddigo Florestal referente a

atos praticados antes mesmo do marco temporal de 2008,

Nesse caso, 0 particular buscou a aplicacdo do art. 68, § 1° da Lei n.
12.651/2012 (novo Cédigo Florestal). No julgamento, o STJ faz alusdo ao
entendimento predominante da Corte Superior quanto a ndo aplicacdo retroativa
desse tipo de preceito.

Como referido anteriormente, o mencionado Recurso Especial n°
1.762.206/SP, assim como o Recurso Especial n° 1.731.334/SP, embora tenham sido
inicialmente afetados a sistematica dos recursos repetitivos, formando o tema
106228, ambos foram objeto de julgamento de questdo de ordem aprovada no sentido
da desafetacdo desses recursos a referida sisteméatica de pacificagdo massiva de

processos.

No voto condutor, a Ministra Regina Helena Costa, embora afirme que apds a
declaracdo de constitucionalidade dos preceitos da Lei 12.651/2012 pelo STF, o0 STJ
tenha entendido que ndo estaria inibido de proceder & anélise da aplicacdo temporal

% REsp 1646193/SP, Rel. Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO, Rel. p/ Acérddo Ministro
GURGEL DE FARIA, PRIMEIRA TURMA, julgado em 12/05/2020, DJe 04/06/2020.

% Art. 66. O proprietario ou possuidor de imével rural que detinha, em 22 de julho de 2008, area de
Reserva Legal em extensdo inferior ao estabelecido no art. 12, poderd regularizar sua situagéo,
independentemente da ades&o ao PRA, adotando as seguintes alternativas, isolada ou conjuntamente:

21 Observa-se que a agdo é do ano de 2007 (0002557-71.2007.8.26.0597). Agdo foi distribuida em
15/03/2007 as 17:16, perante a Foro de Sertdozinho/SP, 3% Vara Civel.

% que visava justamente analisar a possibilidade de se reconhecer a retroatividade de normas n&o
expressamente retroativas da Lei n. 12.651/2012 (novo Codigo Florestal) para alcangar situacdes
consolidadas sob a égide da legislagao anterior.
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do texto legal, considerou, contudo, que o STJ, com relacdo a alguns dispositivos do
novo Cdédigo e certas situacBes concretas reconheceu: i) a constitucionalidade da

matéria nesses pontos expressamente abordados; e ii) afastou, quanto a eles, eventual

violacdo ao principio da proibicéo de retrocesso?>.

Sobre esses pontos especificamente tratados pelo STF, o STJ entendeu, na
questdo de ordem, que a Corte ndo poderia tomar rumo diferente, sob pena de fazer
incursdo imprépria no plano da constitucionalidade. Assim, quanto aos dispositivos
legais explicitamente analisados sob a dtica constitucional pelo Supremo Tribunal

Federal, ndo ha margem para o exercicio da jurisdicdo infraconstitucional pelo STJ

sobre o tema, em especial sob o rito processual qualificado30.

Como se observa, a desafetacdo retira a possibilidade de o STJ pacificar seu
entendimento sobre a aplicacdo do cédigo florestal no tempo, sobretudo quanto
aquelas disposicdes legais da Lei 12.651 que ndo tenha sido expressamente voltada a
aplicacdo retroativa, nem tera oportunidade de abordar, de forma ampla, sobre os
efeitos da aplicacdo do novo codigo sobre acles judiciais em curso ou mesmo ja

julgadas ou transitadas em julgado na data da edi¢do da nova lei.

Por outro lado, a questdo de ordem traz o indicativo de que o STJ pode vir a
ajustar seu posicionamento para acomodar seu entendimento aquele firmado pelo
STF em maior extensdo de casos. No entanto, essa tendéncia deverd ser verificada
caso a caso, porque o STJ, ao desafetar recursos a sistematica dos recursos
repetitivos, deixou claro que a andlise da conformidade da aplicacdo retroativa sera
feita caso a caso, apreciando nuances que possam ser capazes de produzir

entendimentos do STJ pela ndo aplicacéo retroativa em determinados casos.

O quadro jurisprudencial, portanto, apresenta novas perspectivas que tornam
indefinida a tomada de posicdo da Corte Superior em seus futuros julgamentos,
apesar de o indicativo de acatamento a posicao do STF. Serd, assim, fundamental
avaliar como o STJ se comportara diante de casos concretos, em suas

particularidades, e se fard a aplicacdo do principio tempus regit actum para nortear o

2 REsp 1762206/SP, Rel. Ministra REGINA HELENA COSTA, PRIMEIRA SE(;AO, julgado em
21/10/2021, DJe 22/11/2021.
30 Idem.
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regime de reparacdo civil de atos praticados antes da vigéncia da nova Lei
12.651/2012.

3 RECLAJ\/IAC()ES ACOLHIDAS PELO STF CONTRA
DECISOES QUE NEGAVAM APLICACAO RETROATIVA
DE DISPOSITIVOS LEGAIS DA LEI N°12.651/2012

Conforme mencionado no julgamento da questdo de ordem do Recurso
Especial n® 1.762.206/SP, a posi¢do do STJ ndo pode desconsiderar aquilo que
restou decidido pelo STF nas ac¢les diretas submetidas ao STF sobre o tema. Aliés, 0
STF j& teve oportunidade de apreciar reclamagdes propostas contra decisdes que
deixavam de aplicar, de forma retroativa, preceitos do novo cédigo. Esse é, portanto,
um importante fator para aquilatar a margem de interpretacdo do STJ nesses casos
gue tratam de preceitos legais do novo cddigo e que contenham aplicagéo para fatos
anteriores.

E que algumas decisdes proferidas pelo STJ e por instancias inferiores que
deixavam de aplicar as normas do novo codigo florestal sob o fundamento da
aplicacéo do principio do tempus regit actum em matéria ambiental, foram objeto de
reclamacdo perante o STF sob o argumento de que haveria descumprimento aquilo
que ficou decidido nas ADI’s n° 4.937, 4.903, 4.902 ¢ na ADC n° 42 que declararam

a constitucionalidade de diversas normas do cédigo florestal de 2012.

Assim, nesse contexto de reacomodagdo jurisprudencial, é importante
adentrar em alguns detalhes dessas decisdes tomadas em reclamagdes ajuizadas

contra decisdes que negavam aplicacdo retroativa a preceitos da Lei 12.651.

Neste sentido, podemos citar a Reclamacéo (RCL) 39270/MG3! que cuidou

de deciséo na qual eram apreciados fatos praticados antes mesmo de 2008%,

3STF- RCL 39270 (PROCESSO ELETRONICO PUBLICO: 0086610-81.2020.1.00.0000). Origem: MG
- MINAS GERAIS. Relator: MIN. GILMAR MENDES. RECLTE. (S) FAZENDAS NOSSA
SENHORA DA GUIA S/A; ADV. (A/S) MARCIO DE SOUZA POLTO (31464/DF, 78084A/RS,
144384/SP); RECLDO. (A/S) JUIZ FEDERAL DA 1°® VARA FEDERAL DA SUBSECAO
JUDICIARIA DE DIVINOPOLIS. Decisio em 16 de novembro de 2020. Disponivel em:
<http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15342464004&ext=.pdf>. Acesso em
05.11.2021.

2 F o que se pode extrair do seguinte trecho da decisio: ““{...)malgrado esta presente Agdo Civil Publica
tenha sido ajuizada em 02.08.2012 (vide certiddo de f I. 02), verifica-se que o Inquérito Civil n°
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Essa reclamacédo ndo ataca decisdo ou acorddo do STJ, mas sim sentenca de
1° grau de jurisdicdo que havia afastado a aplicacdo dos arts. 61-A e 62 da Lei
12.651/2012 ao argumento de que a aplicagdo do principio do tempus regit actum
em matéria ambiental ndo permitiria essa aplicacdo a fatos pretéritos, anteriores a
entrada em vigor da Lei 12.651/2012.

Essa reclamagéo foi acolhida pelo STF, através de decisdo monocrética,
cassando-se a decisdo reclamada e determinando-se a prolacdo de outra em
consonancia com o julgado do STF que declarou a validade de inGmeras normas do
cédigo de 2012.

Por sua vez, na Reclamacdo (RCL) 38.764%

, 0 STF apreciou decisdo
proferida pelo Tribunal Regional Federal da 3* Regido, nos autos do processo
0002737-88.2008.4.03.6106, que deixou de aplicar a norma do art. 12 da Lei n°
12.651/2012 (Cdodigo Florestal), a qual trata da dimensdo da APP em reservatorios
artificiais de dgua para geracdo de energia que foram registrados ou tiveram seus
contratos de concessdo ou autorizacdo assinados anteriormente & Medida Provisoria

n® 2.166-67.

Neste caso, cuidou-se de fatos anteriores ao codigo florestal. E relatado que
desde 12/04/2005, o interessado havia sido autuado nos moldes do Auto de Infracdo
Ambiental/Interdicdo n°® 263662. Portanto, na vigéncia do antigo codigo, Lei n°
4,771, de 1965.

Também nesse caso, julgou-se procedente a reclamacdo, para cassar a decisdo
do Tribunal Regional Federal da 3% Regido que apreciou a Apelacdo Civel n°
0002737-88.2008.4.03.6106/SP e determinou que nova decisdo seja proferida com a
observancia do que decidido pelo STF na ADI 4903 e na ADC 42.

MPMG-0261.07.000035-9 (que tramita em apenso a este feito e que procedeu a apuragéo dos fatos ora
em debate) foi instaurado pelo Parquet Estadual Mineiro na data de 06.06.2007 (fl. 02 do Anexo), ou
seja, antes da entrada em vigor da Lei n° 12.651/2012, que ocorreu em 25.05.2012. ” Essa discussdo
diz respeito ao processo 3439-47.2012.4.01.3811 originario Juizo da 1* Vara Federal da Subsecéo
Judiciéria de Divindpolis.

3 STF-RCL 38764 (PROCESSO ELETRONICO PUBLICO: 0084938-38.2020.1.00.0000). Origem: SP -
SAO PAULO. Relator: MIN. EDSON FACHIN. RECLTE. (S) NELSON GORAYEB; ADV. (A/S)
EDSON PRATES; RECLDO. (A/S) TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL 3? REGIAOQ. Deciséo em 28
de maio de 2020. Disponivel em:
<http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15343443514&ext=.pdf>. Acesso em
05.11.2021.
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Na Reclamacdo (RCL) 37.981% o STF apreciou a decisdo proferida pelo
Superior Tribunal de Justi¢a nos autos do REsp 1.785.536 — SP.

Na hipdtese, a discussao se referia a aplicagdo do art. 15 da Lei 12.651/2012,
que admite o cOmputo das Areas de Preservacdo Permanente no célculo do
percentual da Reserva Legal do imovel.

Acontece que, nesse julgamento, ha uma distingo importante. E que o STF,
embora tenha acolhido a reclamacéo, ndo o fez porque a decisdo do STJ teria negado
aplicacdo retroativa a preceito legal do novo codigo florestal, mas sim porque, no
caso, havia termos de ajustamento de conduta firmados sob a vigéncia do cédigo
anterior, de modo que restou caracterizada a auséncia de similitude entre o alegado
pelos reclamantes e o decidido nas acbes diretas que declararam a
constitucionalidade das normas do novo cédigo florestal. Por isso, restou
inviabilizado o prosseguimento da reclamacdo quanto a este ponto.

Apesar disso, o STF acolheu a reclamagdo por afronta ao art. 97 da
Constituicao, ou seja, a reserva de plenario nos moldes da Sumula Vinculante 10, do
STF, porque o acérddo do STJ consignou em sua fundamentacdo que ndo seria

possivel a aplicacdo retroativa da Lei 12.651/2012.

Por sua vez, na Reclamacéo (RCL) 42.711%

0 STF apreciou decisdo do
Superior Tribunal de Justica nos autos do Agravo em Recurso Especial n® 1.209.756
(Acéo Civil Publica n° 0002756.62.2010.8.26.0347) que refutou a aplicagdo da regra

de transi¢do do art. 61-A, bem como a dos arts. 15 e 62 da Lei 12.651/2012.

Por considerar que, agindo dessa forma, o STJ teria vulnerado o que foi
decidido nas ADI’s n® 4.937, 4.903, 4.902 ¢ na ADC n° 42, bem como teria agido em

3 STF - RCL 37981. PROCESSO ELETRONICO PUBLICO: 0033150-19.2019.1.00.0000. Origem: SP -
SAO PAULO. Relator: MIN. GILMAR MENDES. RECLTE.(S) ADALBERTO ANTONIO
MAROSTICA E OUTRO(A/S) ADV.(A/S) JAIME SETSUO KOBA (185900/SP); RECLDO.(A/S):
RELATOR DO RESP N° 1.785.536 DO SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. Decisdo em 31 de
agosto de 2020. Disponivel em:
<http://portal.stf.jus.br/iprocessos/downloadPeca.asp?id=15344261462&ext=.pdf>. Acesso em
05.11.2021.

%STF- RCL 42711. PROCESSO ELETRONICO PUBLICO: 0100193-36.2020.1.00.0000. Origem: SP -
SAO PAULO. Relator: MIN. ROSA WEBER. RECLTE.(S) AGRO PECUARIA BOA VISTA S/A;
ADV.(A/S) MANOELE KRAHN (43592/PR, 409578/SP); RECLDO.(A/S): RELATOR DO ARESP
N° 1.209.756 DO SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA; Decisdo em 17 de novembro de 2020.
Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15345029271&ext=.pdf>.
Acesso em 05.11.2021.
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contrariedade a Simula Vinculante n° 10, a Corte Suprema acolheu a reclamagao
para cassar a decisdo reclamada e determinar a Corte de origem que profira nova
decisdo, em atencao a Stmula Vinculante n° 10 e ao que decidido por este Supremo
Tribunal Federal nas ADI’s n® 4.937, 4.903, 4.902 e na ADC n° 42.

Relata-se, ainda, que a Reclamacdo (RCL) 40.343% analisou deciséo da 3
Camara Civel do Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais nos autos da
Apelacdo Civel n® 1.0702.12.023671-7/002 que rejeitou a aplicagdo ao caso de regra
de transicdo da Lei 12.651/2012, em especial os arts. 15, 66 e 68 da Lei
12.651/2012.

Nesse julgado, a Reclamacdo ndo foi acolhida porque o acérddo combatido
ndo negou vigéncia as normas do novo codigo florestal, mas sim rejeitou a alegagao
do particular por este ndo ter logrado demonstrar o preenchimento dos requisitos
estabelecidos no art. 66, caput e 8§ 5° e 6°, do Novo Codigo Florestal (Lei Federal
12.651/12), fato que levou a Corte local a concluir que ndo ha que se falar em direito
aregularizacdo da area de reserva legal de seu imével por meio de compensagéo.

Por fim, mencione-se a Reclamacdo (RLC) 42.786°", ajuizada contra decisdo

proferida no Recurso Especial com Agravo n. 1.506.662¢, que havia afastado a
aplicacdo retroativa do artigo 61-A da Lei 12.651/2012 em acéo que apreciava fatos

praticados em época anterior ao inicio da vigéncia do novo cédigo.

Nesse caso, foi concedida liminar na Reclamacéo, suspendendo os efeitos da
deciséo do STJ.

% STF-RCL 40343. PROCESSO ELETRONICO PUBLICO: 0091369-88.2020.1.00.0000. Origem: MG -
MINAS GERAIS. Relator: MIN. ROSA WEBER. RECLTE.(S) JOSE JORGE MARCUSSI;
ADV.(A/S) JOSE MARIA DA COSTA (37468/SP); RECLDO.(A/S) TRIBUNAL DE JUSTICA DO
ESTADO DE MINAS GERAIS. Decisdo em 17 de novembro de 2020. Disponivel em:
<http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15345029267 &ext=.pdf>. Acesso em
05.11.2021.

¥ EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL NA RECLAMAGAO. ATO RECLAMADO
INSUBSISTENTE. RECLAMAGCAO PREJUDICADA PELA PERDA SUPERVENIENTE DO
OBJETO. AGRAVO REGIMENTAL AO QUAL SE NEGA PROVIMENTO. (STF-Rcl 42786 AgR,
Relator(a): CARMEN LUCIA, Segunda Turma, julgado em 12/05/2021, PROCESSO ELETRONICO
DJe-092 DIVULG 13-05-2021 PUBLIC 14-05-2021).

3 Esse caso remete a fatos anteriores ao cddigo florestal de 2012, conforme se observa pela numeragéo da
acéo 0011346-76.2007.4.03.6112, ajuizada em 2007.
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No entanto, essa reclamacio acabou tendo decretada a perda do seu objeto
porque, no curso de sua tramitagdo, a Primeira Secdo do STJ havia afetado, para
julgamento segundo o rito dos recursos representativos de controvérsia, 0s Recursos
Especiais 1.731.334/SP e 1.762.206/SP, ambos de relatoria da Ministra Regina
Helena Costa (Tema 1.062), a fim de dirimir a questdo relacionada a ‘possibilidade
de se reconhecer a retroatividade de normas nao expressamente retroativas da Lei n.
12.651/2012 (novo Cobdigo Florestal) para alcangar situagdes consolidadas sob a
égide da legislagdo anterior’. Como visto, no entanto, em julgamento de questdo de
ordem, esses recursos foram desafetados da sistematica de recursos repetitivos, o que

pode motivar nova deciséo.

De outro lado, é importante mencionar que a Procuradoria Federal
Especializada junto ao IBAMA (PFE/IBAMA) ao expedir as INFORMAGCOES n.

00604/2020/COJUD/PFE-IBAMA-SEDE/PGF/AGU® em que discute a existéncia,
ou ndo, de interesse do IBAMA em recorrer da decisdo proferida na Reclamacéo n°
42.786/SP acima referida, afirmou o desinteresse da entidade uma vez que a posicao
da Presidéncia da Autarquia é no sentido de que a decisdo parece consentanea com a
ideia de preservacdo das competéncias do IBAMA e com o entendimento firmado
pelo STF em sede de controle concentrado de constitucionalidade. Assim, a
Procuradoria Federal assentiu com a conclusdo do STF de que, naquele caso, parecia
haver dissonancia entre a decisdo do STJ e aqueles acérddos do STF proferidos nas
ADIs 4.901, 4.902 e 4.903 e na ADC 42.

Como se pode observar, fazendo uma andlise da evolugdo das decisfes do
STJ e do STF que abordam a questdo temporal relacionada a aplicacdo de preceitos
do codigo florestal, pode-se constatar que ha analises que vao além daquelas normas
circunscritas ao capitulo XIII (disposi¢des transitérias), abarcando regras previstas
em outros capitulos da Lei 12.651, a exemplo do art.15 e 12 do cddigo, que tratam,
respectivamente, dos percentuais de Reserva Legal a serem mantidos nas
propriedades rurais e sobre computo das Areas de Preservacdo Permanente no

calculo do percentual da Reserva Legal.

¥ PFE/IBAMA. INFORMAGOES n. 00604/2020/COJUD/PFE-IBAMA-SEDE/PGF/AGU. NUP:
00407.027361/2020-82 (REF. 0100591-80.2020.1.00.0000). Manifestacdo emitida em 03-11-2020, as
11:37.
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Assim, com a desafetacdo do tema 1.062 do STJ serd fundamental que a
Corte Superior passe a avaliar, caso a caso, 0s preceitos legais discutidos a luz das
decisdes ja tomadas pelo STF nas referidas reclamacgdes e também aqueles casos que
ndo tratem de norma expressamente retroativa. Da mesma forma, serd importante
analisar o julgamento da aplicacdo de normas retroativas para casos ja transitados
em julgado antes mesmo da entrada em vigor do novo codigo.

4 LIMITES A APLICACAO RETROATIVA DO NOVO
CODIGO FLORESTAL PARA DISCIPLINAR A
REPARACAO CIVIL DE DANOS CAUSADOS ANTES DE
SUA VIGENCIA E A BUSCA DA EFETIVA PROTECAO
AMBIENTAL

Como se pode observar, o cenario jurisprudencial vigente aguarda efetiva

pacificacdo da tematica discutida neste estudo.

Nesse sentido, é importante observar que o codigo florestal de 2012 traz em
seu texto o capitulo XIIl que cuida especificamente das chamadas disposicdes
transitdrias, que seriam justamente as normas que viriam acomodar 0 novo texto
com a realidade anterior existente.

Esse capitulo estende suas regras entre o art. 59 até o art. 68 do Cddigo,
disciplinado assuntos como: a) efeitos transitrios aplicaveis durante a implantacédo
dos Programas de Regularizacdo Ambiental (PRAs) e inscricdo no Cadastro
Ambiental Rural (CAR), inclusive sobre suspensdo de sancdes; b) continuidade de
atividades agrossilvipastoris, de ecoturismo e de turismo rural em areas rurais
consolidadas em Areas de Preservacdo Permanente até 22 de julho de 2008 (art. 61-
A), com mecanismos de recuperacdo dessas areas em menor dimensdo; ) novas
regras para areas de preservagdo permanente de reservatorios artificiais de agua
destinados a geragdo de energia ou abastecimento publico que foram registrados ou
tiveram seus contratos de concessdo ou autorizacdo assinados anteriormente a
Medida Provisdria n° 2.166-67, de 24 de agosto de 2001 (art.62); d) programas de
reurbanizacdo com ocupacao de areas de preservacdo permanente (art.64 e 65); e)
normas para regularizacdo de area de Reserva Legal para proprietarios ou

possuidores de imdvel rural que detinha, em 22 de julho de 2008, area em extensao
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inferior ao estabelecido no art. 12 (art.66); f) regra para proprietarios ou possuidores
de imdveis rurais que realizaram supressdo de vegetagdo nativa respeitando os
percentuais de reserva legal previstos pela legislagdo em vigor a época em que
ocorreu a supressdo na qual estabelece dispensa de promover a recomposicao,

compensagdo ou regeneracdo para os percentuais exigidos na Lei (art. 68).

Como se pode observar, o Caodigo de 2012 traz importante capitulo que tratou
especificamente da regularizacdo de ocupacOes ilegais que tenham desrespeitado o0s

limites normativos instituidos pelo novo Codigo.

A disciplina transitoria afeta aspectos da responsabilidade civil,
administrativa e penal daqueles que descumpriram as exigéncias legais que dizem

respeito as areas de preservagdo permanente, reserva legal ou areas de uso restritos.

O acesso ao regime flexibilizado de recomposicéo civil de danos ambientais
esta atrelado, em grande parte, a inscrigdo do cadastro ambiental rural (CAR) e sua
adesdo ao programa de regularizagdo ambiental (PRA), o que importa no dever de
recomposicao civil dos danos causados. E o que se pode extrair dos artigos 59 a 61

gue iniciam o capitulo das Disposicdes Transitorias.

Essa premissa acaba se irradiando sobre as normas subsequentes, até o artigo

68.40

Assim, por exemplo, no que se refere a recomposicdo civil dos danos
ambientais em area de preservacdo permanente anteriores a 22 de julho de 2008, ha
expressa alusdo ao ingresso no CAR e a celebragdo de termo de compromisso no
qual estardo cristalizadas todas as obrigagGes necessarias para a recomposi¢do civil
do dano ambiental dentro dos novos limites estabelecidos pelo codigo florestal no

ambito de seu regulamento de transicao.

Essa conclusdo € decorréncia do fato de que o art. 59 exige a implantacéo do

PRA como mecanismo de regularizagcdo ambiental.

Por outro lado, 0 §2° do art.59 condiciona o acesso ao PRA & inscri¢cdo no
cadastro ambiental rural (CAR). O 83° do mesmo artigo fixa que serd firmado termo

40 Ressalva-se que a regularizacdo fundiaria urbana se sujeita a disciplina prépria que veio a ser
estabelecida pela Lei 13.465/2017.
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de compromisso com eficacia de titulo executivo extrajudicial, garantindo, portanto,

exigibilidade judicial das obrigacdes ali firmadas.

O 8§4° faz referéncia as irregularidades relativas & supressdo irregular de
vegetagdo em areas de preservacdo permanente, de reserva legal e de uso restrito
como abarcadas por esse regime, cometidas antes de 22 de julho de 2008, o que
indica que o regime de regularizacdo transicional visa justamente tratar ocupaces e

intervencdes lesivas anteriormente feitas sobre essas areas.

Isso significa que as exigéncias de recomposicdo previstas no regime de
transicdo exigem celebracdo de termo de compromisso especifico, no contexto do
programa de regularizacdo ambiental. Basta ver que o art.61-A, que permite a
continuidade de uso de areas protegidas, estipula obrigacdo de recomposicdo
florestal mais mitigada, mas vincula esse regime a inscricdo ao CAR (8 9°) e a
observancia de critérios técnicos de conservacdo do solo e da agua indicados no

PRA (811), o que aponta uma condicéo importante em favor do equilibrio ecoldgico.

Também o 815 do art.61-A vincula o regime excepcional transitério ao prazo
de adesdo ao PAR e a apresentacdo de informacdes no CAR para fins de
monitoramento, sendo exigida a adocdo de medidas de conservagdo do solo e da

agua.

Por outro lado, quando se trata de ocupagdes consolidadas em area de reserva
legal (arts. 66 a 68) ndo ha condicionamento a adesdo ao programa de regularizagéo
ambiental (PAR), embora haja alusdo a necessidade de inscricdo da propriedade no
cadastro ambiental rural (CAR) para obter acesso a compensacdo prevista no art.66,
1.

No tocante ao dever de recomposicao da reserva legal previsto no art.66, I, ha
expressa previsao de que a recuperagdo devera atender aos critérios estipulados pelo
orgdo competente do Sisnama e ser concluida em até 20 (vinte) anos, abrangendo, a
cada 2 (dois) anos, no minimo 1/10 (um décimo) da area total necessaria a sua
complementacdo (art.66, §2°). Ou seja, ainda que ndo atrelado ao PRA, deve ser
instrumentalizado em documento que possa estabelecer as diretrizes e extrair o
compromisso legal de até 20 anos, cujo prazo devera ser estabelecido caso a caso.
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Quanto a hipdtese de regularizagdo da ocupacao consolidada em reserva legal
por meio de regeneragdo natural da vegetacdo (art. 66, 1), ndo ha qualquer diretriz
ou condicionamento na legislagdo, o que implica dizer que devera se submeter a
critério técnico do 6rgdo ambiental competente para aferir seu cabimento e garantir a

plena recuperacdo, sob pena de frustracdo do objetivo do dispositivo legal, que é

justamente garantir a regularizacdo ambiental da area™l.

Em que pese todo esse contexto normativo transitorio cujas disposigdes
foram consideradas constitucionais pelo STF como inerentes ao papel conformador a
ser exercido pelo legislador para compatibilizar o0 novo regime a realidade vigente, é
preciso manter firme a convicgdo de que a interpretagdo dessas mesmas normas,
ainda que constitucionais, devem guardar coeréncia com principios norteadores da
interpretacdo das normas ambientais, quais sejam, in dubio pro natura, maxima
preeminéncia e proeminéncia dos principios ambientais®? e da maxima

efetividade™.

Assim, as normas sdo constitucionais, mas isso ndo significa que o enfoque
na recomposicdo florestal e no cumprimento das condigBes previstas em lei para

usufruto das flexibilizagGes trazidas pelo Codigo devem ser esquecidos.

Desse modo, para além da constitucionalidade dos dispositivos do codigo
florestal que estatuem regras flexiveis para recomposi¢do ambiental de areas
degradadas, é importante que se tenha sempre em mente que a interpretagdo dessas
regras deve estar em conformidade com os reclamos da méxima efetividade e

proeminéncia do interesse ambiental em discussao.

No julgamento do REsp 1198727/MG, o Ministro Herman Benjamin fez
constar que: “A legislagdo de amparo dos sujeitos vulneraveis e dos interesses
difusos e coletivos deve ser interpretada da maneira que lhes seja mais favoravel e
melhor possa viabilizar, no plano da eficacia, a prestacdo jurisdicional e a ratio

41 Isto porque se o 6rgéo ambiental entender que a regeneragéo néo é possivel no local, resta frustrada essa
forma de regularizagdo ambiental.

42 Segundo Benjamin, essa superioridade decorre da constitucionalizagido do ambiente pela Constituicio
de 1988 (BENJAMIN, 2007, P.77. .

4 No caso de davida, deve preferir-se a interpretacdo que reconhega a maior eficacia aos direitos
fundamentais (CANOTILHO, 2000, P.1224).
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essendi da norma. A hermenéutica juridico-ambiental rege-se pelo principio in dubio

pro natura”*.

Nessa perspectiva, é preciso compatibilizar as novas regras com as realidades
anteriores ja efetivadas ou em processo de responsabilizagdo civil antes da vigéncia
do novo cédigo.

Assim, trazendo essa discussdo para o contexto de ac¢fes judiciais em curso e
gue buscam a responsabilidade civil do causador do dano ambiental por atos
praticados antes da entrada em vigor do novo codigo florestal é importante
considerar que a mera superveniéncia do novo codigo ndo implica em perda do
objeto das aces judiciais de reparacdo civil de dano ambiental aviadas antes da

vigéncia do codigo.

Perceba-se que, em busca da maxima efetividade, ndo se pode simplesmente
prejudicar uma acéo judicial anterior e em curso pelo mero advento da nova lei a
qual, por sua vez, estabelece os exatos limites e termos em que 0 novo regime
incide. Trata-se, como visto, de regime que estabelece condi¢des prdprias, como
acesso ao PRA, inscricdo do CAR, firmamento de termo de compromisso ou

submissdo de pedido ao 6rgdo ambiental para acertamento das medidas a serem

executadas.®

Até porque, a acdo civil para reparacdo de dano ambiental é destinada a
viabilizar a responsabilidade civil integral, solidaria e objetiva, cujo regime visa
precipuamente garantir a mais completa e célere reparacdo do dano, quando nédo é

possivel evita-lo.
Trata-se de obrigac8o de resultado e ndo de meio.

E preciso compreender que as medidas de recomposicdo do dano ambiental
antigo sdo essenciais para assimilacdo do novo regime instituido pela Lei

12.651/2012 na exata medida em que, embora flexibilizado, o regime de reparagdo

4 STJ - REsp 1198727/MG, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, julgado em
14/08/2012, DJe 09/05/2013.

4 Alias, sera fundamental que o STJ analise e decida sobre a compatibilizagdo do novo regime transitorio
do Codigo em face de casos que tenham sido objeto de termo de ajustamento de conduta para reparagéo
civil de danos celebrados antes de 2012, bem assim agdes civis que tenham transitado em julgado antes
da vigéncia da Lei 12.651.
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do dano busca restabelecer condi¢Bes ambientais minimamente adequadas para
garantir a qualidade de vida das presentes e futuras gerac@es, dai porque as regras
transitorias do Codigo devem sempre ser compreendidas a partir dessa premissa
essencial de que a reparagdo civil, ainda que mitigada, deve ser integralmente

cumprida.

Por isso, a responsabilidade civil pelo dano ambiental tem natureza objetiva,
solidaria e ilimitada, lastreada na teoria do risco integral, cabendo ao causador do
dano ambiental ndo sé recuperar e indenizar a degradacdo como também fazé-lo de
acordo com termos, condicfes e compensacBes fixados em licenca ou autorizacdo

administrativa para tanto. Trata-se, em verdade, de obrigacdo de resultado (=

restabelecimento do statu quo ante) e ndo de meio”®, isto porque o principio que rege

as condenacdes por lesbes ao meio ambiente é 0o da maxima recuperacdo do dano,

ndo incidindo nessa situacdo, nenhuma excludente de responsabilidade"”.

Partindo-se dessa premissa surge como conclusdo que as a¢des judiciais em
curso com o objetivo de obter a reparacdo civil por danos ambientais causados antes
da Lei 12.651 devem ter seu curso regular até que haja adesdo ao PAR, ocasido em
gue a acdo deve ser suspensa até que haja a demonstracao da reparacao civil do dano
causado nos moldes do novo regime transitério ao ponto que venha implicar em

prejuizo & continuidade da agéo.
Sem que essa reparagdo civil ocorra, ndo ha prejuizo a acao judicial.

Em realidade, tendo havido a celebracdo do termo de compromisso com
ingresso no CAR e adesdo ao PAR, pode implicar na suspensdo da agdo civil até a
plena recuperacdo do dano nos moldes pactuados. Isso, porque, sendo o enfoque
constitucional e legal a recomposi¢do do dano ambiental, ainda que em regime mais
facilitado, ndo ha razdo material habil a extincdo da acdo pelo simples fato da
celebracdo de termo de compromisso ou adesdo ao programa de regularizagéo,
porque a prejudicialidade a acdo reparatéria se dara apenas com a reparacdo e ndo

com a mera adesdo ao regime transitdrio, sem que venha acompanhado da efetivacéo

4 STJ - REsp 1816808/SP, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, julgado em
03/10/2019, DJe 11/09/2020.
47 STJ - AREsp 1.093.640/SP, Rel. Min.Francisco Falcdo, Segunda Turma, DJe 21/5/2018.
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das medidas de reparagdo excepcionais e mais flexivel. Isso porque, como dito, esse

regime é excepcional, condicionado e transitorio.

5 CONCLUSAO

A partir das informacgfes coletadas neste estudo é possivel concluir que o
regime de reparagdo civil do dano ambiental causado antes da vigéncia do novo
cddigo florestal é sujeito ao regime transitorio estabelecido pela nova lei, observados

estritamente os limites e condi¢des para essa incidéncia.

Caber4 ao STJ, sob o quadrante ja definido pelo STF, pacificar a discussdo
sobre a aplicacdo retroativa dos preceitos legais do Cddigo Florestal de 2012 a partir
da constatacdo de que as normas possuem expressa remissdo a atuacdo para o

passado.

Nota-se que a principais normas que regulam essa atuacdo para o passado
estdo encartadas nos artigos 59 a 68 da Lei 12.651/12.

Para além da discussdo sobre constitucionalidade desse preceitos legais, €
imperativo atentar para a utilizagdo dos principios in dubio pro natura, maxima
preeminéncia e proeminéncia dos principios ambientais e da méxima efetividade
com o objetivo de entender a aplicacdo dos preceitos legais flexibilizadores sob a
premissa e condicdo de que seja garantida a efetiva recomposicdo ambiental dos
danos pretéritos, sob pena de ndo aplicagdo do novo regime transitorio, fazendo-se,

nesse caso, aplicavel a legislagdo anterior.

E dizer, se o causador do dano ndo demonstrar a efetiva recomposicao civil
nos termos preconizados no novo coédigo, ndo ha que se beneficiar da especial e

excepcional normatizacdo flexibilizada da Lei 12.651/2012.

Por corolério, as acBes civis de recomposi¢do de dano ambiental em curso na
entrada em vigor da Lei 12.651/2012 que se referem a fatos lesivos praticados antes
dessa lei devem se sujeitar & nova normatiza¢do transitoria, desde que cumpram
efetiva e material as obrigacbes e exigéncias nela estabelecidas, sobretudo a

recomposicdo real dos danos.
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Assim, ndo ha que se falar em perda do objeto das agdes civis reparatérias
gue estejam em curso na vigéncia do codigo florestal, porque o0 seu esvaziamento do
interesse de agir somente ocorrerd quando, e se, o infrator efetivar materialmente as
medidas reparatorias e compensatorias determinadas pelo novo codigo em seu

regime de transicéo.
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CODIGO FLORESTAL DE 2012 - O USO
DO SOLO RURAL COMO BALIZADOR DA
GESTAO FLORESTAL

Ricardo Antonio Lucas Camargo!

RESUMO

Considerando que uma das criticas que se formularam, nos meios
ambientalistas ao Cadigo Florestal de 2012, marcado pela tensado entre a gestdo dos
recursos do supersolo e a dos recursos do solo, é a de pender em muito para a
prevaléncia desta Gltima, em especial quando levada a cabo por agentes econdmicos
privados, invertendo uma orientacdo que se fazia presente nas alteraces sofridas
pelo Cadigo Florestal de 1965, que se voltavam a, cada vez mais, reforcar a protecédo
dos recursos do supersolo, pretende-se, retomando o papel dos recursos naturais
como fator de producao, apontar onde residiriam, aparentemente, os conflitos entre o
uso do solo rural e a preservagdo dos recursos florestais, e os critérios juridicos para
os resolver. A continuidade, de outra parte, da amenizacdo dos denominados “6nus
ambientais”, pela concessdao das denominadas “moratorias ambientais” aos agentes
econbmicos a partir de 2016, serd, também, examinada como um dos sintomas do
arrefecimento da consciéncia do problema do meio ambiente como dizendo respeito
a prépria possibilidade de um lugar onde se possa realizar o existir de cada um dos
seres humanos e a reducdo dos entes a dimensdo da utilidade imediata para esses
mesmos agentes econdmicos, para se compreender se, efetivamente, ndo teria havido
equivoco nos que ndo identificaram um efetivo retrocesso neste campo, bloqueando
a prépria implementacdo da dimensdo ambiental da Constituicdo de 1988. O método
a ser empregado, aqui, inequivocamente, sera o indutivo, porque se irdo tomar dados
individuais, nos quais se identificardo caracteristicas comuns, para dai se extrairem
conclusdes gerais.
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Ex-Presidente do Instituto Brasileiro de Advocacia Pudblica (2016-2018) - email:
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1 INTRODUCAO

Uma das crencas mais disseminadas pelo iluminismo foi a de que na histdria
humana néo existiriam retrocessos; o caminhar da humanidade seria sempre para a
frente; cada vez mais se iria 0 ser humano despindo de sua condigdo originéria

violenta e rude para se tornar mais afetuoso, altruista, generoso.

Entretanto, as convulsfes do século XIX, mais duas Guerras Mundiais, sem
contar com o periodo da Guerra Fria, mostram 0 quanto esta crenca, por melhor
inspirada que fosse, veio a se traduzir num autoengano, e que seria perfeitamente
possivel que 0 mocho de Minerva viesse a ser abatido enquanto realizasse o0 voo que

alcou no crepusculo.

O tema que escolhemos como contribuicdo a esta coletanea toca precisamente
a um dos mais emblematicos casos em que se pretendeu superar a compreensao da
natureza sob um prisma estritamente “econdémico” em prol de uma compreensao

“ecoldgica”: o da substituicdo do Codigo Florestal de 1965 pelo Codigo de 2012.

Para verificarmos o que significaria a distincdo entre essas duas
compreensdes, serd necessario precisar o papel que a natureza desempenha na
economia, e, para tanto, sera utilizado o jargdo préprio da Ciéncia Econ6mica —
“recursos naturais” -, situando-os como “fatores da producdo” e trabalhando os
“recursos naturais” a partir de sua localizagéo em relacdo a crosta terrestre, no caso
“solo” e “‘supersolo”, vai-se identificar em que a gestdo destes eventualmente

poderia entrar em confronto com a daquele.

Em seguida, serd escandida a transformagdo axiolégica por que passou tanto
a hermenéutica quanto o proprio tratamento legislativo da floresta desde a entrada
em vigor da Lei 4.771, de 1965, e a inspiracdo da Lei 12.651, de 2012, cujas
alteracbes foram tdo profundas que renderam ensejo a quatro agOes diretas de
inconstitucionalidade e uma acdo declaratoria de constitucionalidade promovidas

perante o Supremo Tribunal Federal.

Ao final, identificar-se-d80 as moratdrias concedidas em relacdo a um dos
principais dnus ambientais presentes no atual Cadigo Florestal, desde a assuncéo,

por Michel Temer, das fungGes de Presidente da Republica.
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Para o estabelecimento dos pressupostos da analise, bem como do diagnostico
dos fatos em si mesmos, sera utilizado o método dedutivo, mas, para a resposta ao
problema de pesquisa enunciado, o que se toma em consideracao sdo caracteristicas
comuns que serdo inferidas dos fatos diagnosticados, com o que, a rigor, como

anunciado no resumo, as conclusdes serdo alcangadas pelo método indutivo.

Desde logo, apontamos para a auséncia, na bibliografia, de obras importantes
sobre o tema, como, por exemplo, a do Des. Osny Duarte Pereira, pelo que pedimos
as nossas escusas, explicando pela necessidade de administrar tanto o tempo quanto
o0 cabimento no limite de paginas. Contudo, nos textos mencionados, ha indica¢des
bibliografia complementar passivel de consulta para a/o leitor que desejar

aprofundar-se.

2 RECURSOS NATURAIS COMO FATORES DA PRODUCAO

Quando se fala no fato econéomico fundamental “produ¢@o”, consistente na
conversdo dos objetos, de qualquer origem, natural ou artificial, em bem, ou, por
outras palavras, em meio apto a viabilizar a satisfagdo de necessidades, é usual
identificar os respectivos “fatores” ou “elementos”, para depois se ter uma

compreensdo do todo.

Na identificagdo desses “fatores”, existe controvérsia (CAMARGO, 2014)
acerca de serem eles trés — terra, trabalho, capital -, dois — capital e trabalho — ou
quatro — terra, trabalho, capital e organizagdo -, controvérsia que, neste texto, €
apenas noticiada, porque nao ird, a bem de ver, ser relevante para a discussdo que
serd travada, j& que, quanto aos fatores da producdo, ele estard focado no que, em
trabalhos mais antigos, era denominado “terra” e aqui sera designado por “recursos
naturais”, justamente porque seria abrangente de outros entes da natureza que ndo
seriam somente imdveis, tocaria as condi¢cdes do meio fisico em que o ser humano
ird desenvolver suas atividades (MOLL, 1995).

A primeira aproximagdo que se faz em relagéo aos “recursos naturais”, que
figuram dentre os fatores de producdo presentes em qualquer sistema econémico — o
capital somente comparece depois que se estabeleca, juridicamente, a possibilidade

de apropriacao de bens em carater exclusivo (CAMARGO, 2020) -, é no que se
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refere as bases geograficas para o desempenho dessas atividades e, pois, da sua
localizagdo tomada como referencial a crosta terrestre, com o que se falard em

recursos do subsolo, do solo e do supersolo (SOUZA, 1970).

A medida que a vida social e econdmica se complexifica, torna-se
insuficiente, para fins didéaticos, a distribuicdo do estudo dos recursos a partir da
respectiva localizagdo, uma vez que existem aqueles meios encontrados na natureza
gue podem estar em mais de um espaco, em relagdo a crosta terrestre, casos da agua

edoar.

De qualquer modo, 0s recursos naturais passam a ter a respectiva
apropriabilidade e as possibilidades de uso disciplinadas pelo Direito: objeto
suscetivel de apropriagdo em carater coletivo ou exclusivo, apropriacdo publica,
privada ou coletiva, passivel de alienacdo/oneracdo ou ndo, existéncia de usos
interditos ou plena liberdade de uso, tudo isto sdo questdes que se resolve mediante
uma qualificacdo que seja dada pelo Direito positivo vigente em determinadas

coordenadas de tempo e espago.

No presente texto, o foco se pde na gestdo dos recursos do solo e do
supersolo, uma vez que se trata das razées que conduziram a substituicdo do Codigo
Florestal, que em muito teve que ver com as alegadas necessidades da produtividade

das terras agricultaveis e destinadas a pasto, ou seja, com a gestéo do solo rural.

3 CONFLITO ENTRE O USO DO SOLO RURAL E A
PRESERVACAO DOS RECURSOS DO SUPERSOLO

Nas sociedades sedentarias, o uso do solo tem o significado primeiro de
viabilizar a reproducéo controlada dos alimentos, sejam de origem vegetal, sejam de
origem animal, e, mais tarde, para a obtencdo de matéria-prima para a confec¢do dos

mais variados utensilios, como armas, tecidos para vestimentas etc.

A apropriacdo do solo vai-se pondo tanto em termos das possibilidades de
tornar previsivel a reproducéo dos bens de origem vegetal e animal como em termos

da prépria extensdao em que se projeta a personalidade de quem se apropria.

A identificagdo de areas do solo que entrem na expectativa do sujeito

apropriar-se, mas que ndo estejam ao alcance desta possibilidade, quer por ser
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atribuida a area a outros particulares, quer por ser atribuida ao Poder Publico, quer
por serem impostos dnus em razdo da proépria vizinhanga dessas areas, sera intuitiva
fonte de conflitos que ndo serdo, entretanto, tratados aqui, porque o foco deste breve
ensaio sdo as tensbes entre o regime do solo rural e o regime dos recursos do

supersolo.

Quando se fala em recursos do supersolo, tomam-se em consideracdo 0s
vegetais e animais cuja reproducdo ndo seja controlada pelo ser humano e, no
entanto, podem ser convertidos em “bens”, podem ter a si atribuida uma “utilidade”

para o ser humano.

A presenca da flora e da fauna, em relacdo a quem se apropria do solo, pode
ser vista tanto como uma forma de aumentar as possibilidades de uso deste quanto

como um empecilho.

Na primeira hipdtese, era comum dar-se a vegetagdo e animais o carater de
“imdveis por acessdao”, como se via nos incisos I e III do artigo 43 do Cdodigo Civil
de 1916; na segunda, a remocdo das matas para tornar 0S espagos em que se

localizam passiveis de exploragdo.

Fala-se em “tornar os espagos passiveis de exploragdo” considerando a viséo
que se tem tradicionalmente no Brasil, compreendida no direito de dispor inerente a
propriedade, tal como definida no artigo 524 do Cdodigo Civil de 1916 e no caput do
artigo 1.228 do Cadigo Civil de 2002, de tratar o bem imdvel como um ativo voltado
a valorizagdo, a producdo de renda, ou seja, nem se precisa dar uso efetivo — aqui,
independentemente de se tratar de aproveitamento racional ou predatério — para que

0 solo se mostre uma fonte de riqueza.

Ainda que, desde 1934, as Constituicdes brasileiras, apos garantirem, como
todas as Constituicdes liberais, a propriedade individual como um direito
fundamental, venham clausuld-la ao atendimento de uma “func¢do social”, tal
condicionamento, no senso comum dos proprietarios, parece uma verdadeira
“amputacdo”, para se empregar uma sugestiva metafora de Pedro Lessa (LESSA,

1916).
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Na perspectiva do proprietario rural, pois, os 6nus ambientais, em especial
relacionados ao supersolo, se apresentam como limitagdes as possibilidades de o
solo respectivo gerar-lhe riqueza, limitagcbes que demandam, evidentemente, como
quaisquer reducdes da esfera juridica de quem quer que seja, um discurso de

legitimacéo.

E de se recordar, de outra parte, que o solo rural, quando é efetivamente
utilizado, pode ser explorado tanto com os olhos postos na subsisténcia familiar
quanto na producdo para ulterior comercializacdo; tanto no abastecimento interno

guanto na exportagao.

A ideia que se poderia considerar mais timida, em relacdo a necessidade de
preservacao dos recursos do supersolo, paradoxalmente vem a ser a dotada de maior
poder de convencimento perante o0 senso comum: a que liga a preservacdo ambiental
a uma poupanga dos recursos naturais, ao ndo-desperdicio, e tal reducionismo foi
acerbamente criticado por Washington Peluso Albino de Souza (1978):

Enquanto o homem se utiliza da arvore para sua
sobrevivéncia, esta se lhe oferece aparentemente passiva. Em
verdade, porém, dispde da forca coercitiva que a sua utilidade
e especialmente a funcdo econdmica lhe garante. O direito do
utilitarismo  privatista tem se esquecido deste aspecto
fundamental da utilidade da floresta. E, na verdade, a arvore
estd mais ligada a vida humana que qualquer outro bem
natural, visto como a propria agua e o ar dela dependem. Esta
lacuna pde em dlvida toda a capacidade da inteligéncia
humana no que respeita & sua principal e mais alta criacdo
cultural, que é o direito. Mas, por outro lado, s6 pelo direito o
homem sera levado a respeitar, a valorizar e a reconhecer o
que a floresta representa para a sua propria vida. Nao existe

outro instrumento capaz de, efetivamente, cumprir esta
finalidade.

Se esta € uma ideia reducionista, porque, a rigor, estd muito aquém da prépria
no¢do da biodiversidade como merecedora de ndo ser destruida pelo capricho de
uma das tantas espécies viventes sobre o Unico planeta habitavel conhecido, esta
mais ao alcance das nocdes préprias do utilitarismo, que é o referencial ético
predominante em um mercado que se apresenta com todas as caracteristicas do
campo de batalha (SOMBART, 1992; SCHUMPETER, 1961; BERLE, 1961).

Ou seja: o fundamento mais reducionista é, paradoxalmente, 0 que tem a

maior capilaridade, a mais universal capacidade de lograr aceitacdo, e quando se vé
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0 quanto, depois de décadas voltando-se a construgdo de um arcabouco legislativo
que viabilizasse o retardo da capacidade de destruicdo, o apelo a fundamentos mais
elevados ndo seria capaz de sensibilizar quem recebeu sua formacéo no sentido de
que a rapidez e o volume do retorno do investimento na atividade econémica podem
fazer a diferenca entre a sobrevivéncia e a expulsdo do mercado, acaba-se tendo de
retornar ao utilitarismo (NUSDEO, 2010).

A modificacdo em termos de referencial axiolégico do Codigo Florestal de

1965 é exemplar, neste sentido, e 0s motivos para a sua substituicdo, também.

4 O CODIGO FLORESTAL DE 1965 EM FACE DO
CONTEXTO DE ENFASE NA INDUSTRIALIZACAO E
SUAS ALTERACOES EM DIRECAO A UMA
ORIENTACAO PRESERVACIONISTA

O Cddigo Florestal de 1965 veio a luz num contexto em que se pensava
necessario atrair grandes capitais — ele € do mesmo ano que a Lei do Mercado de
Capitais — e se voltava a embasar uma politica florestal amplamente ligada ao

fornecimento de insumos, sobretudo, a inddstria.

Neste sentido, a copiosa legislacdo compilada por Sheila Pitombeira revela a
presenca de incentivos fiscais destinados ao florestamento e ao reflorestamento, e
chama a atencdo, em especial, para as florestas plantadas com o escopo de suprir as
necessidades das industrias de papel e celulose, de processamento de madeira e
siderurgica, olhos postos, em especial, na Lei 5.106, de 1966, e no Decreto-lei 1.134,
de 1970 (PITOMBEIRA, 2010).

N&o obstante rendesse ensejo a que se realizasse o plantio, para fins de
exploracdo industrial, inclusive de espécies exéticas, como o pinus e o eucalipto, dos
quais se extrai a celulose, a no¢do eminentemente utilitarista, de conservacdo dos
insumos, estabeleceu algumas restri¢bes a um animo de remocéo de toda a vegetacao
gue parecesse opor-se ao aumento da capacidade de o bem imdvel gerar mais lucros.

Assim, ao lado das denominadas “florestas de rendimento”, ndo deixava o
Caodigo Florestal de prever as matas de preservacdo permanente, em razdo de

desempenhar um tal papel no que toca a evitar a erosdo, a proteger os cursos d’agua,
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como insuscetiveis de supressdo (SOUZA, 1978), ao lado das denominadas “arvores
imunes de corte”, protegidas em especial em fungdo de seu papel ecoldgico, sua
raridade, sua excepcional beleza ou sua aptiddo para, na condi¢do de “porta-
sementes”, assegurar a reposicdo de espécies em perigo de extingdo (CAMARGO,
2010).

Com o advento da Lei 6.938, de 1981, deflagrando um novo momento em
relagdo a protecdo ambiental, sobretudo apo6s desastres ecoldgicos verificados ao
final da década de 70, com o que a protecdo da fauna e da flora passa a ter valor
independentemente de os animais e vegetais apresentarem utilidade para os seres
humanos; e o artigo 225 da Constituicdo brasileira, promulgada em 5 de outubro de
1988, aponta para o meio ambiente como “bem de uso comum do povo”, essencial

uma “sadia qualidade de vida” (AHRENS, 2010).

A Lei dos Crimes Ambientais, de 1998, além de transmutar a natureza de
muitas das infragBes definidas no Cédigo Florestal de 1965, de contravencdes penais
para crimes, e de haver pioneiramente tratado a possibilidade de a pessoa juridica
delinquir, vem inspirada nesta concepcdo de transcender a tutela ambiental uma
simples poupanca dos integrantes da flora e fauna que fossem afetos a uma
finalidade econémica especifica, 0 que também foi influenciando as construc¢des

doutrinarias e jurisprudenciais.

Também se podem, além das varias alteragdes procedidas no Cadigo
Florestal, voltadas a reforgar a ruptura com o enfoque estritamente utilitarista, trazer
aqui diplomas como a Lei do Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo —
SNUC, de 2000, que veio a despertar a doutrina juridica para o dado da existéncia
das populagBes tradicionais, dado, este, ja& amplamente conhecido no ambito da

antropologia, a Lei de Gestdo das Florestas Publicas, de 2004.

Contudo, o advento de um tal arcabougo legislativo, como diria um
personagem de Eca de Queiroz famoso por dizer o que € evidente por si, ndo se
mostraria suficiente para marcar uma conscientizacdo da necessidade de se preservar
a floresta enquanto o ambiente em que se viabiliza o existir das mais variadas
espécies que vicejam no unico dentre 0os corpos celestes conhecidos que apresenta

condi¢Bes de habitabilidade.
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5 0 CODIGO FLORESTAL DE 2012 E A ENFASE NO USO DO
SOLO RURAL EM DETRIMENTO DA PRESERVACAO
DOS RECURSOS DO SUPERSOLO

Fruto de uma atuagdo intensa do setor conhecido como ‘“agronegdcio”, o
Codigo Florestal de 2012 pode ser considerado, inequivocamente, um retorno ao
tratamento dos recursos naturais, em especial do supersolo, sob a perspectiva da sua

funcionalizacdo a aptiddo da terra para produzir rendimentos.

Claro que esse diploma, que contou, para sua aprova¢do, com o empenho do
Deputado Aldo Rebelo, numa estranha alianca do seu Partido — o PC do B — com o
setor da sociedade que mais pugna pela ampliacdo das prerrogativas do direito de
propriedade individual (FIGUEIREDO, 2012), ndo chegou ao ponto da plena
desregulamentacdo e, mesmo, veio a introduzir, por seu artigo 29, um instrumento
que viabiliza um controle da sustentabilidade do uso do solo rural, o Cadastro
Ambiental Rural, o CAR, mercé do qual se obtém de proprietarios e posseiros o
compromisso de recuperar as APPs localizadas nas terras que exploram, e de
procederem a averbacgdo, nelas, da Reserva Legal, mercé da integracdo, em um
sistema, das informagGes ambientais relativas as propriedades e posses rurais no Pais
(TRENNENPOHL, 2012).

Entretanto, vale observar a ampla permissividade que se estabeleceu em
relagdo as hipdteses de supressdo de vegetacdo nativa em darea de preservagdo
permanente, as anistias concedidas em relacdo a varias hip6teses de danos
ambientais como tais qualificados pela legislacdo anterior, a ado¢do da cota de
reserva ambiental, a possibilidade de execugao de projetos habitacionais em areas de
mangue cuja funcdo ecoldgica esteja comprometida foram apontadas, quando ainda
em gestacdo o diploma a que se refere o presente item, como manifesta viabilizagao
do agravamento dos desmatamentos no Pais (FIGUEIREDO; LEUZINGER, 2010) e
figuraram dentre as varias discussdes travadas perante o Supremo Tribunal Federal
nas Agdes Diretas de Inconstitucionalidade 4.901, 4.902, 4.903 e 4.937 e
Declaratéria de Constitucionalidade 42, julgadas no mesmo acordéo, relatado pelo
Min. Luiz Fux (BRASIL, 2019).
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Poucas inconstitucionalidades foram reconhecidas no diploma em questéo, e,
guando se pronunciava a constitucionalidade das providéncias impugnadas, erguia-
se, mais do que o juizo de validade, o0 juizo de mérito em prol da adocéo de solugdes
negociando os Onus ambientais ao invés da atuacdo coercitiva inerente a
fiscalizagdo, bem como a possibilidade de o legislador reduzir a dimensao das APPs
ou variar-lhes, conforme a dimens&o, a intensidade das medidas restritivas ao uso do

solo.

De qualquer sorte, pode-se dizer que, no julgamento da constitucionalidade
dos dispositivos em que se opunha a extensdo dos poderes de uso, gozo e disposicdo
da propriedade sobre o solo rural e a gestdo sustentavel dos recursos do supersolo, o
Supremo Tribunal Federal, em um acérddo de 642 péginas, houve por bem validar o

sacrificio desta Ultima.

Contudo, como dito antes, o fato de o0 novo Cadigo Florestal se mostrar muito
mais permissivo em relacdo a agbes do proprietdrio rural, por si ou por terceiros sob
seu comando, sobre os recursos do supersolo sem maiores condicionamentos, nao
chegou a traduzir uma plena desregulamentacdo, e mesmo a implementacdo de
mecanismos de controle como o CAR veio a ser postergada, como se vera mais

adiante.

6 AS MORATORIAS AMBIENTAIS CONCEDIDAS A PARTIR
DE 2016

Logo ap6s a queda da Chefe do Poder Executivo, 0 seu sucessor, 0 Vice-
Presidente Michel Temer, adotou uma série de medidas que se voltariam a
sacramentar o discurso segundo o qual o Estado teria terminado a sua missdo em
relagdo a economia e, portanto, esta passaria a ser governada pelos critérios do
mercado.

No primeiro semestre de 2017, os alunos da disciplina “Bases constitucionais
da politica economica”, ofertada no Programa de P6s-Graduagdo da Faculdade de
Direito da Universidade Federal do Rio Grande do Sul, discutiram a legislacdo que

veiculou as medidas de politica econdmica do Governo Temer.

307



10 ANOS DO CODIGO FLORESTAL BRAILEIRO: LEI N° 12.651, DE 25 DE MAIO DE 2012

Para os fins deste trabalho, interessa a parte que coube a aluna do Mestrado
Juliana Lima de Azevedo, Juiza de Direito, que apontou para a prorrogacao
concedida pela Lei 13.295, de 2016, renovada pela Lei 13.335, do mesmo ano, para
0s proprietarios e possuidores rurais inscreverem-se no CAR, com o que a propria
razdo de ser do instituto se esvaziaria, anulando, praticamente, a obrigatoriedade da
inscri¢do (AZEVEDO, 2019).

Pela Medida Proviséria 884, de 2019, convertida na Lei 13.887 do mesmo
ano, foi concedida mais uma moratéria, por prazo indeterminado, em relacdo a
inscricdo no CAR, num certo sentido, aprofundando as razdes da perplexidade da

autora anteriormente mencionada.

Valeria um estudo mais detalhado sobre o quanto se pode identificar, pelo
simples fato de haver o Legislativo placitado ndo somente uma anistia de deveres
relativos a flora existentes na legislacdo anterior a vigéncia do Cadigo Florestal atual
como também as moratdrias concernentes a este importante instrumento de obtencdo
de dados da situacdo ambiental das por¢des do solo rural exploradas
economicamente, de qual a nocdo que os poderes constituidos tém acerca da questdo

— que ndo deveria, na realidade, ser uma “questdo” — ambiental.

Entretanto, para o efeito deste texto, basta a indicagdo dos fatos em si
mesmos, porque uma caracteristica comum emerge, inequivocamente: o retorno de
uma concepc¢do que reduz a natureza a uma condi¢do de provedora dos “recursos

naturais”.

7 CONCLUSAO

Nos tempos atuais, pouquissimos ousariam pronunciar claramente
considerarem a defesa da natureza um simples delirio de poetas e artistas ou um
assunto cosmético, cujos interessados deveriam ser saudados com guirlandas de
flores e expulsos dos portdes da cidade, da mesma forma que ninguém, hoje, faria
um discurso contra a paz e a favor da guerra ou a favor da corrupcdo e da

imoralidade, nem mesmo 0s mais belicosos, corruptos e/ou imorais.

Entretanto, pelo que foi possivel perceber, mesmo a superagdo, no ambito
académico, da nocdo estritamente utilitarista da tutela ambiental, superagdo, esta,
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gue se algou ao proprio Texto da Constituicdo brasileira de 1988, o advento do
Codigo Florestal de 2012, o acérddo que julgou as agcdes em que se discutiu a
respectiva constitucionalidade, as moratérias concedidas em relagdo ao prazo para
inscricdo de proprietarios e posseiros no Cadastro Ambiental Rural, tudo isto séo
fatos que revelam a compreensdo da defesa do meio ambiente como um valor
funcionalizado pela saide do mercado, e ndo de a defesa do meio ambiente ter que

condicionar a atuacéo dos agentes econdmicos.

Quando a compreensdo da sociedade chega neste ponto de retorno a uma
visdo que ja teria mostrado sua inadequagdo, € chegado o tempo de retomar os

fundamentos que revelaram por que se mostrava inadequada tal vis&o.

Reuvisitar os cléssicos: este é o caminho, ndo a solugdo perfeita, ja que esta sO

seria possivel para quem fosse dotado de atributos sobrehumanos.
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PARTICIPACAO E PRODUTIVIDADE NA
COMPOSICAO DO CONSELHO
NACIONAL DO MEIO AMBIENTE
(CONAMA): ENTRE A FALACIAE A
EFETIVIDADE NA PRODUCAO DE ATOS
NORMATIVOS

Rodrigo Augusto Lima de Medeiros!

RESUMO

O artigo propde examinar significados por tras dos instrumentos legais que
aumentam ou diminuem os assentos no Conama, avaliando conjecturas técnico-
administrativas. Verificar-se-a a relacdo entre mudancas de composicéo do Conselho
e 0 nimero de resolugBes aprovadas em cada periodo presidencial desde 1984. Seré
possivel mensurar as alteracdes na composicdo do Conselho ao longo dos 38 anos de
sua existéncia, a fim testar a hipdtese aventada politicamente de que “a diminui¢io
do Colegiado traria mais agilidade produtiva”. O trabalho examina se houve ou nao
equivocos conceituais que justificaram mudancas radicais na representacdo dos
segmentos. A reducdo na representatividade no Conama foi produto de convicgédo
politica ndo-informada. Ndo se discute aqui a boa-fé do agente politico, pouco
importa, o fato é que se trata de pressuposto que ndo encontra evidéncia empirica.

Palavras-Chave: Conama. Composicao. Participacdo. Produtividade.

1 INTRODUCAO

E intengdo deste trabalho explorar dimensbes simbolicas da
institucionalizacdo da politica ambiental (TEIXEIRA, C. et al., 2019) e privilegiar a
interpretacdo de tais mudancas gerenciais no ambito do Conselho Nacional do Meio
Ambiente (Conama) por meio do exame da edicdo de resolucgdes. A fim de examinar

! Professor Titula do Centro Universitario de Brasilia (CEUB). Doutor em Ciéncias Sociais pela
Universidade de Brasilia (UnB).
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0s processos técnico-administrativos que dimensionam a agenda ambiental no Brasil
(VALE, M. et al., 2021; SANTANA, 2019), este artigo parte do pressuposto de que
a efetividade da Politica Nacional do Meio Ambiente depende da aderéncia de
segmentos da sociedade civil e dos governos estaduais e municipais para um mesmo
proposito (SOUZA, 2000; CIRNE, 2013). E nesse contexto politico-administrativo
que este artigo objetiva examinar a relacdo entre participacdo e produtividade no
Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama). Analisaremos 0 Conama como
instrumento de mensuracgdo para se avaliar a politica ambiental no Brasil, na medida
em que é drgdo consultivo e deliberativo de normas e padrdes compativeis com o

meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Ao rastrear as normas que modificaram a representacdo do Conselho ao logo
de sua histdria, pretendemos propor reflexfes sobre a potencialidade construtora da
diversidade de atores sociais na condugdo de empreendimentos coletivos (LEVI-
STRAUSS, 1993; GEERTZ, 1989). Queremos apenas chamar a atenc¢do para o papel
da diversidade na ampliacdo da capacidade produtiva. Sugerimos a seguinte
proposicdo como problema de analise: existe uma relacdo direta entre participacéo e
produtividade, ou seja, quanto mais conselheiros mais producdo técnico-normativa
no Conselho Nacional do Meio Ambiente. Essa proposicdo € inversamente
proporcional as justificativas que procuraram legitimar as mudangas na configuragio
do Conama. Apesar de ndo haver exposi¢des de motivos para o Decreto n°
9.806/2019 que dispde sobre “a composi¢do e o funcionamento do Conselho
Nacional do Meio Ambiente — Conama”, a justificativa prolatada pelo Governo
Federal e seus porta-vozes era a de que seria necessario reduzir o tamanho do

Conama para que houvesse mais “racionalidade” na regulamentagdo ambiental.

A efetividade do Conama entendida como mais celeridade e mais producéo
de atos normativos, ou seja, maior nimero de atos do Conselho (resolucdes,
proposicoes, recomendacBes e mogdes). Nos ultimos cinco (5) anos, criou-se
expectativa sobre a hipotese de que “a diminuicio do Colegiado traria mais
coeréncia a politica ambiental”. Em sintese, aventava-se a hipdtese de que a
guantidade elevada de conselheiros e segmentos no Conama impactava
negativamente no debate técnico da politica ambiental. A ideia aqui é colocar essas

elucubrac6es a prova.
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Assim, propde-se examinar significados por tras dos instrumentos legais que
aumentam ou diminuem os assentos no Conama, avaliando conjecturas técnico-
administrativas. Simultaneamente, faremos uma verificacdo quantitativa dos dados
referentes as mudancas de composicdo do Conselho e a relagdo disso com o nimero
de resolugdes aprovadas em cada periodo presidencial especifico. Nao sera possivel
mensurar a efetividade do Conama no cumprimento de suas atribuigdes legais,
entretanto, este artigo examinara as alteragdes na composicéo do Conselho ao longo
dos 38 anos de sua existéncia, a fim propor algumas reflexfes acerca das mudancas.
Durante esse periodo, conseguimos identificar onze (11) mudangas na composicao

do Conselho com alteracdo de representatividade dos segmentos e no nimero de

conselheiros?.

Em termos da execucdo de politicas publicas no ambito do Governo Federal
brasileiro, a participacdo ao longo de 38 anos de Conama (de 1984 a 2022) sera
examinada com base nas leis, decretos e regimentos que regulamentaram sua
composicdo. Propomos aqui examinar essas normas para registrar o histérico das
participacOes. N&o é intengdo do artigo fazer qualquer inferéncia qualitativa dos atos
do Conselho. O rastreamento de decretos, regimentos, discursos que definiram os
segmentos e o nimero de conselheiros para 0 Conama sera realizado na perspectiva
de uma antropologia das instituicGes ou do Estado (TEIXEIRA et al., 2019).
Procuraremos encontrar padrdes técnicos, administrativos e discursivos na conducdo
das transformac6es representativas do Conselho.

N&o é o objetivo deste trabalho fazer levantamento bibliografico exaustivo.
Pretende-se apenas instrumentalizar alguns conceitos, para elaborar uma anélise
empirica da situacdo de representacdo do Conselho Nacional do Meio Ambiente
(Conama). O tratamento técnico-administrativo das demandas dos diversos grupos
de interesses existentes na sociedade € interpretado de diferente maneira por autores
que pensam a democracia, tais como: Talcott Parsons (2010), Gaetano Mosca
(1992), Robert Michels (2011), Robert Dahl (1997), Charles W. Mills (1973) e

Carole Pateman (1992). Essa literatura especializada levanta questionamentos

2 Algumas mudangas sdo muito sutis. Representa a alteragdo de um assento no conselho por conta de
mudanga na estrutura do Poder Executivo, por exemplo, criagdo ou extingdo de Ministério. Outras
mudangcas sdo mais significativas e alteram a composi¢éo do Conselho.
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fundamentais para as concepgdes contemporaneas de democracia: a democracia esta
para além dos direitos politicos de votar e ser votado, i.e., para além do autogoverno
liberal de ter representantes eleitos que estabelecam normas e tomem decisGes
reguladoras da vida sob a jurisdicdo no Estado-nacdo. Em termos conceituais,
aponta-se para a prépria necessidade da diversidade de atores sociais na producao da
eficacia da democracia. E nesse sentido que a democracia ndo é somente as garantias
eleitorais de votar e ser votado (direitos politicos), garantidos pelas regras
procedimentais da Justica Eleitoral, mas principalmente é a legitimidade no processo
de formulacdo de regras que devem ser cumpridas por todos, nos termos de uma

legitimidade procedimental, na perspectiva weberiana (WEBER, 1921).

As alteragdes no Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama) deram a
tonica da politica ambiental na atual gestdo do Governo Federal (2019-2022). A
pandemia Covid19 evidenciou as mudancas. Trata-se de planejamento de governo
gue ao atingir o comando central da politica ambiental no MMA, no Ibama e no
ICMBIo, afeta a capacidade da burocracia especializada atuar no cumprimento de
suas prorrogativas legais, desmantelando a capilaridade de acdo no territério
nacional. Esse processo atingiu diversos niveis operacionais da fiscalizacdo, da
gestdo de Unidades de Conservagdo (UCs), dos compromissos internacionais com
convencdes sobre mudanga do clima e sobre biodiversidade bioldgica, entre outros.
E nesse sentido que esse rearranjo institucional impactou sobremaneira a politica
ambiental brasileira. O Governo Federal (2019-2022) tentou afastar a politica
ambiental de pautas mais rurais e aproxima-la de agendas mais urbana
(principalmente, a politica nacional de residuos solidos), sendo a principal marca da

atual gestéo.

Portanto, este artigo examinara as mudancas no Conselho Nacional do Meio
Ambiente no periodo de 1984 a 2022, priorizando o significado das Ultimas
alteracOes na legislatura 2019 a 2022 e suas reverberacdes para a politica ambiental,
tanto o Decreto n° 9.806/2019, que modifica a composi¢do do Conama, quanto a
Portaria n® 630/2019, que aprova novo regimento interno para o Conselho. A
redugdo do numero de assentos destinados as entidades ambientalistas produziu

desequilibrio representativo entre os segmentos do conselho. Iremos testar se houve
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ou ndo equivocos conceituais que justificaram mudancas radicais na representacao

dos segmentos.

Em suma, este artigo divide-se em quatro se¢des, sendo uma introducdo, uma
concluséo e duas secdes de desenvolvimento. A primeira secdo do desenvolvimento
apresenta breve andlise sobre a composi¢cdo do Conama, contextualizando o histérico
da participacdo, a fim de apresentar o impacto da mudanca realizada em 2019. Por
exemplo, a representacdo das entidades ambientais teve seus assentos reduzidos em
mais de 80% (de 22 para 4 vagas), havendo completo esvaziamento de
representacdes dos trabalhadores, dos povos indigenas, das populagdes tradicionais e
da comunidade cientifica, ou seja, houve a extincdo desses assentos. A segunda
secdo do desenvolvimento é sobre as resolugdes e a investigacdo histérica da relagéo
entre participacdo e produtividade dos atos do Conselho. Por fim, as considera¢des
finais procuram enderecar o problema da investigagdo tracando algumas
caracteristicas do desequilibrio na composicdo da atual politica ambiental (gestdo
2019-2022), demostrando potencial equivoco conceitual no estabelecimento politico
da relagdo direta entre reducdo do conselho e aumento de eficacia da politica
ambiental.

2 ANALISE DA COMPOSICAO E DA PARTICIPACAO NO
CONAMA

O processo politico de amadurecimento da agenda ambiental no Brasil
remonta a década de 1970 com a institui¢do das primeiras normas mais estruturantes
da agenda ambiental. Na anélise de Renato Santos de Souza (2000), o Brasil néo
possui sistema de prote¢do ambiental tdo antigo e organizado quanto os de alguns

paises desenvolvidos, entretanto, ele é um dos pioneiros dentre os paises em
desenvolvimento na instituicdo de uma politica ambiental (2000, p. 274-313)3.

Na década de 1980, a Lei n° 6.938/1981 instituiu a Politica Nacional do Meio
Ambiente (PNMA) e o Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA). O

Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama), 6rgdo superior do SISNAMA,

¥ Mesmo que as décadas de 1930, 1940, 1950 e 1960 tenham testemunhado algumas regulamentagdes
ambientais (Codigo das Aguas, Cédigo Florestal, Codigo de Pesca, Codigo de Mineragéo), é na década
de 1970 com a influéncia da Conferéncia de Estocolmo (1972) que cresce a preocupagéo legislativa
com os “problemas ambientais do desenvolvimento” (SOUZA, 2000).
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possui a missao de implantar a légica de governanca na elaboracdo de atos
ambientais (SOUZA, 2000; MEDEIROS, 2018; SANTANA, 2019). Posteriormente,
a edicdo da Lei Complementar n°® 140/2011 atribuiu mais organicidade a Politica
Puablica (BUCCI, 2006) ambiental ao ajustar a cooperacdo entre os entes federados
(Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) no que tange ac¢des administrativas
decorrentes do exercicio de competéncias constitucionais comuns relacionadas a
protecao das paisagens naturais notaveis, a protecdo do meio ambiente, ao combate a

poluicdo e a preservacao das florestas, da fauna e da flora (MEDEIRQS, 2019).

E possivel ter uma perspectiva confiavel das mudangas no Conama, caso
facamos a devida comparacéo histérica na composicédo do Conselho. O histoérico de
mudangcas que fundamenta a participacdo no Conselho Nacional do Meio Ambiente
estd registrada em legislacdo especifica. Ou seja, leis, decretos, portarias e
resolucdes sdo os instrumentos normativos que regulamentam a participagdo no
Conselho. Iremos rastrear a composi¢cdo do Conama ao se analisar 0s regimentos
internos e os decretos que regulamentam o funcionamento do Conselho. O Conama

teve ao longo de sua existéncia seis (6) regimentos internos, sdo eles:

1° Regimento Interno. Resolugdo CONAMA N° 001/1984 -
"Aprova 0 Regimento Interno do CONAMA" - Data da
legislacéo: 05/06/1984 - Publicacdo Boletim de Servico/MI, de
20/07/1984;

2° Regimento Interno. Resolugdo CONAMA N° 025/1986 -
"Disple sobre a aprovacdo do novo Regimento Interno do
CONAMA", - Data da legislacdo: 03/12/1986. Alterada pelas
Resolugdes n° 12, de 1987, n° 07, de 1989, n° 08, de 1989, e
07, de 1991);

3° Regimento Interno. Resolu¢do CONAMA N° 007/1991 -
"Disple sobre alteragbes no Regimento Interno do
CONAMA" — Data da legislagdo: 19/09/1991;

4° Regimento Interno. Portaria MMA N° 168/2005 -
"Regimento Interno do CONAMA" - Data da legislagéo:
10/06/2005. Revogada pela Portaria n°® 452, de 17 de
novembro de 2011;

5° Regimento Interno. Portaria MMA N° 452/2011 -
"Regimento Interno do CONAMA" - Data da legislagéo:
17/11/2011 - Revogada pela Portaria n° 630, de 05 de
novembro de 2019;

6° Regimento Interno. Portaria MMA N° 630/2019 -
"Regimento Interno do CONAMA" - Data da legisla¢do:
05/11/2019.
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Observamos que no inicio os regimentos internos (RI) eram aprovados por
Resolugdo do proprio colegiado. A dindmica muda no 4° RI quando se comeca
instituir por Portaria do Ministério do Meio Ambiente. Em outra ocasido, valera a
pena investigar se houve mitigacdo na autonomia do Conselho ou apenas uma
mudanca de instrumento juridico. Por enquanto, fiquemos com a potencial
comparagéo entre as diversas composi¢des do Conama, utilizamos a mesma divisdo
por segmentos que 0s regimentos internos utilizam. H& variacbes entre os
Regimentos Internos. A principal diferenga é a denominagéo atribuida ao segmento
da sociedade civil. Em alguns momentos, os representantes da sociedade civil séo
denominados “entidades de trabalhadores e da sociedade civil” e, em outros, sdo
denominadas “entidades ambientalistas”. Outro detalhe relevante ¢ a gradual
substituicdo das entidades de trabalhadores por entidades ambientalistas. Para
viabilizar a comparacdo da composicdo do Colegiado entre os periodos
presidenciais, foi necessario fazer algumas generalizacbes em suas categorias.
Denominaremos “entidades de trabalhadores” e “entidades ambientalistas” como
“sociedade civil”. Assim, teremos os seguinteS Segmentos que compde,

historicamente, 0 Conama:

Sociedade Civil
Entidades Empresariais
Governos Municipais
Governos Estaduais
Governo Federal

Pao0oe

Ainda restam alguns detalhes de padronizacdo, a fim de propor uma
comparacgdo adequada. Algumas categorias sao dubias e podem ser caraterizadas
como um segmento ou outro. Por exemplo, as entidades de representacdo dos
Estados e Municipios, respectivamente, ABEMA (Associacdo Brasileira de
Entidades Estaduais de Meio Ambiente) e ANAMMA (Associacdo Nacional de
Municipios e Meio Ambiente), possuem carater ambiguo porque ao mesmo tempo
que representa Estados e Municipios (entes federados) sdo associagdes civis de
direito privado, sem fins econdmicos. Ou seja, poderiam ser tanto governo estadual

ou municipal quanto sociedade civil.

O grafico abaixo tenta sistematizar a participagdo dos segmentos ao longo dos

38 anos de existéncia do Conama (1984-2022). A criacdo do Conselho pela Lei
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6.938/1981 traz em seu bojo a primeira composicdo que é replicado na 1* Reunido
Ordinaria, em 05 de junho de 1984,

Grafico 1 — NUimero de Conselheiro por Periodo Presidencial

N2 de Conselheiros

N2 DE CONSELHEIRO

® 1979 a 1984 Figueiredo » 1985 a 1989 Sarney 1990 a 1992 Collor
1992 a 1994 ltamar M 199521998 FHC 1 m 199922002 FHC 2

M 2003 a 2006 Lula 1 M 2007 a 2010 Lula 2 ® 201122014 Dilma 1

® 201522016 Dilma2 w2016a 2018 Temer m 2019 a 2022 Bolsonaro

Fonte: proprio autor.

Observamos no grafico 1 o namero total de membros do Conama ao longo do
tempo. E evidente a reducdo dréstica proposta pela gestdo 2019-2022. A atual
configuracdo é a com menos conselheiros. E importante explorar um pouco mais a
primeira composigdo do colegiado porque ela serviré de referéncia para as seguintes.
A composi¢do do Conama posta na Lei n® 6.938/1981 é replicada no 1° Regimento
Interno (Resolucdo n° 001, 05 de junho de 1984). Essa primeira composicdo ja traz
uma tendéncia que se reproduzira nos préximos Regimentos Internos, sempre houve
supremacia numérica do Governo Federal no Conselho. Historicamente, essa
hipertrofia na representagdo do Poder Executivo Federal cresce em nimero absoluto
Nnos anos seguintes.

O Conselho teve sua primeira composi¢do determinada pela propria lei que o
criou. Depois as mudancas foram operadas por meio de Decretos. Os Decretos sdo
0s seguintes:

a) Jodo Figueiredo (Gestdo de 1979 a 1985).
Instalacio do Conama pela lei n° 6.938/1981. A

composigdo inicial foi estabelecida na propria lei de
criagao e no Regimento Interno.
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b) José Sarney (Gestdo de 1985 a 1990). A
composicdo inicial foi estabelecida na propria lei de
criacdo e no Regimento Interno.

) Collor de Melo (Gestdo de 1990 a 1992). A
composicdo de 1991 a 1994 foi regida pelos Decreto n°
99.274/1990 e n°® 99.355/1990;

d) Itamar Franco (Gestdo de 1992 a 1994). A
composicdo de 1991 a 1994 foi regida pelos Decreto n°
99.274/1990 e n°® 99.355/1990;

e) Fernando Henrique Cardoso | (Gestdo 1995 a
1998). A composicdo de 1995 a 1998 foi regida pelo
Decretos n° 1.523/1995, n° 1.542/1995 e n° 2.120/1997;
f) Fernando Henrique Cardoso (Gestdo 1999 a
2002). A composicdo de 1999 a 2002 pelo Decreto n°
3.942/2001;

0) Luis Inécio Lula da Silva (Gestéo 2003 a 2006)
Composicdo 2003-2006 pelo Decreto n® 3.942/2001;

h) Dilma Rousseff (Gestdo 2007 a 2010).
Composicdo 2007-2010 pelo Decreto n° 6.792/2009;

i) Dilma Rousseff (Gestdo 2011 a 2016). A
composicdo de 2011 a 2014 pelo Decreto n° 6.792/2009;
)] Michel Temer (Gestdo 2016 a 2018).
Composicdo 2016-2018 pelo Decreto n° 6.792/2009.

k) Jair Bolsonaro (2019 a 2022). A composicao de
2019 até o presente esta sendo regulada pelos Decretos
n°9.806/2019 e n°® 9.939/2019.

O gréfico 2 traz a representacdo do Governo Federal no Conama. O Governo
Federal sempre teve supremacia representativa no colegiado ambiental. Em alguns
momentos especificos o Governo Federal teve mais voto do que em outros
momentos, contudo, sempre mantém boa margem de vantagem. Isso revela algumas

fragilidades do pacto federativo e alguns gargalos da politica ambiental.

320



10 ANOS DO CODIGO FLORESTAL BRAILEIRO: LEI N° 12.651, DE 25 DE MAIO DE 2012

Gréfico 2 — Representacdo do Governo Federal no Conama

GOVERNO FEDERAL

N2 DE CONSELHEIRO GOVERNO FEDERAL

m 1979 a 1984 Figueiredo m 1985 a 1989 Sarney 1990a 1992 Collor
1992 a 1994 ftamar m 199523 1998 FHC 1 m 199923 2002 FHC 2

m 200322006 Lula 1 m 2007 2 2010 Lula 2 m2011a2014 Dilma 1

® 201522016 Dilma2 ®2016a2018 Temer m 2019 a 2022 Bolsonaro

Fonte: proprio autor.

O pacto federativo e as disputas constitucionais em torno das competéncias
comuns nunca foram devidamente trabalhados no &mbito do Conama. Em certos
momentos, o Governo Federal demonstra alguma vontade em estabelecer
expedientes administrativos para conciliar os interesses entre os entes federados.
Contudo, tém sido constantes as dvidas inerentes a falta de definigdo evidente das
competéncias dos entes federados. Isso acarreta conflitos interfederativos. Falta
interesse politico para descentralizar o Sistema Nacional do Meio Ambiente, a fim
de potencializar a agenda ambiental nos estados e municipios. Observamos é a
constante da supremacia do Governo Federal que sempre possui, em termos de
proporcéo, 0 maior segmento de votos no Conama. Proporcionalmente, dividindo o
namero de conselheiros do Governo Federal pelo nimero de membros do Conselho,
0s governos Figueiredo e Sarney tiveram a menor propor¢do de votos em suas
gestdes. Periodo de transicdo entre 0 Regime Militar e a Redemocratizagdo que
talvez tenha suscitado questionamentos sobre o pacto federativo e a necessidade de
maior autonomia aos entes federados na regulamentacdo das questfes ambientais. A
supremacia do Governo Federal cresceu e se estabilizou. Mesmo no Governo
Bolsonaro que nomeou 10 conselheiros ao Conama, proporcionalmente, eles

representam 43,48% dos votos, uma das maiores porcentagens (Gréafico 3).
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Grafico 3 — % de voto do Governo Federal

% de Voto do Governo Federal

N2 DE CONSELHEIRO GOVERNO FEDERAL

® 1979 a 1984 Figueiredo m 1985 a 1989 Sarney 1990a 1992 Collor
199221994 itamar  m 1995a 1998 FHC 1 m 199932 2002 FHC 2
® 200322006 Lula 1 ® 2007 a 2010 Lula 2 ® 201122014 Dilma 1

® 201522016 Dilma2 ®™2016a 2018 Temer ® 2019 a 2022 Bolsonaro

Fonte: proprio autor.

A emergéncia sanitaria da Covid19 evidenciou o planejamento da agenda
ambiental no dmbito do Governo Federal. As mudangas promovidas no Conama
deram a tonica das politicas ambientais na atual gestdo do Governo Federal (2019-
2022). A tentativa de diminuir atribuicbes do Ministério do Meio Ambiente
relacionadas as pautas rurais e de priorizar as pautas urbanas é a principal marca
dessa gestéo"’. As alteracBes empreendidas pelo Governo Federal, em 2019, no
Conselho, podem ser consideradas “mudancas sinteses” ¢ que se quedaram

evidenciadas durante o periodo de confinamento.

Apesar de o Decreto n° 9.806, de maio de 2019, que alterou o Decreto
99.274, de 6 de junho de 1990, modificando a composic¢éo e o funcionamento do
Conama, ser anterior a decretacdo da pandemia, as mudangas mostraram seu
potencial de desarticulacdo e sua ineficacia para lidar com as questSes ambientais
durante o confinamento compulsério. A redugdo do nimero de assentos destinados
as entidades ambientalistas no Conama produziu desequilibrio representativo entre

os segmentos do conselho. Houve distor¢do do 6rgdo colegiado, gerando lesdo a

4 Medida Proviséria n® 870/2019 que estabelece a organizagdo basica dos 6rgdos da Presidéncia da
Republica e dos Ministérios. Posteriormente, transformada na Lei n° 13.844/2019.
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preceitos da democracia participativa e das Politicas Publicas de Estado. A distor¢ao

na representacdo do conselho evidenciou-se com as reunides plenarias online.

O gréafico abaixo demostra o nimero de representantes da sociedade civil nos
periodos presidenciais. E evidente a diminuigdo dréstica na gestdo 2019-2022. As
representacdes sdo muito estaveis mesmo na transicdo presidencial. Observamos
longos periodos de estabilidades. As presidéncias de Figueiredo, Sarney, Collor e
Itamar mantém o mesmo nudmero de representantes da sociedade civil. O primeiro
governo FHC quase dobra o niumero de representantes e o segundo coloca no maior
patamar que serd reproduzido nos préximos cinco periodos presidenciais. A
mudanca drastica ficou a cargo do Governo Bolsonaro que baixou a representagdo

da Sociedade Civil para patamares muito abaixo dos governos anteriores.

Grafico 4 — Representacdo da Sociedade Civil

SOCIEDADE CIVIL

N2 DE ENTIDADES DE TRABALHADORES E DA SOCIEDADE CIVIL
m 1979 a 1984 Figueiredo m 1985 a 1989 Sarney 1990 a 1992 Collor
1992 a 1994 itamar m 19952 1998 FHC 1 ® 199922002 FHC 2
m 200322006 Lula 1 m 2007 a 2010 Lula 2 ®2011a 2014 Dilma 1
® 201522016 Dilma2 ®™2016a2018 Temer ® 2019 a 2022 Bolsonaro

Fonte: proprio autor.

A composicdo do Conselho foi afetada de modo que a representacdo do
segmento Sociedade Civil teve seus assentos reduzidos em mais de 80% (de 22
para 4 vagas), refletindo em perda de participacdo nas Camaras Técnicas. Também
houve total esvaziamento das representacfes dos trabalhadores, dos povos
indigenas, das populacbes tradicionais e da comunidade cientifica, ou seja,
houve a extingdo desses assentos. Passar em revista esse processo de participagdo é

fundamental para compreendermos os desequilibrios na composicao da atual politica
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ambiental do Governo Federal (gestdo 2019-2022). A concepcdo de uma democracia
mais participativa que promova a autocomposi¢do na execucdo de politicas publicas,
enquanto etapa de aperfeicoamento do Estado democratico de direito, parece estar

sofrendo retrocessos significativos na agenda ambiental.

3 PONDO A PROVA A TESE DA CELERIDADE
PROCESSUAL: A RELACAO ENTRE PARTICIPACAO E
PRODUTIVIDADE NO CONSELHO

Conforme haviamos aventado na introducdo, ndo houve considerando nem
exposi¢do de motivos na edi¢do do Decreto n® 9.806/2019 que modificou “a
composicdo e o funcionamento do Conselho Nacional do Meio Ambiente —
Conama” na gestdo 2019-2022. Apesar da falta de justificativa oficial,
representantes do Governo Federal em redes sociais, entrevistas ou conversas de
corredor expressavam suas convicgdes politicas de que a redugdo do Conama traria,

efetivamente, mais celeridade aos atos do Conselho.

Em outras palavras, a convicgdo politica era a de que a diminuicdo de
assentos no Conama traria mais efetividade as deliberagdes. Efetividade entendida
como mais celeridade, portanto, em Ultima instancia, haveria mais producdo (ou seja,
maior nimero de atos do Conselho: resolugBes, proposi¢des, recomendagdes e
mocdes). O discurso politico da diminuicdo do Colegiado vendia a promessa de que
a mudanca traria mais “coeréncia” a politica ambiental. Em sintese, para a gestdo
2019-2022, a quantidade elevada de conselheiros e de segmentos no Conama

impactaria negativamente no debate técnico da politica ambiental.

A fala do entdo ministro do Meio Ambiente, Ricardo Salles, durante evento
de comemoracéo aos 30 anos da Embrapa, em Campinas (SP), no dia 30 de maio de
2019, ilustra perfeitamente essa conviccdo politica. A reportagem do G1 traz o
seguinte depoimento do ex-ministro:

Ha discussdes no Conama que se arrastam por anos, portanto é
importante ter uma melhoria e, alids, nos fizemos uma
consulta a todos aqueles que participam do 6rgdo e foi no

sentido unanime de que era necessario aprimorar. Claro que
cada um tem a sua concepgdo de como aprimorar e nés
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procuramos fazer isso da melhor forma possivel (Porta G1,
30/05/2019)°.

A melhoria que o ex-ministro se refere é a da reforma na composi¢do do
Conama que o Decreto n® 9.806/2019 realizou e a reedigdo do novo Regimento
Interno (Portaria N° 630/2019). Ou seja, implementa a convicgdo politica de que a
reducdo de assentos no Conama, com menos participagdo da Sociedade Civil, traria
mais efetividade as deliberacdes. Esse discurso politico em defesa da diminuicdo do
colegiado pode ser representado na seguinte equagdo: sendo mais facil o consenso
em grupo menor, isso traria maior “coeréncia” a politica ambiental. Quando

colocamos essa equacdo a prova, ela ndo se sustenta.

Mesmo com a intencdo declarada de modificar o regramento infralegal que o

ex-ministro declarou em reunido ministerial, posteriormente, publicado por deciséo

do STF, o Conama na Gestdo 2019-2022 teve baixo rendimento propositivo.6

Mesmo havendo algumas revogactes de resolucgBes, em sua maioria essas resolucoes
ja tinham sido debatidas em seus méritos nas gestGes anteriores e ja estavam,
administrativamente, prontas para serem votadas. Houve pouco ou nenhum mérito
do ex-ministro em pauta-las. O Unico ganho do ex-ministro foi chamar a atencéo
vigilante do Ministério Publico Federal que resolveu judicializar as deliberagdes do
Conama, substituindo os debates técnico-cientificos de conteldo por disputas

judicidrias de forma.

Para viabilizar uma analise comparativa entre as resolu¢es Conama com a
composicdo do colegiado, sugerimos estabelecer uma classificacdo das resolucdes.
Mesmo que seja uma tentativa precaria, na medida em que as matérias disciplinadas
nas resolucdes Conama sdo multitematicas, optamos por nomear macrotemas que

minimamente organizassem o0s temas e permitissem compreender a dindmica

> Portal G1. Disponivel em https://gl.globo.com/sp/campinas-regiao/noticia/2019/05/30/conama-tem-
discussoes-que-se-arrastam-por-anos-diz-ministro-do-meio-ambiente.ghtml Acesso em 25 de out. 21.

® Trecho da reunido ministerial em que o ex-ministro do Meio Ambiente declarou ser necessario
modificar a legislagdo infralegal: “entdo, para isso, precisa ter um esfor¢o nosso aqui enquanto estamos
neste momento de tranquilidade no aspecto de cobertura de imprensa, porque s6 fala de COVID e ir
passando a boiada e mudando todo o regramento e simplificando normas. De IPHAN, do ministério da
Agricultura, de ministério de Meio Ambiente, de ministério disso, de ministério daquilo. Agora é hora
de unir esforcos para dar de baciada a simplificacéo, é de regulatério que nos precisamos, em todos 0s
aspectos”.
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histérica da agenda ambiental. Grosso modo, as Resolugdes versam sobre 0s
seguintes temas:
i Licenciamento de empreendimentos;

ii. Unidade de conservagéo;
iii. Gestdo territorial;

iv. Agua, irrigagio e tecnologia hidraulica;
V. Biodiversidade;
Vi. Outros.

N&o ¢ intencdo apreender a conjuncéo de interesses diversos que edificam as
resolugBes Conama. Estamos mais preocupados com 0s arranjos institucionais,
assim, a composicdo de segmentos da sociedade civil (entidades empresariais,
entidades ambientalistas, entidades civis de representacéo dos interesses de Estados

e Municipios) e de segmentos dos Governos Federal, Estaduais e Municipais.

Grafico 5 - Quantidade de Resolugéo por Presidéncia (Gestéo)

N2 DE RESOLUCOES

N2 DE RESOLUCOES APROVADAS

m 1979 a 1984 Figueiredo = 1985 a 1989 Sarney 1990 a 1992 Collor
1992 a 1994 ttamar m 19953 1998 FHC 1 ® 2003 a 2006 Lula 1
®2011a2014Dilmal ®™2016a 2018 Temer ® 2019 a 2022 Bolsonaro

Fonte: proprio autor.

A reducdo do nimero de assentos destinados as entidades ambientalistas no
Conama e a diminuicéo significativa dos conselheiros ndo investiram o Conselho de
maior capacidade deliberativa, como mostra o Gréafico 4. A producéo de atos do
Conama estd muito abaixo dos outros periodos. Véarios fatores precisam ser
considerados, contudo, se a premissa politica de que a reducdo do conselho levaria,

necessariamente, a maior eficacia deliberativa, isso deveria, mesmo que de modo
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reduzido, ser expresso no grafico 5. Ndo é o que vemos. Houve distorgao do d6rgao
colegiado com nenhum ganho de eficiéncia. Talvez por isso mesmo, a diminuicédo da

diversidade no Conama pode ter levado a menor capacidade produtiva.

Reconfiguraces e rearranjos no Conama impactaram sobremaneira a politica
ambiental brasileira, sem, contudo, significar qualquer ganho produtivo.
Desmantelamento das estruturas da fiscalizacdo, abandono da gestéo territorial de
areas protegias e pouco interesse com 0s compromissos climaticos sdo apenas alguns
exemplos dessa desestruturacdo. A democracia participativa que deve promover
maior eficacia legislativa na edicdo de atos do Conama, a fim de aperfeicoar as
politicas ambientais, parece ndo ter sido priorizada quando se implementou a
convicgdo politica do “menos participagdo significa maior coeréncia/eficiéncia

politica”. Tal pressuposto tem se mostrado equivocado.

4 CONCLUSAO

Tentou-se evidenciar que a politica ambiental tende a ser tanto mais efetiva
guanto mais participacdo promover. A diversidade e o debate simétrico entre iguais
contribuem para maior produtividade normativa, na medida em que ha mais esforco
na construcdo de convencimentos. Mesmo sendo o Conama parte de uma estrutura
politico-administrativa eminentemente governamental, a participagdo efetiva da
sociedade civil e dos Estados e dos Municipios na gestdo ambiental torna-se

elemento primordial na construgdo de consensos ambientais mais efetivos.

Concluimos que a reducdo na representatividade no Conama foi produto de
conviccdo politica ndo-informada. N&o se discute aqui a boa-fé do agente politico,
contudo, se a convicgdo era genuina ou ndo, pouco importa, o fato é que se trata de
pressuposto falso. Desde a constituicdo do Conama em 1984 até hoje, apesar de
contribuicdo no aprimoramento da normativa, a agenda ambiental brasileira nunca
esteve no centro das preocupacdes de qualquer dos presidentes que ja ocuparam o

Pal4cio do Planalto.

Assim, rastreando as normas que modificaram a representacdo do Conselho,
este artigo realizou reflex8es sobre a composi¢cdo do Conama, especialmente, as

modificacdes recentes realizadas pelo Decreto n°® 9.806/2019 e a Portaria MMA n°
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630/2019. Apesar de ndo haver exposicGes de motivos para as modificacdes, a
justificativa dada, informalmente, para as mudancas foi a de que a diminuicdo de
assentos no Conama traria mais efetividade as deliberacdes. Efetividade entendida
como mais celeridade, portanto, em Gltima instancia, haveria mais produgdo do
Conselho. O discurso da justificativa informal dialogava com uma ideia de
racionalidade, a qual traria mais “coeréncia” a politica ambiental. Em sintese, para a
gestdo 2019-2022, a quantidade elevada de conselheiros e de segmentos no Conama
impactaria negativamente no debate técnico da Politica Ambiental. Isso néo foi
observado.
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RESUMO

O presente artigo tem por objetivo apresentar discusses sobre a relevancia
dos servicos ecossistémicos prestados pelas areas protegidas (areas de preservacio
permanente e reserva legal) estabelecidas no Cadigo Florestal — Lei n® 12.651, de 25
de maio de 2012, para o desenvolvimento rural sustentivel, além dos beneficios
fundamentais dessas areas para a conservacdo da natureza, em especifico para o
bioma Cerrado. Trata-se de estudo sobre o tema desenvolvimento rural sustentavel e
servicos ecossistémicos, envolvendo informacGes sobre a utilizacdo da ferramenta
cadastro ambiental rural — CAR e sobre o mecanismo de Pagamento por Servigos
Ambientais - PSA. Foram selecionados para este estudo dois grupos de unidades de
conservacdo de uso sustentavel, integrantes do Sistema Nacional de Unidades de
Conservacdo da Natureza — SNUC, a Area de Protecdo Ambiental - APA e a
Reserva Particular do Patriménio Natural — RPPN, devido a importancia destas
unidades para a conservacdo da natureza no meio rural. A area escolhida de estudo
foi APA Serra dos Pirineus e o projeto Mosaico da Serra dos Pirineus formado por
um conjunto de RPPNS.
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1 INTRODUCAO

O presente artigo tem por objetivo apresentar discussfes a respeito de
modelos alternativos de desenvolvimento visando romper com o paradigma
dominante, em direcdo ao paradigma emergente, que busca o equilibrio entre o
homem e a natureza, entre as trés vertentes do desenvolvimento sustentavel
(econdmico, social e ambiental) visando atender as necessidades das geragdes
presentes e futuras, e de forma a criar resisténcia ao modelo global capitalista.

Em um primeiro momento, o texto apresenta as visdes convergentes quanto
ao tema contribuicdo da ciéncia e do conhecimento para a construgdo de um novo
modelo para o desenvolvimento, apresentada pelos cientistas sociais Santos e Morin.
Na sequéncia, introduz discussdes apresentadas pelo indigena e ambientalista
Krenak, quanto a necessidade de a humanidade despertar para o respeito pelo direito

a vida de todos os seres da Terra.

Santos (2000, p.60) esclarece sobre o modelo de racionalidade que se
estendeu as ciéncias sociais a partir do século XI1X, podendo se chamar de modelo
global (ocidental) de racionalidade cientifica, o qual vai contra a defesa das duas
formas de conhecimento néo cientifico: 0 senso comum e os estudos humanisticos.
De acordo com as informacBes do autor, a ciéncia moderna traz a total separacdo

entre a natureza e o ser humano, e visa conhecer a natureza para dominar e controlar.

Morin (2008, p.115) considera que a tecnologia se tornou o suporte
epistemologico de simplificacdo e manipulacdo generalizada, que sdo tomadas por
racionalidade, inserido no pensamento relativo a sociedade e ao homem. E conclui
gue a resisténcia a tecnologizacdo da epistemologia ¢ vital para a humanidade. O
ambientalista e pensador indigena Krenak (2020, p.45) em seu livro Ideias para
adiar o fim do mundo, também trata sobre a problematica de destruicdo da natureza
nos tempos atuais e alerta “estamos todos ameagados de ruptura ou de extingdo dos
sentidos de nossas vidas, hoje estamos todos diante da iminéncia de a terra néo

suportar nossa demanda”.

Em um segundo momento o artigo apresenta exemplos de politicas publicas

ambientais instituidas pelo novo Cédigo Florestal Brasileiro, Lei n® 12.651, de 25 de
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maio de 2012, voltadas para a conservacgdo e recuperacdo da natureza, com énfase
para o procedimento Cadastro Ambiental Rural e o Pagamentos por Servicos
Ambientais. E por fim, apresenta breve relato sobre as unidades de conservacéo de
uso sustentavel das categorias Area de Protecio Ambiental (APA) e Reserva
Particular do Patriménio Natural (RPPN), estabelecidas pelo SNUC, com a
apresentacdo do Projeto Mosaico de RPPNSs, pertencentes ao bioma Cerrado, em
drea da APA da Serra dos Pirineus situada no estado de Goids e na area de
abrangéncia da Regido Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno
(Ride).

2 DO PARADIGMA DOMINANTE AO PARADIGMA
EMERGENTE

2.1 A crise epistemoldgica do paradigma dominante

Santos (2000, p.56) explica que a ciéncia moderna, com o passar dos anos,
longe de eliminar os excessos da modernidade, por meio da promessa de dominacéo
da natureza, e de seu uso em beneficio comum da humanidade, conduziu a
exploracdo excessiva dos recursos naturais, a catastrofe ecologica, a ameaga nuclear,
a destruicdo da camada de ozdnios, a emergéncia da biotecnologia, da engenharia
genética e da consequente conversdo do ser humano em mercadoria Gltima, além do
aumento da porcentagem dos socialmente excluidos no chamado terceiro mundo,

como também nos paises mais desenvolvidos.

Ressalta 0 autor que nos ultimos dois séculos houve um desenvolvimento
desequilibrado tanto do pilar da emancipagéo, quanto no pilar da regulagéo, este em
seus trés principios (Estado, mercado e comunidade), exclusivamente orientado para
0 mercado, com o surgimento no periodo do capitalismo liberal das cidades
comerciais, cidades industriais, até a formacdo dos mercados mundiais, a
industrializacdo do terceiro mundo e a emergéncia de uma ideologia mundial de
consumismo (SANTQOS, 2000, p.56).

Assim explica que a ciéncia e a tecnologia aumentaram a capacidade de agdo
de forma excessiva, em relacdo a nossa capacidade de previsdo das consequéncias do

ato em si. Afirma Santos, que vivemos hoje a ambiguidade e a complexidade, e que
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apés dois séculos, ainda se pergunta pelo papel do conhecimento cientifico
acumulado, seré enriquecimento ou o empobrecimento pratico das nossas vidas, ou
seja, a contribuicdo serd positiva ou negativa para a nossa felicidade? (SANTOS,
2000, p.60).

Santos (2000, p.60) esclarece sobre o modelo de racionalidade que se
estendeu as ciéncias sociais a partir do século XIX, podendo se chamar de modelo
global (ocidental) de racionalidade cientifica, o qual vai contra a defesa das duas
formas de conhecimento néo cientifico: 0 senso comum e os estudos humanisticos.
De acordo com as informacBes do autor, a ciéncia moderna traz a total separagdo

entre a natureza e o ser humano, e visa conhecer a natureza para dominar e controlar.

Em seguida, considera que o modelo cientifico do paradigma dominante
atravessa uma profunda crise, e comenta sobre a nova concepgdo da matéria e da

natureza que propoe,

em vez da eternidade, temos a histéria; em vez do
determinismo, a imprevisibilidade; em vez do mecanicismo, a
interpenetracdo, a espontaneidade e auto-organizacdo; em vez
da reversibilidade, a irreversibilidade e a evolucdo; em vez da
ordem, a desordem; em vez da necessidade, a criatividade e o
acidente (SANTOS, 2000, p. 70).

Explica Santos que a relacdo existente entre sujeito/objeto é uma relagdo que
interioriza 0 sujeito a custa da exteriorizacdo do objeto, tornando-os estanques e
incomunicaveis, esse tipo de conhecimento apresenta-se estruturalmente limitado, e
para o autor a crise do paradigma dominante traz o perfil do paradigma emergente
(SANTOS, 2000, p.75).

Santos considera que o paradigma para emergir de uma revolugdo cientifica
da sociedade deve ser um paradigma social, e que as representacdes deixadas pela
modernidade em aberto sdo, no dominio da regulacéo, o principio da comunidade, e
no dominio da emancipacéo, a racionalidade estético-expressiva. Sendo o principio
da comunidade o mais negligenciado nos dltimos duzentos anos, o qual contempla as
virtudes da participacdo e a solidariedade em suas dimensdes (SANTOS, 2000,
p.75).

Conclui o autor que devemos buscar um desequilibrio dindmico a favor da
emancipacdo, da cumplicidade epistemoldgica do principio da comunidade e da
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racionalidade estético-expressiva, em que o paradigma emergente, assume o
conhecimento emancipacdo, um conhecimento compreensivo e intimo, que ndo nos
separe, e sim nos uma pessoalmente ao que estudamos. Argumenta o autor que “a
natureza enquanto objeto de conhecimento foi sempre uma entidade cultural, e que,
por isso, desde sempre as ciéncias ditas naturais formam sociais” (SANTOS, 2000,
p.85).

Em seguida, o autor mostra que a ciéncia moderna é também ocidental,
capitalista e sexista. O binémio cultura/natureza, e demais, como abstrato/concreto,
espirito/corpo, sujeito/objeto, ideal/real todos sdo sexistas, o primeiro é o dominante,
associado ao masculino, e a ciéncia moderna torna estes dualismos ainda mais
eficazes, dado o universalismo da sua racionalidade cognitivo-instrumental. Afirma
Santos, que é inegavel que o conhecimento, segundo o paradigma emergente, tende a
ser ndo dualista, sendo baseado na superacdo de todas essas distingdes familiares. E
por fim, o autor comenta que “a medida que as ciéncias naturais se aproximam das

ciéncias sociais, estas se aproximam da humanidade” (SANTOS, 2000, p.92).

Para o autor as trés dimensGes na constru¢do do novo senso comum sdo a
solidariedade (dimensdo ética), a participacdo (dimensdo politica) e o prazer
(dimensdo estética). Cita o autor sobre o principio novo, da responsabilidade
proposto por Hans Jonas (1985), reside na preocupagdo ou cuidado que nos coloca
no centro de tudo, 0 que acontece e nos torna responsaveis pelo outro, seja ele um
ser humano, um grupo social, a natureza. Esta nova ética ndo é antropocéntrica e
individualista, e sim é contra hegembnica, busca uma responsabilidade e
solidariedade com o futuro (SANTOS, 2000, p.111).

Santos (2000) discursa sobre a ideia da ruptura epistemoldgica, de modo a
transformar o conhecimento cientifico num novo senso comum, no chamado
conhecimento -emancipacao, que consiste em uma ldgica libertadora, que dialogue
com o conhecimento emancipatorio pds-moderno, em que as relagdes sociais sejam
dominantes, no desenvolvimento de uma tdpica de emancipacdo nas diferentes
comunidades e nas redes que entre elas se estabelecem. Para o autor, esta nova ética
ndo é antropocéntrica e individualista, e sim é contra hegeménica, busca

responsabilidade e solidariedade com o futuro.
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2.2 A Ciéncia e o conhecimento para o desenvolvimento
sustentavel

Edgar Morin (2008, p. 96) em sua obra “Ciéncia com consciéncia” trata da
problemética das nocbes de progresso e de conhecimento, na qual apresenta a ideia
de progresso, de natureza cumulativa e linear, e que se vive com a evidéncia que o
crescimento econdmico traz desenvolvimento social e humano, e aumento da
qualidade de vida. No entanto, 0 autor considera que come¢amos a perceber que
pode haver dissociacdo entre quantidade de bens, de produtos, e a qualidade de vida;
e que o crescimento econdémico pode produzir prejuizos de bem-estar. Em seguida,
trata da questdo da sociedade e seu condicionamento a ideia de progresso associado

a racionalidade, ordem e organizacéo.

Morin (2008, p.97) explica que a histéria da vida é a hecatombe de espécies,
e como exemplo cita que “espécies animais que conseguiram excelente adaptagao a
determinado meio tornaram-se, quando este meio se transforma, incapazes de
sobreviver e desaparecem”. Nessa linha de pensamento, o autor considera que em
todas as dimensBes do universo hd uma problemética complexa do progresso, e que
a ideia de progresso “comporta incerteza, negacdo e degradacdo potencial, e ao

mesmo tempo, a luta contra essa degradagdo”.

Para Morin (2008, p.98) a ideia de progresso “deve deixar de ser nogdo
linear, simples, segura e irreversivel para tornar-se complexa e problematica. A
nocdo de progresso deve comportar autocritica e reflexividade”.

O autor ainda considera, que o progresso dos conhecimentos especializados,
onde ndo ha comunicagdo, provoca a regressdo do conhecimento geral, sendo as
ideias especializadas, “operacionais e precisas, e, assim, ndo nos informam, sobre o
sentido de nossas vidas, e ideias absolutamente gerais, que ja ndo mantém,
entretanto, nenhum contato com o real”. O conhecimento na sociedade, que observa
apenas os fendomenos econdmicos, cita o autor “seria unidimensional, esquecendo
outros problemas sociais, de classe, de Estado, psicologos e individuais” (MORIN,
2008, p.99).

Na sequéncia, Morin (2008, p.102) coloca que a experimentacdo pode

conduzir a regressdo do conhecimento na medida que acredita conhecer um objeto
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retirando de seu ambiente natural, ou seja, conhecimento de forma simplificada. E
gue no conhecimento com relagdo aos seres vivos, a observacdo é superior a

experimentacéo.

Cita como exemplo, a experimentacdo de animais isolados, fechados em
gaiolas, sendo incapaz de revelar aptiddes e qualidades manifestadas na vida social,
e em liberdade. E considera, “que nao ¢ menos importante, por método também,
considerar objetos e, sobretudo, seres vivos sistemas abertos que s6 podem ser
definidos ecologicamente, ou seja, em suas intera¢cdes com o ambiente, por fazer
parte deles, como eles fazem parte do ambiente” (MORIN, 2008, p.103).

Morin explica que “a cibernética serviu para a redugdo de tudo aquilo que é
social, humano e bioldgico a l6gica unidimensional das maquinas artificiais”. Cita
gue numerosos socidlogos reconhecem que “a sociedade ¢ fenomeno de
autoproducdo permanente. Os processos de criatividade e de invencdo ndo se

relacionam com a logica da maquina artificial” (Morin, 2008, p.110).

Assim para o autor “a tecnologia tornou-se, 0 suporte epistemoldgico de
simplificacdo e manipulagdo generalizadas inconscientes que sdo tomadas por
racionalidade” inserido no pensamento relativo a sociedade e a0 homem (MORIN,
2008, p.112).Para o autor é preciso pensar de outra maneira, e ndo0 mais pensar
segundo o paradigma dominante, a epistemologia tecnologizada, ¢ conclui “a
resisténcia a tecnologizacdo da epistemologia é problema ndo s6 especulativo, mas
também vital para a humanidade” (MORIN, 2008, p.115).

Em resumo, Morin traz como principio vital para a humanidade o imperativo
de resistir a tecnologizacdo da epistemologia, no que se refere a problematica das
nogoes de progresso e desenvolvimento da civilizagdo ocidental, de modo a romper
com o principio da racionalidade, funcionalidade e da l6gica unidimensional das
maquinas artificiais, e abrir espaco a sociedade de autoproducdo permanente, em que
predomine os processos de criatividade e de invencéo e de valorizacdo dos aspectos

sociais, humanos e biolégicos.
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2.3 O Desastre socioambiental do Antropoceno

O ambientalista e pensador indigena Krenak (2020, p.24) em seu livro Ideias
para adiar o fim do mundo, cita o autor Boaventura de Sousa Santos “a ecologia dos
saberes deveria também integrar nossa experiéncia cotidiana, inspirar nossas
escolhas sobre o lugar que queremos viver, nossa experiéncia como comunidade”.
Em seguida, discute sobre a problemética da destruicdo da natureza nos tempos
atuais ¢ alerta “estamos todos ameagados de ruptura ou de extingdo dos sentidos de
nossas vidas, hoje estamos todos diante da iminéncia de a terra ndo suportar nossa
demanda” (Krenak, 2020, p.45).

Conclui com o alerta sobre o desastre socioambiental da era atual “estamos
vivendo uma era que pode ser identificada como Antropoceno, deveria soar como
um alarme nas nossas cabegas”, aponta sobre a exclusdo da vida e das formas de
organizagdo que ndo estdo integradas ao mundo do mercado, e da
corresponsabilidade com o lugar onde vivemos e o respeito pelo direito a vida dos

seres, e argumenta:

Essa humanidade que nédo reconhece que aquele rio que esta
em coma é também o nosso avd, que a montanha explorada
em algum lugar da Africa ou da América do Sul e
transformada em mercadoria em algum outro lugar é também
0 av0, a avo, a mae, o irmao de alguma constelacdo de seres
que querem continuar compartilhando a vida nesta casa
comum que chamamos de Terra (KRENAK, 2020, p.47).

3 POLITICAS ~PUBLICAS AMBIENTAIS PARA A
CONSERVACAO DA NATUREZA

No contexto de conservacdo da natureza com objetivo de se alcancar o
desenvolvimento sustentavel, esse conceito oficial apresentado no Relatério
Brundtland que enfatiza para a sustentacdo da capacidade do meio ambiente em
satisfazer as necessidades das geragBes atuais e futuras, optou-se por analisar as
politicas voltadas a conservacao da biodiversidade em areas protegidas situadas no
territorio brasileiro, sendo selecionado para este estudo as politicas pUblicas de
protecdo ao meio ambiente em propriedades rurais, o Cadastro Ambiental Rural

(CAR) e 0s mecanismos de Pagamento por Servicos Ecossistémicos (PSA).
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As politicas publicas CAR e PSA foram estabelecidas nas diretrizes da Lei n°
12.651/2021, novo Cddigo Florestal (CF), dispositivo legal que dispde sobre as
normas gerais de prote¢do da vegetagdo nativa, considerando as areas de preservagao
permanente (APP), areas de uso restrito (AUR), area de reserva legal (RL),
supressdo de vegetacdo nativa, cadastro ambiental rural (CAR), exploracdo florestal,
controle da origem dos produtos florestais, controle de incéndios, programa de apoio
e incentivo a conservagdo do meio ambiente (PSA), controle de desmatamento e

agricultura familiar.

Em referéncia as pesquisas sobre as fungbes eco-hidroldgicas das florestas
nativas situadas em propriedades rurais, em areas de conservacdo definidas pelo
Codigo Florestal Brasileiro (APP e RL), Metzger et al (2015) citam o trabalho de
Soares-Filho (2013) sobre as alteragdes no novo CF, que provocaram uma reducdo
de 58% no passivo ambiental, sendo 22 milhdes de hectares para adequacdo de RL e
oito milhGes de hectares para adequacdo de APP. Os autores consideram que

as alteracdes do Codigo Florestal promoveram uma reducédo da
vegetacdo protegida em todas as posicOes do relevo, ora por
mudancgas nos critérios de delimitacdo (como no caso dos
topos de morro e das areas riparias, ou pela flexibilizacdo do
computo de RL), ora por terem reduzido o passivo ambiental,
consolidando a maior parte dos desmatamentos ilegais
realizados antes de 22 de julho de 2008 (METZGER ET AL,
2015, p.159).

Metzger et al (2015) ressaltam que para atender o atual cenario de mudancas
climéticas, altas oscilagdes temporais de pluviosidade e aumento na demanda por
recursos hidricos, ¢ fundamental aumentar o potencial das paisagens rurais em
prover recursos hidricos. E concluem que para reverter o quadro desfavoravel
provocado pelas mudangas no novo Codigo Florestal “serd necessario o
estabelecimento de novas politicas publicas que valorizem o capital natural e

incentivem a restauracdo de areas degradadas”.

3.1 Cadastro Ambiental Rural

O novo Codigo Florestal define em seu artigo 29° o Cadastro Ambiental Rural

(CAR) como “um registro publico eletronico de ambito nacional, obrigatorio para
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todos os imdveis rurais®, com a finalidade de integrar as informaces ambientais das
propriedades e posses rurais, compondo base de dados para controle,
monitoramento, planejamento ambiental e econdmico ¢ combate ao desmatamento”.
O projeto CAR como principal medida estabelecida no novo CF, tem por objetivo a
adequacdo ambiental das propriedades rurais situadas no territério brasileiro e faz
parte do Sistema de Cadastro Ambiental Rural (SICAR), de responsabilidade do
Servico Florestal Brasileiro (SFB) e vinculado ao Ministério da Agricultura,

Pecuéria e Abastecimento.

As informagBes a serem cadastradas visando a andlise da situacdo de
regularidade ambiental dos imdveis rurais consistem basicamente na identificacdo do
proprietario ou possuidor do imével, na informagdo dos documentos comprobatérios
da propriedade ou posse rural e na delimitacdo do perimetro do imovel, das éareas
remanescentes da vegetacdo nativa, das areas de preservacao permanente (APP) e de
Reserva Legal (RL) e areas de uso restrito (AUR) e areas consolidadas.

Segundo os argumentos apresentados por Stefanes et al (2018) “o conjunto de
dados do Cadastro Ambiental Rural (CAR) abre uma nova janela para estudos
espacialmente explicitos do ambiente rural na paisagem do Brasil, permitindo uma
andlise com uma representacdo precisa da dindmica do uso e da cobertura da terra no

nivel da propriedade “.

No ano de 2021 foi implantado o sistema e procedimento técnico denominado
AnalisaCAR pelo Servico Florestal Brasileiro (SFB), em parceria com a
Universidade Federal de Lavras (UFLA), que consiste em uma plataforma publica
para andlise dinamizada dos dados declarados no CAR (BRASIL, 2021b).

A plataforma AnaliseCAR visa garantir agilidade no processamento e na
andlise dos mais de seis milhdes de registros constantes do sistema de CAR (Sicar) e
possibilitar aos produtores rurais a regularizacdo ambiental de seus iméveis, no caso

de déficit de vegetacdo.Os imdveis que apresentarem excedentes de vegetacdo

3 Lei n° 4.504, de 30 de novembro de 1964, que dispde sobre o Estatuto da Terra. Em seu Art. 4°. Para os
efeitos desta Lei, definem-se: | - "Imével Rural”, o prédio rustico, de area continua qualquer que seja a
sua localizagdo que se destina a exploracdo extrativa agricola, pecuéria ou agroindustrial, quer através
de planos publicos de valorizagdo, quer através de iniciativa privada.” Disponivel em:
http://iwww.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I4504.htm . Acesso em: 19 set. 2021.
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poderdo acessar os beneficios da conservacdo ambiental, como as Cotas de Reserva
Ambiental e outras modalidades de PSA, de modo a favorecer as medidas voltadas a

restauracdo florestal e de conservagdo ambiental no meio rural (BRASIL,2021b).

3.2 Pagamento por Servigos Ambientais

Em relacdo aos mecanismos de Pagamento por Servigos Ecossistémicos e
Ambientais (PSA) e sua regulamentagdo recente, por meio da publicacdo da Lei n°
14.119/2021, como forma de incentivo a conservacdo e desenvolvimento rural
sustentavel, pela remuneracdo em troca do bem preservado, cabe mencionar os
autores SHIKI et al (2015), que tratam sobre 0os mecanismos de PSA, como um
instrumento econdmico de gestdo ambiental e sua relagdo com o desenvolvimento

rural, e sobre a problematica ambiental no Brasil,

Esta préatica de uso da terra e degradacdo florestal constitui na
atualidade o maior problema ambiental brasileiro, responsavel
pela emisséo de gases de efeito estufa, causadora de mudancas
do clima. Neste processo, ha décadas o Brasil vive um estado
de conflito de ocupacdo de &reas de fronteira e A&reas
consolidadas, de natureza ambiental, social, fundiaria e
econbmica, envolvendo grandes fazendeiros, agricultores
familiares e povos indigenas e tradicionais da floresta, de
equacionamento complexo e multifacetado (SHIKI ET AL,
2015, p.283).

Elucidam os autores que a degradacdo da biodiversidade e da capacidade de
producdo de agua, servicos ecossistémicos provenientes de areas reflorestadas,
continuam sendo deteriorados nas propriedades privadas, apesar de protegidas pelo
Codigo Florestal, e que os instrumentos coercivos de comando e controle ndo tém
sido eficientes para o cumprimento da funcdo social e ambiental da propriedade
privada (SHIKI ET AL, 2015, p.283).

Os autores comentam que o investimento em revegetacdo florestal de areas
degradadas com manejo agroecoldégico pode aumentar a biodiversidade, a
capacidade de retencdo de &gua, a ciclagem de nutrientes e outros servicos que
fazem aumentar a produgdo de um bem de uso ou um bem de troca, portanto
passivel de comodificacdo. (SHIKI ET AL, 2015, p.285).

Esclarecem os autores que os instrumentos econdmicos atendem ao principio

do protetor-recebedor ou o provedor-recebedor, e ilustram:
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O ICMS Ecolégico é o mais utilizado no Brasil, que é um
incentivo aos municipios com ativos ambientais mais
proporcionais que outros, a conservar seus parques e outras
areas de preservacdo da biodiversidade. Outros incentivos
positivos para promover mudangas no comportamento
ambiental de pessoas individuais e empresas sdo 0s subsidios
para agricultores com préticas de producdo ambientalmente
saudaveis, isencdo de impostos como o Imposto Predial e
Territorial Urbano (IPTU) e Imposto Territorial Rural (ITR)
para aqueles que mantem um bosque ou uma Reserva
Particular do Patrimdnio Natural (RPPN) em suas
propriedades (SHIKI ET AL, 2015, p.287).

A publicacdo recente da Lei n® 14.119, de 13 de janeiro de 2021, que instituiu
a Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais (PNPSA), dispde sobre
0S contratos de pagamento por servicos ambientais e em seu artigo 2° definiu
ecossistemas, servicos ecossistémicos, servicos ambientais, PSA, pagador e
provedor de servicos ambientais (BRASIL, 2021a), bem como classificou os tipos de
servicos ecossistémicos (provisdo, suporte, regulacdo e culturais), apresentados na
tabela 1 a seguir:

Tabela 1. Tipos de servigos ecossistémicos

Servicos Objetivo Exemplos

ecossistémicos

Provisado Os que fornecem bens ou | Agua, alimentos, madeira, fibras,
produtos ambientais | extratos, entre outros.

utilizados pelo ser humano
para consumo ou

comercializagéo.

Suporte Os que mantém a| A ciclagem de nutrientes, a
perenidade da vida na Terra. | decomposi¢do de residuos, a producéo, a
manutencd0 ou a renovagdo da
fertilidade do solo, a polinizagdo, a
dispersdo de sementes, o controle de
populagdes de potenciais pragas e de
vetores potenciais de doengas humanas,

a protecdo contra a radiagdo solar
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ultravioleta e a manutencdo da

biodiversidade e do patrimdnio genético.

Regulagédo Os que concorrem para a | Como o0 sequestro de carbono, a
manutencdo da estabilidade | purificagdo do ar, a moderacdo de
dos processos | eventos climaticos  extremos, a
ecossistémicos. manutencdo do equilibrio do ciclo
hidrolégico, a minimizacéo de enchentes
e secas e 0 controle dos processos
criticos de erosdo e de deslizamento de
encostas.
Culturais Os que constituem | Por meio da recreagdo, do turismo, da

beneficios ndo materiais | identidade cultural, de experiéncias

providos pelos ecossistemas. | espirituais e estéticas e do

desenvolvimento  intelectual,  entre

outros.

Fonte: Elaboragéo prdpria.

As politicas publicas ambientais implementadas pelo novo Cédigo Florestal,
CAR e PSA sdo de extrema importancia para favorecer a implantacdo das medidas e
acOes ambientais que favorecam a adequada prestacdo dos relevantes servicos
ecossistémicos em areas protegidas (APP, RL e RPPNs) prestados pelo bioma
Cerrado, com destaque para a producédo de agua e de alimentos, polinizacéo, controle
de pragas e vetores de doengas humanas, regulacdo do clima, manutencdo da
biodiversidade e do patrimdnio genético, sequestro de carbono e purificacdo do ar,
controle dos processos criticos de erosdo, além dos beneficios ndo materiais, por

meio do turismo, educagdo ambiental e valorizagéo da diversidade sociocultural.

Entre os objetivos estabelecidos no artigo 4° da lei da PNPSA, destaca-se de
forma sucinta as seguintes ac¢Bes: estimular a conservacdo dos ecossistemas, dos
recursos hidricos, do solo, da biodiversidade, do patrimbnio genético e do
conhecimento tradicional associado; valorizar econdmica, social e culturalmente os
servicos ecossistémicos; evitar a perda de vegetacdo nativa, a fragmentacdo de
habitats, a desertificacdo e outros processos de degradagdo dos ecossistemas nativos

e fomentar a conservacdo sistémica da paisagem; reconhecer as iniciativas
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individuais ou coletivas que favorecam a manutencéo ou a recuperagéo dos servigos
ecossistémicos por meio de retribuicdo monetaria ou ndo monetéria; estimular a
pesquisa cientifica relativa a valoragdo dos servicos ecossistémicos e ao
desenvolvimento de metodologias de execucéo, de monitoramento , de verificacdo e
de certificacdo de PSA (BRASIL, 2021a).

Entre as diretrizes da PNPSA ressalta-se a utilizagdo do PSA como
instrumento de promocdo do desenvolvimento social, ambiental, econémico e
cultural das populacbes em é&rea rural e urbana e dos produtores, em especial das
comunidades tradicionais, dos povos indigenas e dos agricultores familiares e a

adequagdo do imovel rural e urbano a legislacdo ambiental (BRASIL, 2021a).

Shiki et al (2015) ressaltam a importancia dos mecanismos de Pagamento por
Servigos Ecossistémicos ou Ambientais (PSA) como um instrumento econdmico de
gestdo ambiental e sua relagdo com o desenvolvimento rural sustentavel, no contexto
de deterioracdo continua dos servigos ecossistémicos provenientes de éareas
reflorestadas nas propriedades privadas no pais, como exemplo citam a degradagao

da biodiversidade e da capacidade de producdo de agua.

Na atualidade, no contexto de movimentos ambientais para reversdo dos
processos degradagdo ambiental a nivel mundial, a Assembleia Geral das Nagdes
Unidas (ONU) proclamou a Década da Restauracdo de Ecossistemas no periodo de
2021 a 2030, como um apelo para a protecéo e revitalizacdo dos ecossistemas em
todo o mundo, para o beneficio tanto das pessoas como da natureza, considerando
gue ecossistemas saudaveis podem melhorar a subsisténcia das pessoas, combater as
mudancas climaticas e deter o colapso da biodiversidade. Este movimento global é
liderado pelo Programa das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA) e pela

Organizacdo das Nacoes Unidas para a Alimentacéo e Agricultura (FAO).

Em suma, a Lei 14.119/2021, que regulamenta 0 pagamento por servigos
ambientais instituido pelo novo Codigo Florestal, em seu Capitulo Il — Do
Programa de Apoio e Incentivo a Preservagdo e Recuperacdo do Meio Ambiente,
representa um grande avanco para estimular a restauragdo das florestas e das
paisagens rurais no Brasil, de modo a alcangar o desenvolvimento rural sustentavel,

além de demostrar a importancia ambiental das areas protegidas por lei para a
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conservacdo da biodiversidade e para a adequada prestagdo dos servicos

ecossistémicos dos biomas brasileiros.

4 UNIDADES DE CONSERVACAO DE USO SUSTENTAVEL
NO BIOMA CERRADO

4.1 Cerrado

Estudos confirmam que o bioma cerrado é um dos maiores hotspots do
mundo, com uma cobertura de mais de 2 milh8es de quilometros quadrados, sendo
uma das regides de savana mais ricas em nivel biologico, localizado em trés das
maiores bacias hidrogréaficas da América do Sul (Tocantins, Araguaia, Sdo Francisco
e Prata). Seus diversos ecossistemas abrigam uma grande variedade de espécies e
ainda garantem a subsisténcia de populagdes humanas, por meio de seus recursos
naturais que sustentam agricultores familiares, comunidades tradicionais e povos
indigenas (SAWYER et al, 2018).

Os menores niveis de protecdo tém sido registrados nesse bioma, restando
apenas aproximadamente oito por cento de sua area protegida, portanto de extrema
urgéncia a adocdo de medidas para garantir sua sustentabilidade e o bem-estar das
populacdes que nele residem. Em relacdo ao total de 8,21% de territério legalmente
protegido por unidades de conservacdo, o bioma Cerrado apresenta 2,85% de
unidades de conservagdo (UC) de protecdo integral e 5,36% de unidades de
conservacdo de uso sustentivel, incluindo 0,07% de Reservas Particular do
Patrimdnio Natural -RPPNs (SAWYER et al, 2018).

ProjecBes para as proximas décadas mostram que 0s maiores aumentos na
producdo agricola do pais ocorrerdo no Cerrado. Ao mesmo tempo, o Cdédigo
florestal ainda permite que vastas &reas sejam convertidas legalmente para cultivos e
pastagens no Cerrado, ampliando ainda mais a fragmentagdo dos remanescentes,
deixando-os suscetiveis aos efeitos de borda, que acarretam perda de biodiversidade

e comprometimento de suas funcdes ecoldgicas (SAWYER et al, 2018).

Uma estimativa sobre a vegetagdo natural remanescente indica que o Cerrado

sofreu um grande impacto. Cerca de 78,7% de sua area esta sob alguma forma de
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uso pelo homem, o que significa que apenas 21,3%, ainda se conservam intactos.*
Conforme dados apresentados no projeto MapBiomas, em 2019, o uso do solo
predominante na regido do Cerrado foi pastagem cobrindo cerca de 60.996.724,65
hectares (30% da area total). Em relacdo a agricultura, de acordo com o Agrosatélite,
no ano de 2014 o cultivo de soja predominou nessa regido, cobrindo cerca de
15.599.952,64 hectares (8% da area total).®

Devido a intensa perturbagdo nos ambientes naturais em areas do Cerrado no
estado de Goias, ocasionada pelo agronegécio, considera-se necesséria a construcao
de um novo modelo de desenvolvimento no meio rural, com estratégias voltadas a

conservagdo ambiental para a adequada prestagdo dos servi¢os ecossistémicos.

Para que haja a sustentabilidade ¢ preciso adocdo de medidas efetivas dos
diversos segmentos rurais, assegurando a preservacdo dos remanescentes de
vegetagdo nativa, a formacdo de corredores ecoldgicos, a criagdo de unidades de
conservacdo ambiental privadas — Reservas Particulares do Patriménio Natural
(RPPN), a restauracdo de &reas degradadas e a implantagdo de praticas
agroecol6gicas em areas destinadas as atividades agropecuarias, bem como também
a adocdo de medidas eficazes para a eliminar os impactos negativos advindos do
desmatamento e de queimadas em propriedades rurais (COSTABEBER;
CAPORAL, 2003).

4.2 Unidades de Conservacao de Uso Sustentavel em Goiéas

Segundo a Lei 9.985/20, que institui o Sistema Nacional de Unidades de
Conservacdo da Natureza (SNUC) e d& outras providéncias, o objetivo basico das
Unidades de Uso Sustentavel é conciliar a conservacdo da natureza com 0 uso
sustentavel de parte dos seus recursos naturais e define uso sustentavel como
exploracdo do ambiente de maneira a garantir a perenidade dos recursos ambientais

renovaveis e dos processos ecolégicos, mantendo a biodiversidade e os demais

4 CONSERVACAO INTERNACIONAL. Hotspot revisitados. [S. 1], [2020]. Disponivel em:
https://www.conservation.org/docs/default-source/brasil/HotspotsRevisitados.pdf. Acesso em: 10 abr.
2021.

5 PROJETO MAPBIOMAS. Colecdo 6 da Série Anual de Mapas de Uso e Cobertura da Terra do Brasil.
MapBiomas, 2020. Disponivel em: https://mapbiomas.org. Acesso em: 26 jul. 2021.
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atributos ecologicos, de forma socialmente justa e economicamente viavel (BRASIL,
2000).

Foram selecionados para este estudo dois grupos de unidades de conservacgéo
de uso sustentavel, integrantes do SNUC, a Area de Protecio Ambiental - APA e a
Reserva Particular do Patrimonio Natural — RPPN, devido a importancia destas
unidades para a conservagdo da natureza no meio rural. A area escolhida de estudo
foi APA Serra dos Pirineus e o projeto Mosaico da Serra dos Pirineus, formado por

um conjunto de RPPNS.

De acordo com informagdes constante no Cadastro Nacional de Unidades de
Conservacao, entre as sete categorias de unidade de conservagao de uso sustentavel,
a Area de Preservagio Ambiental (APA) e a Reserva Particular do Patrimdnio
Natural (RPPN) ocupam juntas 56,05% do total UCs no Brasil, sendo a érea total
protegida de 1.307.116,26 km2. Esse fato mostra a relevancia dessas duas categorias
na preservacdo dos ecossistemas e da biodiversidade, e como consequéncia na
provisdo dos servigos ecossistémicos para a sociedade e meio ambiente. As unidades
de conservacdo federais abrangem, aproximadamente, 8,87% do territério nacional,
sendo 747 pertencentes as categorias de Uso Sustentavel (equivalente a 4,61% do
territério brasileiro) e 139, as de Protecdo Integral (que corresponde aos outros
4,26%) (MMA, 2020).

Vale lembrar das caracteristicas de uma APA para destacar sua importancia
perante o0s servicos ambientais e ecossistémicos, assim como de uma RPPN. A APA
normalmente possui um territorio extenso com determinado grau de ocupagio
humana, o qual é definido pelo zoneamento do plano de manejo com as restri¢des de
uso e ocupacéo, e ordenamento das atividades. Considerando esse uso alternativo do
solo, o objetivo da APA é garantir a sustentabilidade do uso dos recursos naturais
com a defesa da diversidade biol6gica (BRASIL, 2000).

A categoria APA pode ser constituida de terras publicas e privadas, cabendo
ao respectivo proprietario estabelecer as condigdes de utilizagdo referente a visitagao
publica e pesquisa cientifica, observando os aspectos legais. J& a RPPN é uma érea

privada, gravada com perpetuidade na matricula do imdvel, com o objetivo simples
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de conservar a diversidade bioldgica, sendo permitido a pesquisa cientifica e a

visitacdo com objetivos turisticos, recreativos e educacionais (BRASIL, 2000).

A unidade de conservacdo RPPN foi criada em 1990 pelo Decreto n® 98.914,
o qual foi substituido em 1996, pelo Decreto n® 1.922, e no ano de 2000 passou a ser
uma das categorias do SNUC. No ano de 2006, foi publicado o Decreto n° 5.746, em
5 de abril de 2006, visando adequar os procedimentos de criacdo, gestdo e manejo da
categoria RPPN, sendo essa a primeira categoria regulamentada por decreto ap6s a
publicacdo do SNUC, contendo um processo simplificado de criacdo em relagéo as
demais UCs do SNUC (ICMBio, 2020).

As RPPNs sdo de grande relevancia ambiental no contexto atual de
degradacéo dos ecossistemas brasileiros, por contribuirem para a ampliacdo de areas
protegidas no pais e para a conservacdo da biodiversidade dos biomas brasileiros,
além de possibilitarem a formagdo de corredores ecologicos (ICMBio, 2020). No
estado de Goias (GO) e Distrito Federal (DF), a soma da area protegida por unidades
de conservagdo de uso sustentavel dentro do bioma Cerrado é de 15.766,85 km?, e
em relacdo as quantidades totais protegidas pelas APAs e RPPNs sdo,
respectivamente, 14.787,94 km?2 e 358,90 km? (MMA, 2020).

A cidade de Pirenopolis é sede da primeira RPPN do Brasil. A RPPN
Santuario de Vida Silvestre Vagafogo foi criada em 1990 com objetivo de promover
a educacdo ambiental e o ecoturismo em suas trilhas ecoldgicas, assim como,
desenvolver a produgdo sustentavel e artesanal de alimentos para prestagdo de

servigo no centro de visitacio da unidade.®

Considerando a é&rea total de ambos os territérios do GO e DF, as APAs
sustentam apenas 0,043% e as RPPNS, somente 0,0001% com 66 unidades, todas
sem plano de manejo existente (ICMbio, 2012). Esse fato indica a necessidade de
investimento e de mais esforcos na criacdo e gestdo de unidades de conservacgdo de
uso sustentavel, pois é considerada excelente estratégia para a protecdo ambiental e

para a adequada prestacdo dos servicos ecossistémicos e assim contribuir para o

® ICMBio.Vagafogo recebe evento do dia Nacional das RPPNs. 2019.Disponivel em:
https:/iwww.icmbio.gov.br/portal/ultimas-noticias/20-geral/10205-vagafogo-recebe-evento-do-dia-
nacional-das-rppns.Acesso em 30 de nov. de 2021.
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pleno desenvolvimento rural, em consonancia com a preservacgao dos ecossistemas e

da biodiversidade do bioma Cerrado.

4.3 Area de Protecdo Ambiental da Serra dos Pirineus e o Projeto
Mosaico de RPPNs

A APA da Serra dos Pirineus, com &rea de 22.880 hectares, € uma unidade de
conservacdo ambiental estadual, criada pelo Decreto Estadual n° 5.174, de 17 de
fevereiro de 2000 (GOIAS, 2000) , com o objetivo de proteger a regido serrana e o
entorno do Parque Estadual dos Pireneus; proteger os remanescentes do bioma
Cerrado; proteger os recursos hidricos; melhorar a qualidade de vida das populagdes
residentes por meio de orientacdo e disciplinamento das atividades econdmicas
locais; disciplinar o turismo ecoldgico e fomentar a educacdo ambiental; preservar as

culturas e as tradigdes locais (GOIAS, 2021a).

A area de abrangéncia da APA da Serra dos Pirineus envolve a area do
Parque Estadual dos Pirineus, com 2.837 hectares, unidade criada pela Lei n°® 10.321,
de 20 de novembro de 1987 (GOIAS, 1987), alterada pela Lei n° 13.121, de 16 de
junho de 1997, destina-se a preservar a flora, fauna e os mananciais ali existentes,
protegendo sitios naturais de excepcional beleza e assegurando condi¢es de bem-
estar publico (GOIAS, 2021b).

As informacfes relativas ao uso e a cobertura do solo dos municipios
Cocalzinho de Goias, Corumba de Goiads e Pirendpolis localizados na area de
abrangéncia da APA da Serra dos Pirineus (figura 1), informam a predominéancia de
areas destinadas a pastagens, ocupando, em média, 48% da &rea total dos
municipios; areas com formagdo savanicas variando entre 12 e 25%; e &reas com
formac&o florestal (mata ciliar, mata de galeria, mata seca e cerraddo), com varia¢do
entre 15 e 23 % de ocupagao de area do municipio (Plataforma de Conhecimento do
Cerrado, 2019).
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Figura 1. Localizacdo da APA da Serra dos Pirineus (Goiés, 2017).

Fonte: Goiés, 2021.

Na area de abrangéncia do Parque Estadual dos Pirineus, o qual possui o
segundo macico mais alto do estado de Goiés, situa-se o pico dos Pirineus, com
1.380 metros de altitude, local do divisor de duas importantes bacias hidrogréaficas, a
bacia Tocantins-Araguaia e a bacia do rio Parana, contendo varios cOrregos que
nascem do alto da serra dos Pirineus, formando o rio das Almas e o rio Corumba, os
quais apresentam grande importancia ambiental por abastecerem as comunidades
que residem na regido (GOIAS, 2017).

Referente as iniciativas de ampliagdo das areas protegidas no interior da APA
da Serra dos Pirineus, o incentivo ao reconhecimento de RPPNs, por meio da lei de
criacdo da APA, propiciou o langamento da primeira fase do Projeto Mosaico dos
Pirineus, concluida no ano de 2019, que permitiu a oficializacdo de sete RPPNS, por
meio da parceria estabelecida entre o Instituto Cerrados e a Associagdo dos
Proprietarios e Moradores do Cérrego Barriguda, considerado importante manancial
por seus servigos ecossistémicos de provisao para o abastecimento publico de agua

no municipio de Pirendpolis.

Em seguida, no ano de 2021, foram criadas mais cinco RPPNs na APA da
Serra dos Pirineus, iniciativa que contou com a parceria realizada entre o Instituto
Cerrados e o Projeto Reservas Privadas do Cerrado, desenvolvida em outubro de

2019 e que visa promover a conservagao dos recursos naturais por meio da criacao,
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da expansédo e da gestdo eficaz das RPPNs no bioma Cerrado. O projeto Reservas
Privadas do Cerrado’ é executado pela Funatura e conta com recurso do Fundo de
Parceria para Ecossistemas Criticos (CEPF — Critical Ecosystem Partnership Fund) e

apoio do Instituto Internacional de Educacéo do Brasil (IEB).

O projeto Mosaico da Serra dos Pirineus (figura 2) é considerado uma
importante estratégia de conservacdo da biodiversidade do bioma Cerrado em terras
privadas visando a prestacdo de servicos ecossistémicos de produgdo de agua, de

turismo, de recreacéo, de identidade cultural e de educagdo ambiental.

Figura 2. Foto aérea da localizacdo geogréafica das RPPNs situadas no entorno do Parque dos
Pirineus
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Fonte: Instituto Cerrados, 2021.

Na atualidade o Mosaico de Protecdo da Serra dos Pirineus (Figura 2) é
formado por 14 RPPNS e apresenta a area total protegida 88,62 hectares,
considerando as primeiras RPPNs, Segredo da Serra dos Pirineus, criada no ano de
2009, e a RPPN Pau Terra criada em 2011, relacionadas na Tabela 2.

7 PIRENOPOLIS GANHA MAIS DUAS RPPNS COM APOIO DO PROJETO ‘RESERVAS
PRIVADAS DO CERRADO. Disponivel em:
https://reservasprivadasdocerrado.com.br/blog/pirenopolis-ganha-mais-duas-rppns-com-apoio-do-
projeto-reserva-privadas-do-cerrado/.Acesso em 25 de novembro de 2021.
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Tabela 2. Informagdes relevantes das RPPNs do Mosaico do Parque dos Pirineus.

Portaria
Nome da de
RPPN Area(ha) Criacéo Informacdes
1 A Reserva protege areas
de Cerrado Sentido
Restrito, Cerrado Ralo e
Mata de Galeria no
entorno do Coérrego
Segredos do Portaria Barriguda, onde ha uma
Cerrado 7,40 422/2019 | bela Cachoeira.
2 A Reserva protege uma
frondosa Mata Estacional,
Mata da no entorno do cdrrego do
Borboleta Portaria Milho Vermelho, rica em
Azul 4,61 343/2019 | palmeiras e borboletas.
3 A Reserva protege uma
area de Cerrado Sentido
Restrito em recuperacéo,
Caraivas com uma bela vista do
Comunidade vale, bem como uma Mata
Vale da Portaria | de Galeria no entorno do
Dhyana 10,18 426/2019 | Corrego Barriguda.
3.1 A Reserva protege uma
bela Mata de Galeria no
Caraivas entorno do Cérrego
Chéacara Barriguda, com arvores
Vale da Portaria centenérias e uma trilha
Dhyana 4,51 427/2019 | até a uma cachoeira.
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4 A Reserva protege um
gradiente vegetacional,
desde Cerrado Ralo,
Cerrado Sentido Restrito
até a Mata de Galeria no
entorno do Cérrego

Caraivas Portaria Barriguda, com uma bela
Ecovilla 7,91 425/2019 | cachoeira.

5 A Reserva protege um
gradiente vegetacional,
desde Cerrado Ralo,
Cerrado Sentido Restrito
até a Mata de Galeria no

Portaria entorno do Cérrego
Pau Terra 6,33 100/2011 | Barriguda.
5.1 Portaria
Pau Terra Il 5,60 366/2021 -
6 Segredo da
Serra dos Portaria
Pirineus 3,36 17/2009 -

7 A Reserva protege uma
importante area de recarga,
com campo Umido, sitio
arqueolégico, cerrado
rupestre, cerrado sentido

Magia do Portaria restrito e as margens do
Cerrado 18,74 423/2019 | Corrego Barriguda.

8 Portaria
Simplicidade 4,00 434/2021 -

S Terra de 10,90 Portaria i
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Maria 333/2021

10 A Reserva protege as
margens do Rio das
Almas, Matas de Galeria,
Mata Estacional e Cerrado
Cantinho do Portaria | tipico. Possui uma bela
Rio 1,84 388/2019 | trilha que leva até o rio.

11 A Reserva protege as
margens do c6rrego
Barriguda, Matas de
Galeria e Cerrado tipico.

Portaria Possui uma bela trilha que

Lavrinhas 1,24 783/2021 | leva até o rio.
12 Portaria
Mimosa 2,00 759/2021 | -

~ Fonte: Instituto Cerrados, 2021

5 CONCLUSAO

Por meio da analise das discussfes apresentadas neste artigo quanto aos
temas ciéncia, desenvolvimento e politicas publicas para a conservacdo da natureza,
pode-se compreender que se faz necessario um novo modelo de desenvolvimento no
mundo contemporéneo, em que possa predominar os processos de criatividade e de
invencdo, de valorizacdo do social, do humano e do biologico; no qual o
conhecimento cientifico possa ser direcionado a um novo senso comum; em que as
relagBes sociais sejam dominantes nas diferentes comunidades e nas redes
estabelecidas entre elas, buscando a responsabilidade e solidariedade com o futuro

das sociedades.

No cenario atual de avanco da fronteira agricola devido ao agronegdcio no
Cerrado, considera-se que as estratégias voltadas a conservagdo ambiental, depende
de acles integradas dos diversos segmentos rurais, de modo a assegurar a

preservacao de vegetacdo nativa, a restauracdo de areas degradadas, a implantacéo
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de praticas agroecologicas, a criacdo de unidades de conservacdo ambiental em
terras privadas — Reservas Particulares do Patrimbnio Natural (RPPN) e a
formacédo de corredores ecoldgicos, bem como a adocdo de medidas eficazes para
eliminar os impactos negativos advindos do desmatamento e de queimadas em

propriedades rurais.

As politicas publicas implementadas pelo novo Codigo Florestal, CAR e PSA
sdo de extrema importancia para favorecer a implantacdo dos servicos ambientais
que favorecam a restauracdo de florestas e das paisagens rurais visando a adequada
prestacdo dos relevantes servigos ecossistémicos em areas protegidas (APP, RL e

RPPNSs) prestados pelo bioma Cerrado.

Para tanto, considera-se essencial investir em mais esforcos para a criacdo de
unidades de conservagao de uso sustentavel pertencentes ao SNUC, como as APAS
e RPPNs, por representarem excelente estratégia para a conservagdo e restauragao
ambiental do Cerrado e de seus recursos naturais, de forma a contribuir para o pleno
desenvolvimento rural, em consonéncia com a preservacdo dos seus ecossistemas €

da sua rica biodiversidade.

O Mosaico de Protecdo da Serra dos Pirineus conta com um conjunto de
RPPNs em propriedades privadas que prestam relevantes servicos ecossistémicos de
producdo de agua, de turismo, de recreacdo, de identidade cultural e de educagdo
ambiental, devido a presenca de corpos d’agua e das matas de galerias que possuem
fungBes ecoldgicas importantissimas para a conservacao da biodiversidade e assim

proporcionar o desenvolvimento rural sustentavel.

REFERENCIAS

BRASIL. Lei n®9.985, de 18 de julho de 2000. Regulamenta o art. 225, § 1°,
incisos I, I, Il e VI da Constituicdo Federal, institui o Sistema Nacional de
Unidades de Conservacdo e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica, 2000. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19985.htm. Acesso em: 9 abr. 2021.

BRASIL. Lei n°12.651, de 25 de maio de 2012. Dispde sobre a protecdo da
vegetacdo nativa; altera as Leis n° 6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de 19 de
dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de dezembro de 2006; revoga as Leis n% 4.771,
de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de 1989, e a Medida Provisoria n°

355



10 ANOS DO CODIGO FLORESTAL BRAILEIRO: LEI N° 12.651, DE 25 DE MAIO DE 2012

2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e da outras providéncias. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, 2012. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02011-2014/2012/1ei/I12651.htm. Acesso
em: 9 abr. 2021.

BRASIL. Lei n®14.119, de 13 de janeiro de 2021. Institui a Politica Nacional de
Pagamento por Servicos Ambientais [...]. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica,
2021a. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-
2022/2021/1ei/L.14119.htm. Acesso em: 10 abr. 2021.

BRASIL. Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento. Servico Florestal
Brasileiro. Ferramenta de analise dinamizada vai agilizar a verificacao dos
dados do CAR pelos estados. Brasilia: Mapa/SFB, 2021b. Disponivel em:
https://www.florestal.gov.br/ultimas-noticias/2023-ferramenta-de-analise-
dinamizada-vai-agilizar-a-verificacao-dos-dados-do-car-pelos-estados. Acesso em:
21 maio 2021.

CEPF. Perfil do Ecossistema: hotspot de Biodiversidade do Cerrado: resumo
expandido. Coordenado por Donald Sawyer et al. Brasilia: Supernova, 2018.
Disponivel em: https://cepfcerrado.iieb.org.br/wp-
content/uploads/2019/12/VERS%C3%830FINALWEB_Sum%C3%Alrio_ PT_mai
019.pdf. Acesso em: 9 abr. 2021.

CONSERVACAO INTERNACIONAL. Hotspot revisitados. [S. I.], [20--].
Disponivel em: https://www.conservation.org/docs/default-
source/brasil/HotspotsRevisitados.pdf. Acesso em: 10 abr. 2021.

COSTABEBER, J. A.; CAPORAL, F. R. Possibilidades e alternativas do
desenvolvimento rural sustentavel. In: VELA, H. Agricultura familiar e
desenvolvimento rural sustentavel no Mercosul. Santa Maria: Palloti, 2003.
Disponivel em:
https://www.bibliotecaagptea.org.br/agricultura/agroecologia/artigos/POSSIBILIDA
DES%20E%20ALTERNATIVAS%20D0%20DESENVOLVIMENTO%20RURAL
%20SUSTENTAVEL. Acesso em: 10 abr. 2021.

GOIAS. Lei n°10.321, de 20 de novembro de 1987. Dispde sobre a criagio do
Parque Estadual dos Pireneus e da outras providéncias. Goiania: Governo do Estado
de Goias, 1987. Disponivel em:
https://legisla.casacivil.go.gov.br/pesquisa_legislacao/85280/lei-10321.Acesso em:
09 abr. 2021.

GOIAS. Decreto n° 5.174, de 17 de fevereiro de 2000. Dispde sobre a criacio da
Area de Protecio Ambiental dos Pireneus e da outras providéncias. Goiania:
Governo do Estado de Goias, 2000. Disponivel em:
https://legisla.casacivil.go.gov.br/pesquisa_legislacao/61745/decreto-5174. Acesso
em: 9 abr. 2021.

356



10 ANOS DO CODIGO FLORESTAL BRAILEIRO: LEI N° 12.651, DE 25 DE MAIO DE 2012

GOIAS. Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel.
Area de Protecdo Ambiental dos Pirineus (APA Pirineus). Goiania, 2021a.
Disponivel em: https://www.meioambiente.go.gov.br/acesso-a-informacao/118-
meio-ambiente/unidades-de-conserva%C3%A7%C3%A30/1099-area-de-protecao-
ambiental-dos-pireneus-apa-pireneus.html. Acesso em: 9 abril 2021.

GOIAS. Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel.
Parque Estadual da Serra dos Pirineus (PEP). Goiania, 2021b. Disponivel
em:https://www.meioambiente.go.gov.br/component/content/article/118-meio-
ambiente/unidades-de-conserva%C3%A7%C3%A30/1111-parque-estadual-dos-
pirineus-pep.html?ltemid=101.Acesso em: 9 de abril de 2021.

ICMBIo. Sistema Informatizado de Monitoria de RPPN. Brasilia, ICMBio.
Disponivel em: https://sistemas.icmbio.gov.br/simrppn/publico/rppn/GO/. Acesso
em: 17 nov. 2021.

ICMBIO. Sobre RPPN. Brasilia, ICMBio. Disponivel em:
https://www.icmbio.gov.br/portal/criesuareserva/sobre-rppn.Acesso em: 26
nov.2021.

ICMBIo. Vagafogo recebe evento do dia Nacional das RPPNs. Disponivel em:
https://www.icmbio.gov.br/portal/ultimas-noticias/20-geral/10205-vagafogo-recebe-
evento-do-dia-nacional-das-rppns.Acesso em 30 de nov. de 2021.

INSTITUTO CERRADOS. Projeto Mosaico de Protecdo da Serra dos Pireneus.
20109. il. color. Disponivel em: https://www.cerrados.org/reservas. Acesso em; 10
nov. 2021.

MMA. Cadastro Nacional de Unidades de Conservacao. Brasilia, ICMbio.
Disponivel em: https://antigo.mma.gov.br/areas-protegidas/cadastro-nacional-de-
ucs.html. Acesso em: 04 nov. 2021.

KRENAK, Ailton. Ideias para adiar o fim do mundo.2 ed. S&o Paulo, Companhia
das Letras, 2020.

MORIN, Edgar. Ciéncia com consciéncia. Rio de Janeiro, Bertrand Brasil, 2008 -
Cap.3e4.

PROJETO MAPBIOMAS. Colecdo 6 da Série Anual de Mapas de Uso e
Cobertura da Terra do Brasil. MapBiomas, 2020. Disponivel em:
https://mapbiomas.org. Acesso em: 26 jul. 2021.

Resolucédo n. 73/284, de 01 de marco de 2019.Década da Restauracdo das Nacdes
Unidas para a Restauracdo dos Ecossistemas (2021-2030). Disponivel em:
https://www.decadeonrestoration.org/pt-br/sobre-decada-da-onu. Acesso em 20 set.
2021.

357


https://www.meioambiente.go.gov.br/acesso-a-informacao/118-meio-ambiente/unidades-de-conserva%C3%A7%C3%A3o/1099-area-de-protecao-ambiental-dos-pireneus-apa-pireneus.html.Acesso
https://www.meioambiente.go.gov.br/acesso-a-informacao/118-meio-ambiente/unidades-de-conserva%C3%A7%C3%A3o/1099-area-de-protecao-ambiental-dos-pireneus-apa-pireneus.html.Acesso
https://www.meioambiente.go.gov.br/acesso-a-informacao/118-meio-ambiente/unidades-de-conserva%C3%A7%C3%A3o/1099-area-de-protecao-ambiental-dos-pireneus-apa-pireneus.html.Acesso
https://www.icmbio.gov.br/portal/criesuareserva/sobre-rppn.Acesso
https://www.icmbio.gov.br/portal/ultimas-noticias/20-geral/10205-vagafogo-recebe-evento-do-dia-nacional-das-rppns.Acesso
https://www.icmbio.gov.br/portal/ultimas-noticias/20-geral/10205-vagafogo-recebe-evento-do-dia-nacional-das-rppns.Acesso
https://antigo.mma.gov.br/areas-protegidas/cadastro-nacional-de-ucs.html
https://antigo.mma.gov.br/areas-protegidas/cadastro-nacional-de-ucs.html
https://www.decadeonrestoration.org/pt-br/sobre-decada-da-onu

10 ANOS DO CODIGO FLORESTAL BRAILEIRO: LEI N° 12.651, DE 25 DE MAIO DE 2012

SANTOS, Boaventura de Sousa. A critica da razao indolente: contra o desperdicio
da experiéncia. Sdo Paulo, Ed. Cortez, 2000, p. 55-117.

SHIKI, Shigeo, SHIKI, Simone de Faria Narciso e ROSADOQ, Patricia Lopes.
Politicas de pagamento por servicos ambientais no Brasil: avancos, limites e desafios
/281. In: GRISA, Cétiae SCHNEIDER, Sergio (orgs.). Politicas publicas de
desenvolvimento rural no Brasil. Porto Alegre: Editora UFRGS, 2015, p. 281-307.

STEFANES, M. et al. (2018). Property size drives differences in forest code
compliance in the Brazilian Cerrado. Land Use Policy, v. 75, p. 43-49, 2018.

TAMBOSI, Leandro Reverberi; VIDAL, Mariana Morais; FERRAZ, Silvio Frosini
de Barros; METZGER, Jean-Paul. Funcdes eco-hidroldgicas das florestas nativas e o
Codigo Florestal. Estudos Avancados, Sdo Paulo, v. 29, n. 84, 2015. Disponivel em:
< http://dx.doi.org/10.1590/S0103-40142015000200010 > DOI: 10.1590/S0103-
40142015000200010

358



A PROTECAO JURIDICA DO BIOMA
PAMPA

Annelise Monteiro Steigleder?
Ana Maria Moreira Marchesan?

1 INTRODUCAO

O presente artigo objetiva analisar a moldura juridica de protecdo do Bioma
Pampa, averiguando especificamente os riscos que o Decreto Estadual 52.431/2015
e 0 Codigo Estadual do Meio Ambiente (Lei Estadual 15.434/2020), os quais se
destinaram, respectivamente, ao estabelecimento de regramentos para inscricdo de
imoveis no Cadastro Ambiental Rural no Estado do Rio Grande do Sul e da
definicdo de conceitos, representam para a conservacao da biodiversidade e demais

valores associados ao Bioma.

Pretende-se ainda demonstrar como uma manobra conceitual em torno de
conceitos juridicos indeterminados acaba por tornar letra a morta a protecdo
outorgada a este Bioma pelo art. 251, §1°, inciso XV, da Constitui¢do do Estado do
Rio Grande do Sul de 1989, segundo o qual o Estado deve “valorizar e preservar o
Pampa Gaucho, sua cultura, patrimdnio genético, diversidade de fauna e vegetagdo

nativa, garantindo-se a denominagéo de origem”.

O art. 24 do Cddigo Estadual do Meio Ambiente do Rio Grande do Sul,
violando as normas constitucionais que disciplinam a competéncia concorrente do

Estado para legislar em matéria de protecdo do meio ambiente (art. 24, inciso VI),

! Promotora de Justica de Defesa do Meio Ambiente em Porto Alegre, Mestre em Direito pela UFPR e
Doutora em Planejamento Urbano e Regional — PROPUR/UFRGS, Vice-Presidente do Instituto “O
Direito por um Planeta Verde”.

2 Procuradora de Justica no Estado do Rio Grande do Sul, Mestre e Doutora em Direito Ambiental e
Biodireito pela Universidade Federal de Santa Catarina, integrante da Diretoria do Instituto “O Direito
por um Planeta Verde”.
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criou trés novos conceitos juridicos: area rural consolidada por supressdo de
vegetacdo nativa com atividades agrossilvipastoris, area rural consolidada por
supressao de vegetagdo nativa para uso alternativo do solo e areas de remanescente

de vegetacgdo nativa.

Estes conceitos, que também haviam sido previstos no Decreto Estadual
52.431/2015 (ainda que com pegquenas nuances), contrariam as normas gerais da Lei
Federal 12.651/2012 (Codigo Florestal Federal) e do Decreto Federal 7830/2012,
que o regulamenta, e violam o direito fundamental ao ambiente ecologicamente
equilibrado, expressamente consagrado na Constituicdo Federal de 1988 e na
Constituicio do Estado do Rio Grande do Sul de 1989, e contribuem decisivamente
para a destruicdo das caracteristicas ecoldgicas essenciais do bioma, sobretudo por
ensejarem a dispensa da Reserva Legal nas areas campestres, sob o argumento de
qgue o fato de haver atividade pecudria, por si sd, elimina os remanescentes de
vegetacdo nativa e torna a area degradada, motivo pelo qual deve ser enquadrada
como “area rural consolidada”, onde teria ocorrido “a supressdo da vegetacdo

nativa”, para os efeitos do art. 68 da Lei Federal 12.651/2012.

A partir deste contexto, o presente artigo apresentara as peculiaridades dos
campos nativos caracteristicos do Bioma Pampa para, em seguida, explicitar como
se estrutura a protecdo juridica das outras formas de vegetacdo nativa, no &mbito da
legislacdo federal. Conclui-se com a demonstracdo da contradi¢cdo que existe entre o
ideario constitucional e a regulamentagao que flexibiliza, por meio da utilizacdo de
conceitos juridicos indeterminados, a protecao substantiva da vegetagdo campestre

presente no bioma.

2 COMPREENDENDO O BIOMA PAMPA E AS
PECULIARIDADES DE SEUS CAMPOS NATIVOS

3

Partindo-se da defini¢do de bioma como “uma area do espago geografico,
com dimensdes de até mais de um milhdo de quilémetros quadrados, que tem por
caracteristicas a uniformidade de um macroclima definido, de uma determinada
fitofisionomia ou formacdo vegetal, de uma fauna e outros organismos vivos
associados, e de outras condi¢des ambientais, como a altitude, o solo, alagamentos, o

fogo, a salinidade, entre outros” (COUTINHO, on-line), conferindo-lhe estrutura e
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funcionalidade peculiares, uma ecologia propria, foi possivel trabalhar com a

identificacdo desses conjuntos no territério brasileiro e no continente sul-americano.

Buscando dar sentido aos conjuntos de comunidades de plantas e respectiva
fauna associada, observadas as condicdes fisicas predominantes, o IBGE elaborou,

em 2004, o mapa dos biomas continentais do Brasil (IBGE, 2004).

A partir desse marco, 0 espaco territorial hoje conhecido por Pampa recebeu
um novo olhar e uma atencdo maior. Até entdo relegado a um segundo plano quando
comparado a exuberancia da vegetacdo caracteristica da Amazbnia e da Mata
Atléantica, foi a partir dessa identificacdo, enquanto unidade dotada de caracteristicas
proprias, que o Pampa, esse conjunto transnacional (incide no Brasil, Argentina e
Uruguai), passou a ser objeto de maiores estudos e preocupacfes em termos de
criagdo de marco regulatério vocacionado a protegé-lo (HEIDEN; IGANCI, 2009, p.
26.).

Conforme dados do Ministério do Meio Ambiente, 0 Pampa esta restrito ao
Estado do Rio Grande do Sul, onde ocupa uma area de 176.496 km? (IBGE, 2004), e
abrange também parcelas do Uruguai e da Argentina. Isto corresponde a 63% do
territério estadual e a 2,07% do territério brasileiro. As paisagens naturais do Pampa

sdo variadas, de serras a planicies, de morros rupestres a coxilhas.

Dominado pela vegetacdo formada por gramineas que atingem em média
60cm ou mesmo mais de 1m de altura, em meio a elas ocorrem diversas espécies
herbaceas, arbustivas e subarbustivas, conformando uma paisagem plena de cores,
sobretudo quando essas plantas florescem em meio a primavera (HEIDEN; IGANCI,
2009, p. 27).

O bioma exibe um imenso patriménio cultural associado a biodiversidade. As
paisagens naturais do Pampa se caracterizam pelo predominio dos campos nativos,
mas ha também a presenca de matas ciliares, matas de encosta, matas de pau-ferro,
formagdes arbustivas, butiazais, banhados, afloramentos rochosos, etc.

Por ser um conjunto de ecossistemas muito antigo, o Pampa apresenta flora e
fauna proprias e grande biodiversidade, ainda ndo completamente descrita pela

ciéncia. Estimativas indicam valores em torno de 3000 espécies de plantas, com
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notavel diversidade de gramineas, sdo mais de 450 espécies (capim-forquilha,
grama-tapete, flechilhas, barbas-de-bode, cabelos-de-porco, dentre outras). Nas areas
de campo natural, também se destacam as espécies de compostas e de leguminosas
(150 espécies), como a babosa-do-campo, o amendoim-nativo e o trevo-nativo
(MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, on-line).

E marcante a presenca de espécies nativas com valor forrageiro, o que ja esta
bem documentado pela literatura cientifica especializada. Novas frentes de pesquisa
ainda se debrugcam sobre os valores medicinal e farmacoldgico de algumas delas
(HEIDEN; IGANCI, 2009, p. 3).

Nas areas de afloramentos rochosos podem ser encontradas muitas espécies
de cactaceas. Entre as varias espécies vegetais tipicas do Pampa valem destacar o
Algarrobo (Prosopis algorobilla) e o Nhandavai (Acacia farnesiana), arbusto cujos
remanescentes podem ser encontrados apenas no Parque Estadual do Espinilho, no
municipio de Barra do Quarai (BOLDRINI, 2012).

Também a fauna é muito expressiva (BENCKE; DE PATTA PILLAR, 2015),

3

com quase 500 espécies de aves”, mais de 100 espécies de mamiferos terrestres”.

Desde a colonizacgdo ibérica, a pecuéria extensiva sobre os campos nativos
tem sido a principal atividade econdmica da regido. Além de proporcionar resultados
econdmicos importantes, tem permitido a conservacdo dos campos e ensejado o
desenvolvimento de uma cultura mestica singular, de carater transnacional
representada pela figura do gatcho (MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, on-

line).

3 Dentre elas a ema (Rhea americana), o perdigdo (Rynchotus rufescens), a perdiz (Nothura maculosa), o
quer-quero (Vanellus chilensis), o caminheiro-de-espora (Anthus correndera), o jodo-de-barro
(Furnarius rufus), o sabid-do-campo (Mimus saturninus) e o pica-pau do campo (Colaptes campestres).

4 Dentre as quais citam-se o veado-campeiro (Ozotoceros bezoarticus), o graxaim (Pseudalopex
gymnocercus), o zorrilho (Conepatus chinga), o furéo (Galictis cuja), o tatu-mulita (Dasypus hybridus),
o0 pred (Cavia aperea) e varias espécies de tuco-tucos (Ctenomys sp). O Pampa abriga um ecossistema
muito rico, com muitas espécies endémicas tais como: Tuco-tuco (Ctenomys flamarioni), o beija-flor-
de-barba-azul (Heliomaster furcifer); o sapinho-de-barriga-vermelha (Melanophryniscus atroluteus) e
algumas ameacadas de extin¢éo tais como: o veado campeiro (Ozotocerus bezoarticus), o cervo-do-
pantanal (Blastocerus dichotomus), o caboclinho-de-barriga-verde (Sporophila hypoxantha) e o
picapauzinho-chordo (Picoides mixtus) (Brasil, 2003).

362



10 ANOS DO CODIGO FLORESTAL BRAILEIRO: LEI N° 12.651, DE 25 DE MAIO DE 2012

A respeito da atividade de pecuaria no Bioma Pampa, pesquisadores ensinam
que o pastoreio é uma forma importante para a conservagdo dos remanescentes de
campo nativo:

Antes de tudo é importante salientar que, quando falamos de
campo nativo (melhor seria referir-se a pastagem natural!),
estamos nos referindo a um bioma tdo importante quanto a
Mata Atlantica ou a Floresta Amazbnica. Trata-se de um
ecossistema natural pastoril e, como tal, sua manutencédo com

pecuéria representa a melhor opcdo de uso sustentavel para
fins de producdo de alimentos (NABINGER; PILLAR, 2015).

A progressiva conversao do uso do solo, com a expansdo das monoculturas e
das pastagens com espécies exoéticas, tem levado a uma rapida degradagdo e
descaracterizacdo das paisagens naturais do Pampa. Estimativas de perda de hébitat
dao conta de que, em 2002, restavam 41,32% e, em 2008, apenas 36,03% de
remanescentes de vegetagdo nativa do bioma Pampa (CSR/IBAMA, 2010). A perda
de biodiversidade compromete o potencial de desenvolvimento sustentavel da
regido, seja pela perda de espécies de valor forrageiro, alimentar, ornamental e
medicinal, seja pelo comprometimento dos servigos ambientais proporcionados pela
vegetacdo campestre, como o controle da erosdo do solo e o sequestro de carbono

que atenua as mudancas climaticas, por exemplo.

O Bioma Pampa ¢ expressamente protegido pela Constituicdo do Estado do
Rio Grande do Sul de 1989, no art. 251, §1°, XVI, onde consta:

Art. 251 - Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o
dever de defendé-lo, preserva-lo e restaura-lo para as presentes
e futuras geragBes, cabendo a todos exigir do Poder Publico a
adog¢do de medidas neste sentido.

Paragrafo 1° - Para assegurar a efetividade desse direito, o
Estado desenvolvera acgBes permanentes de protecdo,
restauracédo e fiscalizagdo do meio ambiente, incumbindo-lhe,
primordialmente:

XVI - valorizar e preservar o Pampa Galcho, sua cultura,
patrimdnio genético, diversidade de fauna e vegetacdo nativa,
garantindo-se a denominacéao de origem.

Veja-se que o referido dispositivo atribui ao territério do Pampa a condicdo
de suporte material para incontaveis atributos ambientais e culturais, reconhecendo o

valor ambiental e genético das espécies existentes, aliados ao valor da paisagem
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associada as amplas planicies de campos nativos, que proporcionam aos gaichos um
modo peculiar de viver. O website do 6rgado ambiental do Estado do Rio Grande do

Sul, a FEPAM, exalta a importancia do Pampa:

As alteracdes desse bioma decorrentes das atividades do ser
humano modificam o funcionamento de seus ecossistemas e
esses ecossistemas em transformagdo, por sua vez,
condicionam as nossas vidas. A conservacdo do Pampa
propicia inimeros servigcos ecossistémicos como a regulacédo
hidrica e o fornecimento de agua limpa, a producdo de
forragem para a atividade pecudria, a manutencdo de
polinizadores e de predadores de pragas de culturas agricolas,
a estocagem de carbono no solo que ajuda a mitigar as
mudancas climéticas globais, dentro outros (FEPAM, 2015,
on-line).

A insercdo do Bioma Pampa na Constituicdo Estadual do Rio Grande do Sul
implica a proibi¢do do advento de normas ou atos administrativos que venham a
atentar contra o direito das presentes e futuras geracbes de usufruirem deste
importante patrimdnio ambiental, porquanto se trata de um “espaco territorial
especialmente protegido” que, ademais, se insere no ambito de prote¢do do §1° do
art. 225 da Constituicdo Federal de 1988, cujo inciso Ill permite ao Estado a

instituicdo de espacos territoriais especialmente protegidos.

Ou seja, muito embora o Bioma Pampa ndo tenha figurado dentre os Biomas
protegidos expressamente pelo art. 225, 84°, da Constitui¢cdo Federal de 1988 — ao
lado da Floresta Amazbnica, da Mata Atlantica, da Serra do Mar, do Pantanal
Matogrossense e da Zona Costeira, em uma interpretacdo ampliada e sistémica do
texto constitucional federal, é possivel concluir pela integracéo da norma do art. 225,
81°, 111, com a Constituicdo Estadual de 1989, de tal forma a se concluir que este
Bioma goza de elevado status juridico, de sorte que a reducdo dos patamares de

protecao somente seria admissivel através de lei de mesma hierarquia.

E, ainda assim, tal lei — que deveria ser uma emenda a Constituigdo do Estado
do Rio Grande do Sul — estaria maculada por inconstitucionalidade diante do
principio da vedacdo do retrocesso social. Retrocesso porque a coletividade ja
incorporou ao seu nivel de qualidade de vida aquele grau de prote¢do do bioma e de
seus relevantes servigos ecoldgicos e culturais. Reduzi-la acarretaria uma série de

efeitos danosos, inclusive sinérgicos e de longo prazo.
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Eventual iniciativa desse jaez poderia, evidentemente, ser combatida com a
tese da vedacdo de retrocesso ou da ndo-regressdo, designada em Franca pela
expressdo ou regra do cliquet anti-retour (trava anti-retorno) (PRIEUR, 2011. p. 20).
Tal e qual o alpinista que usa desse mecanismo para ndo descer, as sociedades

democraticas tendem a incorporé-lo na defesa dos direitos fundamentais.

No ambito do direito ambiental, Prieur considera que a vedacao de retrocesso
¢ mais do que uma clausula geral. Trata-se de um principio geral de direito
ambiental que visa salvaguardar os progressos obtidos no sentido de limitar ou
sobrestar as agressdes ao meio ambiente (PRIEUR, 2011).

Destarte, tal principio emergente no Direito Ambiental ajusta-se com

perfeicao a realidade do Pampa e das normas que os guarnecem.

3 APROTECAO A TODAS AS FORMAS DE VEGETACAO E A
EXTENSAO DO CODIGO FLORESTAL:

E preciso pontuar, todavia, que, apesar da previsdo da Constituicdo do Estado
do Rio Grande do Sul de protecdo do Bioma Pampa, a falta de regulamentacdo do
art. 251, inciso XVI, tem dificultado o controle estatal sobre as atividades
econbmicas que implicam conversdo do uso do solo, o que é, em certa medida,
favorecido pela insuficiéncia de normas federais protetivas de ecossistemas
campestres. Trata-se de questdo crucial, porquanto, no ordenamento juridico
brasileiro, que também protege o direito a propriedade privada como um direito
fundamental, as limitagGes a esse direito, imprescindiveis para o cumprimento da

funcdo social da propriedade, devem estar previstas em lei.

A par disso, 0 novo Codigo Florestal Brasileiro, introduzido pela Lei Federal
12.651/2012, em substituicdo a Lei 4771/65, estabelece normas gerais sobre a
protecdo das florestas e de outras formas de vegetacdo, e sumariza categorias

juridicas imprescindiveis para a conservacéo da biodiversidade, tais como as Areas

de Preservacdo Permanente® e as areas de Reserva Legale.

5 Area de preservacdo permanente - APP: 4rea 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
populacdes humanas (art. 39, II, Lei 12.651/12). O regime juridico de protegdo incidente sobre tais
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Antunes, em comentarios ao vigente Codigo Florestal, deixa claro que o
requisito para que uma propriedade contenha a reserva legal é que ela seja rural,
buscando o conceito de imovel no art. 4°, inc. I, do Estatuto da Terra (Lei n°
4.504/64. Nao é a simples existéncia de uma floresta que gera a obrigacdo propter
rem da manutencdo da reseva legal, mas esse instrumento mais se justifica
justamente quando parcela significativa do imdvel ndo é recoberta de floresta ou sera
desflorestada para a atividade rural. Em outras palavras, a reserva legal “mais se
justifica como instituto juridico aplicavel ao solo com vocagéo agricola”, tratando-se
de uma area que ha de persistir preservada, higida, “com o objetivo de assegurar o
uso sustentavel dos recursos naturais e a reabilitacdo dos processos ecologicos”

(ANTUNES, 2012, p. 243).

O cumprimento destas normas é pressuposto para que se considere observado

0 principio da funcéo social da propriedade.

Nesse aspecto, a clareza do texto federal é digna de destaque quando se
apresenta como uma lei que estabelece normas gerais sobre “a protecdo da
vegetacdo, areas de Preservacdo Permanente e as areas de Reserva Legal; a
exploracdo florestal, o suprimento de matéria-prima florestal, o controle da origem
dos produtos florestais e o controle e prevengdo dos incéndios florestais, e prevé

instrumentos econdmicos e financeiros para o alcance de seus objetivos™ (art. 1°-A).
Em sua ementa, anuncia dispor sobre a protecdo da vegetacdo nativa.

Portanto, mesmo as areas do bioma Pampa, néo recobertas por florestas, séo

alcancadas pela protecdo do Cédigo Florestal.

areas consta do artigo 7°, o qual determina que a vegetacdo situada em area de preservagdo permanente
“devera ser mantida pelo proprietario da area, possuidor ou ocupante a qualquer titulo, pessoa fisica ou
juridica, de direito publico ou privado”. Ainda, o art. § prevé que a intervenc¢do ou a supressdo de
vegetacdo nativa em area de preservacdo permanente somente ocorrerd nas hipoteses de utilidade
publica, de interesse social ou de baixo impacto ambiental previstas na Lei 12.651/2012.

6 Area de Reserva Legal: area localizada no interior de uma propriedade ou posse rural, delimitada nos
termos do art. 12, com a fungdo de assegurar 0 uso econdmico de modo sustentavel dos recursos
naturais do imével rural, auxiliar a conservagdo da biodiversidade, bem como o abrigo e a protecdo da
fauna silvestre e da flora nativa (art. 3°, Il1, Lei 12.651/2012). Nos termos deste mesmo dispositivo, o
percentual de reserva legal em relagdo a area do imével para a regido sul do Brasil é de 20%, e seu
regime de utilizacdo consta do art. 17, que permite a exploracdo econdmica mediante manejo
sustentavel previamente aprovado pelo 6rgdo ambiental estadual.
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Esse diploma, assim como seu Decreto regulamentador, designou o0s
conceitos de area rural consolidada, definida como “area de imovel rural com
ocupacdo antropica preexistente a 22 de julho de 2008, com edificacdes, benfeitorias
ou atividades agrossilvipastoris, admitida, neste Ultimo caso, a adogao de regime de
pousio (art. 3°, IV, Lei 12.651/2012)” e de area de remanescente de vegetagdo
nativa, definida como “&rea com vegetacdo nativa em estadgio primario ou

secundario avangado de regeneracéo (art. 2°, IV, Decreto Federal 7830/2012)”.

Muito embora o Cédigo destine-se a protecdo ndo apenas de florestas,
reconhecendo textualmente que estas, assim como “as demais formas de vegetagdo
nativa, reconhecidas de utilidade as terras que revestem, sdo bens de interesse
comum a todos os habitantes do Pais” (art. 2°), verificam-se lacunas importantes
quanto & protecdo juridica de campos nativos, que ndo receberam tratamento

compativel com suas peculiaridades bioldgicas.

Muito pelo contrario, observa-se que as areas de campo nativo, se porventura
acolherem atividade pecuaria, serdo consideradas por esta legislagdo como “areas
rurais consolidadas”, circunstancia esta que atrai regime juridico menos protetivo
para tais espacos geograficos, a comecar pelas excecBes previstas quanto a

imposicgdo de reserva legal (art. 67 e 68 do Cédigo Florestal Federal).

Também é preocupante a interpretacdo que se possa dar ao art. 26 do Codigo
Florestal Brasileiro, onde consta que “a supressdo de vegetacdo nativa para uso
alternativo do solo, tanto de dominio pablico como de dominio privado, dependera
do cadastramento do imével no CAR, de que trata o art. 29, e de prévia autorizacdo

do 6rgdo estadual competente do SISNAMA”.

Se, porventura, o produtor rural entender que o pastoreio implicou em
supressdo de vegetacdo nativa, podera abster-se de requerer autorizacdo para
conversdo do uso do solo em lavoura de soja, por exemplo, 0 que representa grave
risco para a biodiversidade existente nestes campos nativos que, consoante pesquisas
elaboradas pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS), ndo tém sua

vegetacdo suprimida pelo gado, que apenas consome a parte aérea das plantas.

Portanto, a Lei 12.651/12 deveria ter sido mais explicita quanto a protecao

das areas de campos nativos, inclusive para a finalidade de regrar 0o manejo
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sustentavel em reserva legal instituida nestes campos, que ndo descaracterizam,

necessariamente, a cobertura vegetal nativa.

Também ha escassez de Unidades de Conservacdo no Bioma Pampa, que

tem apenas 0,3% de sua area protegida por estes instrumentos legais (Lei

9.985/2000)7, de tal forma que se vivencia a progressiva substituicdo de areas
campestres nativas por plantios de soja ou de espécies florestais exdticas, sem que o
Estado do Rio Grande do Sul conte com instrumentos de planejamento ambiental

que proporcionem a gestdo dos progressivos impactos.

Segundo dados do MMA, em relagéo as areas naturais protegidas no Brasil, o
Pampa é o bioma que menor tem representatividade no Sistema Nacional de
Unidades de Conservacdo (SNUC). Apenas 0,4% da area continental brasileira esta
protegida por unidades de conservagdo associadas a este bioma, sendo que a
Convencao sobre Diversidade Bioldgica (CDB), da qual o Brasil é signatario, em
suas metas para 2020, previa protecdo de pelo menos 17% de areas terrestres
representativas da heterogeneidade de cada bioma (MINISTERIO DO MEIO
AMBIENTE, on-line).

A partir de dados coletados pelo MapBiomas (SOUZA; SHIMBO; ROSA,
2020), pesquisadores da Universidade Federal do Rio Grande Sul apuraram o
decréscimo significativo da vegetagdo nativa campestre remanescente. Em 1985,
havia 8.612.031 hectares. Em 2018, foram detectados 6.519.015. O salto se deu de
44,4% para 33,6%. Em hectares, a perda registrada nao é desprezivel: 2.093.017, ou
seja, diminuicdo de 24,3%, desde 1985.

A reducdo da vegetacdo nativa, extremamente valiosa do ponto de vista
genético, hidrico, ecoldgico e cultural, associa-se sobretudo a conversao dessas areas
em usos agricolas. Segundo o mesmo estudo, o agricola ja desponta como a tipologia
de uso do solo predominante no bioma Pampa, recaindo sobre 38,3% de seu
territério (OBSERVATORIO FLORESTAL, on-line).

Analisando a série histérica de dados recolhidos pelo MapBiomas, 0s

pesquisadores apuraram que, a partir do ano de 2014, as &reas destinadas para

7 A Lei 9985/2000 estabelece o Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo, disciplinando as
Unidades de Conservacdo de Protecdo Integral e de Uso Sustentavel.
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agricultura passaram a superar as areas campestres no Pampa. Igualmente houve
aumento dos plantios silviculturais sobretudo com eucalipto e pinus, a partir de 2008
(OBSERVATORIO FLORESTAL, on-line).

Os municipios que se destacaram em termos de conversao sao Tupanciretd e
Julio de Castilhos. Tupancireta ostentava 132.820 ha de campos nativos em 1985 e
passou para 33.872 ha em 2018, enquanto que em Julio de Castilhos, os 107.246 ha
de campos existentes em 1985 foram reduzidos para 27.597 ha em 2018
(OBSERVATORIO FLORESTAL, on-line).

N&o hé previsdo de restauracdo destes danos ja consolidados, porquanto o
proprio Cédigo Florestal anistiou a devastacdo perpetrada até 22 de julho de 2008,
tema este que foi objeto de agBes diretas de inconstitucionalidade movidas pelo
Ministério Publico Federal junto ao Supremo Tribunal Federal, restando afirmada a
constitucionalidade dos arts. 59, 8§ 4° e 5 °; 60 e segs., todos da Lei n°® 12.651/12,
justamente os que tratam dos danos ja perpetrados até aquela data em areas de
preservagio permanente (OBSERVATORIO FLORESTAL, on-line).

Paradoxalmente, o Plano Nacional de Recuperacéo da Vegetacdo Nativa, que
é resultado na Politica Nacional de Recuperacéo da Vegetagdo Nativa instituida pelo
Decreto Federal 8.972/2017, promete a recuperacdo de 300.000 hectares de
vegetacdo nativa no Bioma Pampa (MENEZES; SILVEIRA; OVERBECK; SILVA,
on-line), o que deve ser operacionalizado por meio da recomposicdo de reservas
legais e de &reas de preservacdo permanente, no contexto dos Programas de
Regularizacdo Ambiental - PRA. No entanto, como observam MENEZES et. ali,
além de o PRA ainda nfo ter sido implantado no Estado do Rio Grande do Sul, “a
prevaléncia do conceito equivocado de area rural consolidada por atividade pastoril
fere mortalmente a reserva legal, fato que fard com que a recuperacdo ambiental no
bioma seja levada a proximo de zero” (MENEZES; SILVEIRA; OVERBECK;
SILVA, on-line).

Dimana desse quadro da realidade, uma discrepancia enorme, um abismo
entre as boas intengdes preconizadas nas constituicGes estadual e federal e os
meandros legislativos infraconstitucionais, construindo-se mais um exemplo daquilo

que Benjamin denominou de “Estado Teatral de Direito Ambiental” (BENJAMIN,
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2003, p. 338). Um dos exemplos de estratégias caracterizadoras dessa pantomima é
justamente o conjunto de anistias diretas e indiretas a comportamentos degradadores,

verdadeira chancela ao fato consumado em matéria ambiental, ao arrepio da Simula

n° 6138 do STU.

4 A EXIGENCIA DO CADASTRO AMBIENTAL RURAL E O
ADVENTO DO DECRETO ESTADUAL 52.431/2015.

O Cdadigo Florestal Federal previu a obrigatoriedade de todos os proprietéarios
e possuidores de imoOveis rurais inscreverem suas respectivas areas no Cadastro

Ambiental Rural - CAR, o qual consiste em um registro eletrénico de abrangéncia

nacional de todos os imdveis rurais, com natureza auto declarat(’)riag, onde constem

as areas rurais consolidadas, as areas de remanescentes de vegetacdo nativa, as areas

de reserva legal e as &reas de preservacdo permanente (art. 29, Lei 12.651/12)10.

O art. 14 do Cédigo Florestal (Lei 12.651/2012) disciplina a localizagdo da

Reserva Legal ¢ prevé que “o Orgdo ambiental integrante do SISNAMA ou

8SUmula 613 - N&o se admite a aplicagdo da teoria do fato consumado em tema de Direito Ambiental.

9Art. 6° do Decreto Federal 7830/2012 — A inscricdo no CAR, obrigatéria para todas as propriedades e
posses rurais, tem natureza declaratoria e permanente, e contera informagdes sobre o imével rural,
conforme o disposto no art. 21.

81°. As informagbes sdo de responsabilidade do declarante, que incorrera em sancgdes penais e
administrativas, sem prejuizo de outras previstas na legislagdo, quando total ou parcialmente falsas,
enganosas ou Omissas.

§2°. A inscricdo no CAR deverd ser requerida no prazo de 1 ano contado da sua implantacéo,
preferencialmente junto ao 6rgéo ambiental municipal ou estadual competente do Sistema Nacional do
Meio Ambiente.

WArt, 29. E criado o Cadastro Ambiental Rural - CAR, no &mbito do Sistema Nacional de Informagcéo
sobre Meio Ambiente - SINIMA, registro publico eletronico de ambito nacional, obrigatdrio para todos
os imoveis rurais, com a finalidade de integrar as informagfes ambientais das propriedades e posses
rurais, compondo base de dados para controle, monitoramento, planejamento ambiental e econémico e
combate ao desmatamento.

§ 1° A inscricdo do im6vel rural no CAR deverd ser feita, preferencialmente, no 6rgdo ambiental
municipal ou estadual, que, nos termos do regulamento, exigira do proprietario ou possuidor rural:

| - identificacdo do proprietario ou possuidor rural;

11 - comprovacéo da propriedade ou posse;

Il - identificacdo do imdvel por meio de planta e memorial descritivo, contendo a indicagdo das
coordenadas geogréaficas com pelo menos um ponto de amarragéo do perimetro do imovel, informando
a localizagio dos remanescentes de vegetacio nativa, das Areas de Preservagio Permanente, das Areas
de Uso Restrito, das areas consolidadas e, caso existente, também da localizacdo da Reserva Legal.

§ 2° O cadastramento ndo sera considerado titulo para fins de reconhecimento do direito de propriedade
ou posse, tampouco elimina a necessidade de cumprimento do disposto no art. 20 da Lei no 10.267, de
28 de agosto de 2001.

§ 3 A inscricdo no CAR serd obrigatoria para todas as propriedades e posses rurais, devendo ser
requerida no prazo de 1 (um) ano contado da sua implantagéo, prorrogavel, uma Unica vez, por igual
periodo por ato do Chefe do Poder Executivo.
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instituicdo por ele habilitada devera aprovar a localizagdo da Reserva Legal apds a
inclusdao do imdvel no CAR, conforme o art. 29 desta lei”. Ainda, o art. 18 prevé que
a area de Reserva Legal devera ser registrada no 6rgdo ambiental competente por
meio de inscricdo no CAR de que trata o art. 29, sendo vedada a alteracdo de sua
destinacdo, nos casos de transmissédo, a qualquer titulo, ou de desmembramento, com

as excecdes previstas na lei.

Como a legislacao florestal federal ndo contempla a protegdo juridica dos
“banhados”, os quais sdo protegidos pelo art. 144 do atual Codigo Estadual do Meio
Ambiente (Lei 15.434/2020), como Areas de Preservagio Permanente, e ainda
porque o conceito de “drea remanescente de vegetagdo nativa” ndo atende as
peculiaridades ambientais do Bioma Pampa (PILLAR, 2009, p.4), o Estado do Rio
Grande do Sul, por meio da Secretaria Estadual de Meio Ambiente, decidiu elaborar
um Decreto especifico para disciplinar como tais formas de vegetacdo seriam
inscritas no CAR.

Neste contexto, em 24 de junho de 2015 (ainda sob a égide do anterior
Codigo Estadual de Meio Ambiente — Lei n 11.520/00), o Estado publicou o Decreto
Estadual 52.431, que sob a justificativa de regrar as peculiaridades estaduais para
viabilizar a inscricdo dos iméveis no Cadastro Ambiental Rural, retirou a protecéo
juridica incidente sobre os campos nativos do Bioma Pampa, favorecendo a
conversdo do uso do solo, pois, ao conceituar, no art. 5°, incisos 1, 1l e Ill, area rural
consolidada por supressdo de vegetacdo nativa para uso alternativo do solo, area
rural consolidada por supressdo de vegetacdo nativa com atividades pastoris, e
remanescentes de vegetacdo nativa como area coberta por vegetagdo nativa onde
ndo ocorreu atividade antropica, na préatica, acabou por reconhecer que todo o
Bioma Pampa é uma éarea consolidada, com o que os proprietarios e possuidores
rurais restardo desobrigados de instituir a reserva legal nas respectivas areas, por
conta do que preveem os arts. 67 e 68 da Lei Federal 12.651/2012.

Veja-se 0 que diz o art. 5° do referido Decreto Estadual:

Art. 5° - No que se refere ao Bioma Pampa, para fins de
inscricdo dos imoveis no CAR, entende-se por:

| — &rea rural consolidada por supressdo de vegetacdo nativa
para uso alternativo do solo: area com ocupagdo antrdpica
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preexistente a 22 de julho de 2008, em que houve o corte, a
destruicdo, o desenraizamento, a dessecagéo, a desvitalizagdo
por qualquer meio, ou qualquer outra pratica que promova a
conversdo do uso do solo, com exclusdo das espécies nativas
do ambiente, com a finalidade de introduzir edificacdes,
benfeitorias ou atividades agrossilvipastoris, admitida, neste
Gltimo caso, a adocéo do regime de pousio;

Il — &rea rural consolidada por supressdo de vegetacdo nativa
com atividades pastoris: A&rea com ocupacdo antropica
preexistente a 22 de julho de 2008, com atividades pastoris em
que se manteve parte da vegetagdo nativa; e

Il — &rea de remanescente de vegetacdo nativa: &rea coberta
por vegetacdo nativa dos tipos florestal, campestre, ou
qualquer outra fisionomia vegetal, sem ocupacdo antrépica
preexistente a 22 de julho de 2008.

Os referidos incisos 1l e 11l do art. 5° do Decreto Estadual 52.431/2015 séo

ilegais e inconstitucionais, pois, ao trabalharem com conceitos juridicos
indeterminados, estabelecem defini¢des que, além de ndo estarem previstas na Lei
Federal 12.651/12 e em seu decreto regulamentador, ou em qualquer outra horma
estadual, esvaziam a protecdo juridica sobre o Bioma Pampa, protegido pelo art.
251, 819, XVI, da Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul, e, como adiante se
demonstrara, exoneram os produtores rurais de conservarem a Reserva Legal em

seus imdveis, ensejando manifesto retrocesso social.

Além disso, o Decreto prevé, no art. 9°, a compensagdo por supressao de
vegetacdo nativa sem proporcionalidade com o impacto negativo causado e, no art.
11, a anistia para infragdes ambientais perpetradas antes de 25 de maio de 2012, sem
lei anterior que o permita, pelo que viola os arts. 5°, Il, e 24, V1, §8§2° e 3°, ambos da
Constituicao Federal de 1988.

Ou seja, 0 aludido Decreto ampliou a anistia propiciada pelo Cédigo Florestal
Federal, ja reputada inconstitucional (mas acatada pelo Supremo Tribunal Federal),
porquanto viola o principio da reparacdo integral de danos ambientais, instituido
pelo art. 225, §3°, da Constituicdo Federal, com isso chancelando a perda acumulada
de cobertura vegetal originaria do Bioma Pampa, conforme dados robustos trazidos

pelo trabalho A Agonia do Pampa, ja citado anteriormente.

Mas o Estado do Rio Grande do Sul ndo parou por ai e resolveu converter em

lei estadual diversas definicdes e regramentos do aludido Decreto.
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Apo6s polémica gerada por sua inexplicavel tramitagdo sob regime de
urgéncia (GAUCHAZH.CLICRBS, on-line), em 10 de janeiro de 2020 entrou em

vigor a Lei Estadual n°

15.434/2020,

encampando conceitos equivocados

tecnicamente e formal e materialmente inconstitucionais, conforme se depreende da

leitura da tabela 1.

Tabelal

Decreto Estadual 52.431/2015

Lei Estadual 15.434/2020

Art. 5° - No que se refere ao Bioma
Pampa, para fins de inscrigdo dos

imdveis no CAR, entende-se por:

I - é&rea rural consolidada por
supressdao de vegetacdo nativa para
uso alternativo do solo: area com
ocupacdo antropica preexistente a 22 de
julho de 2008, em que houve o corte, a
destruicdo, 0 desenraizamento, a

dessecacdo, a desvitalizagdo  por
qualquer meio, ou qualquer outra préatica
que promova a conversdo do uso do
solo, com a exclusdo das espécies
nativas do ambiente, com a finalidade de
introduzir edificaces, benfeitorias ou
atividades agrossilvipastoris, admitida,
neste ultimo caso, a adogdo do regime

de pousio;

Il - &rea rural consolidada por
supressdo de vegetacdo nativa com
atividades pastoris: area com ocupagéo
antropica preexistente a 22 de julho de

2008, com atividades pastoris em que se

Art. 2° - Para os fins previstos neste

Cadigo, entende-se por:

()

Il — Area rural consolidada por
supressdo de vegetacdo nativa com
atividades agrossilvipastoris: area de
imovel rural com ocupagdo antropica
preexistente a 22 de julho de 2008, com
edificagBes, benfeitorias ou atividades
agrossilvipastoris,  admitida,  neste
altimo caso, a adogdo do regime de

pousio;

IV - area rural consolidada por
supressdo de vegetacdo nativa para
uso alternativo do solo: &rea com
ocupacdo antropica preexistente a 22 de
julho de 2008, em que houve o corte, a
destruicdo, o0 desenraizamento, a

dessecacdo, a desvitalizagdo por

qualquer meio, ou qualquer outra

pratica que promova a conversao do uso
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manteve parte da vegetacdo nativa; e do solo, com a exclusdo das espécies

i nativas do ambiente, coma finalidade de
Il - area de remanescente de | ) . o
. . ) introduzir edificagbes, benfeitorias ou
vegetacdo nativa: &rea coberta por o C ) -
. . . atividades agrossilvipastoris, admitida,
vegetacdo nativa dos tipos florestal, ) )
N ) neste Gltimo caso, a adogdo do regime
campestre, ou qualquer outra fisionomia _
. . de pousio;
vegetal, sem ocupacdo  antropica

preexistente a 22 de julho de 2008. VIl — é&reas de remanescentes de
vegetagdo nativa: dareas cobertas por
vegetacdo nativa dos tipo florestal,
campestre, ou qualquer outra fisionomia
vegetal, sem ocupacdo antrOpica
preexistente a 22 de julho de 2008

Na verdade, o objetivo de arrastar para o contexto de uma lei 0s regramentos
do Decreto foi simplesmente superar a questdo da inconstitucionalidade formal, j&
que o Decreto ndo se dirigia a regulamentar lei preexistente. Ao contrario, tratava-se

de Decreto autbnomo.

A ndo consideragdo das areas com atividade pecudria como remanescentes de
vegetacdo nativa, mercé da adogdo dos conceitos de que remanescente de vegetacao
nativa ¢ a area “‘sem ocupacdo antropica preexistente a 22 de julho de 2008 (art. 2°,
inciso VII, da Lei Estadual 15.434/2020 e art. 5° |IllI, do Decreto Estadual
52.431/2015), e que area em que existe atividade pastoril é uma area em que houve
supressdo de vegetacdo nativa (art. 2°, inciso Il e IV, da Lei Estadual 15.434/2020 e
art. 5°, 1 e 1l, do Decreto Estadual 52.431/2015), representard, na pratica, a dispensa
de Reserva Legal nos ecossistemas campestres, com amparo nos arts. 67 e 68 da Lei
Federal 12.651/2012.

No que diz respeito ao ecossistema campestre, a exigéncia do percentual de
20% de Reserva Legal foi introduzida pela Medida Provisoria 2166/2001, que

alterou o art. 16 do entdo Codigo Florestal. Desta forma o conceito de “supressdo de
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vegetacdo nativa” torna-se fundamental. Se a area em que existe atividade pastoril
for tratada como area onde houve supressao de vegetacdo nativa, tampouco havera a
exigéncia de Reserva Legal. Dai a relevancia da discussdo juridica em torno do art.
5°, incisos | e 1, do Decreto Estadual 52.431/2015 e do art. 2°, incisos Il e 1V, do
atual Codigo Estadual do Meio Ambiente, que conceituam “area rural consolidada
por supressdo de vegetagdo nativa com atividades agrossilvipastoris” e “area rural

consolidada por supressdo de vegetacdo nativa para uso alternativo do solo”.

Importa destacar que a questdo ndo ¢ meramente juridica, mas envolve uma
densidade técnica metajuridica, para cuja solu¢do os pesquisadores da Universidade
Federal do Rio Grande do Sul alcancam material mais do que suficiente para o
respectivo discernimento. Vale dizer: esclarecem que o simples fato de areas de
campo nativo inseridas no Bioma Pampa albergaram historicamente pecudria
extensiva ndo lhes retira o carater de area de remanescente de vegetacdo nativa. Ao
contrario, essa atividade preserva as caracteristicas originais do campo nativo,
justamente porque o gado costuma degustar suas camadas superficiais. Sdo anos de

pesquisas, inclusive empiricas, apontando para tal conclusdo.

Uma vez adotados 0s conceitos previstos no Decreto Estadual e no Codigo
Estadual do Meio Ambiente, ndo existird remanescente de vegetacdo nativa em
ecossistemas campestres, pois qualquer imoével localizado no Estado sem cobertura
tipica de “floresta” terd sofrido algum grau de antropizagdo. Por esse motivo € que o
Decreto Federal 7830/2012, que regulamenta o Codigo Florestal Federal apresenta
outro conceito de area remanescente de vegetagdo nativa, qual seja “area com
vegetacdo nativa em estagio primario ou secundario avancado de regeneracdo” (art.

2°,inciso V).

Esse mesmo Decreto Federal carrega os conceitos de area degradada (art. 2°,
inciso V), como a “drea que se encontra alterada em fun¢do de impacto antropico,
sem capacidade de regeneracdo natural” e de area alterada (inciso VI), como “area

gue apos o impacto ainda mantém capacidade de regeneragdo natural”.
Conforme ensina (KRELL, 2004, p. 35):

a extensdo da liberdade discricionaria atribuida a
Administragdo mediante o uso de conceitos indeterminados
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depende, preponderantemente, do tipo de conceito utilizado
pelo texto legal (...). Conceitos que demandam conhecimento
técnico-cientifico ndo podem ser preenchidos a partir de juizos
de valor, ao sabor de interesses politicos, sendo, ao contrério,
vinculados ao conhecimento técnico preponderante sobre
determinada matéria.

Através dessa perspectiva e, com amparo em pesquisas que vém sendo
elaboradas no dmbito da Universidade Federal do Rio Grande do Sul, pode-se
afirmar que os conceitos juridicos indeterminados inseridos nos incisos Il e Il do
art. 5° do Decreto Estadual 52.431/2015 sdo tecnicamente equivocados e para
demonstrar os graves vicios de contelido inseridos nestes conceitos, passamos a

comentar cada um deles:

A) Area consolidada por supressdo da vegetacdo nativa com
atividades pastoris (art. 5°, 11).

Nos termos do Decreto 52.431/2015, esta area se define “pela ocupagio
antrépica anterior a 22 de julho de 2008, com atividades pastoris em que se manteve

parte da vegetagao nativa”.

Esta categoria se confunde com a do art. 5° |, pois o conceito de &rea
consolidada por atividade “agrossilvipastoril” inclui o pastoreio, o que também
consta do art. 5°, Il. Todavia, sob o ponto de vista técnico, o0 pastoreio ndo causa
supressao de vegetagdo, residindo justamente neste ponto o grave equivoco do
conceito posto no art. 5° |Il, do Decreto. Pillar ensina que a atividade

agrossilvipastoril

envolve lavouras, silvicultura e/ou uso pastoril, de maneira
isolada ou conjuntamente na mesma area. Lavouras e
silvicultura implicam necessariamente na supressdo da
vegetacdo nativa, que é substituida pela cultura de interesse. A
atividade pastoril, porém, pode ser realizada tanto em
pastagens cultivadas (inciso | do art. 5%, em que a
vegetacdo nativa foi suprimida para o plantio de espécies
forrageiras, como em campos nativos (inciso Il do art. 59),
em que a vegetacdo nativa é mantida sem necessidade de
supressao. Supressao de vegetacdo nativa campestre ocorre
quando ha a destruicdo, o desenraizamento, a dessecacao,
a desvitalizacdo por qualguer meio, ou qualquer outra
pratica que promova a conversdo do uso do solo, desde que
cause a exclusdo das espécies nativas campestres do
ambiente. Note que essa definicdo é praticamente a mesma do
inciso | do art. 5° exceto que exclui o corte, que no caso da
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grande maioria das plantas campestres ndo causa sua
supressdo, apenas altera as relagBes de dominéncia na
comunidade vegetal. De maneira analoga, portanto, o pastejo
por animais pastadores, sejam nativos ou domésticos, ndo
causa, em situagBes normais, a supressdo da vegetacdo nativa
campestre (PILLAR, 2015, grifou-se).

Portanto, o conceito mostra-se equivocado por pressupor que a atividade
pastoril enseja a supressao de vegetagdo, o que ndo é verdade ja que, nas palavras de
(PILLAR, 2015) “a atividade pastoril de produgéo pecuaria realizada sobre campos
nativos ndo causa sua supressdo. Na verdade, quando boas praticas de manejo sdo
aplicadas, a atividade pastoril é essencial para a manutencéo da vegetacdo nativa
campestre e da biodiversidade que a caracteriza”.

O impacto deste enquadramento relaciona-se a delimitacdo da Reserva Legal,
ja que o art. 67 da Lei 12.651, permite que “nos imoveis rurais que detinham em 22
de julho de 2008, area de até 4 mddulos fiscais e que possuam remanescentes de
vegetacao nativa em percentuais inferiores ao previsto no art. 12, a Reserva Legal
ser constituida com a area ocupada com a vegetacao nativa existente em 22 de
julho de 2008, vedadas novas conversdes para uso alternativo do solo”.

Evidentemente, se a area rural com atividade de pastoreio for considerada
“consolidada” e ndo como “remanescente de vegetagdo nativa”, quando da inscrig¢do
no CAR, o proprietario ou possuidor rural que ndo havia averbado sua Reserva
Legal até o dia 22 de julho de 2008, e se dedicava a pecuaria, ficara desobrigado de
atender ao percentual de 20%, estabelecido no art. 12 da Lei 12.651/12.

B) Areas de remanescente de vegetacao nativa (art. 5°, I11)

Também o conceito de &rea de remanescente de vegetacdo nativa, definido
como “area coberta por vegetagdo nativa dos tipos florestal, campestre ou qualquer

outra fisionomia vegetal, sem ocupacdo antropica preexistente a 22 de julho de

2008”, ¢ gravemente equivocado.

Em primeiro lugar, pontua PILLAR que “os remanescentes de campos
nativos sdo &reas que originalmente eram campestres e que no presente estdo
cobertos com vegetagdo nativa campestre. Analogamente, remanescentes de

florestas nativas sdo &reas que eram cobertas com florestas nativas e que no presente
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apresentam-se cobertas com vegetagdo florestal nativa. O mesmo vale para qualquer

outro tipo de vegetacdo nativa” (PILLAR, 2015).

Portanto, conforme a explicacdo técnica referida, o conceito de remanescente
de campos nativos ndo se refere a antropizacdo da area, mas sim as fisionomias
vegetais presentes na area. No Bioma Pampa, a vegetacdo nativa é o0 campo nativo, 0
qual é, nas palavras do Prof. Valério, “qualquer area com predominio de espécies
nativas herbaceas, sobretudo gramineas e arbustivas, as quais sdo adaptadas ao
pastejo por animais pastadores e/ou queimadas, ou seja, normalmente rebrotam apds

sofrerem perda de biomassa das partes aéreas”.

Em segundo lugar, a exigéncia de que ndo exista atividade antropica

preexistente ndo corresponde a realidade deste Bioma, pois

0 pastoreio é por definicdo uma atividade humana. Portanto,
caracteriza ‘ocupagdo antropica’, mas ndo causa supressdao da
vegetacdo nativa. Acreditamos que o objetivo da inclusdo do
conceito de area rural consolidada na Lei 12.651, utilizando
requisito ‘ocupagdo antropica preexistente’, foi contemplar
situacBes em que a vegetacdo nativa foi suprimida no passado
para uso alternativo do solo e o imével rural atualmente ndo
dispbe de areas de vegetacdo nativa para atender aos requisitos
da Lei (PILLAR, 2015, grifou-se).

Efetivamente, a ocupacdo humana nos campos nativos do Bioma Pampa
ocorre entre 300 e 400 anos, quando os colonizadores chegaram ao Estado do Rio
Grande do Sul e iniciaram a criacdo de gado, de sorte que a exigéncia de que inexista
ocupagdo antropica para a caracterizagdo dos “remanescentes de vegetagdo nativa”
acaba por ensejar a conclusdo de que todo o Bioma Pampa é antropizado e, portanto,

uma grande area consolidada por atividades agrossilvipastoris.

Ao utilizar o critério de area ndo antropizada para a definicdo de
remanescentes de vegetacdo nativa, o Decreto extrapola seu poder meramente
regulamentar e contraria as normas gerais expressas na Lei Federal 12.651/12,

conforme se demonstra na tabela 2.
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Tabela 2:

Lei 12.651/12 e Decreto
Federal 7830/12

Federal

Decreto Estadual 52.431/2015

Area rural consolidada — area de
imével rural com ocupacdo antrdpica
preexistente a 22 de julho de 2008, com
edificacOes, benfeitorias ou atividades
agrossilvipastoris, admitida, neste Gltimo
caso, a adocdo do regime de pousio (art.

3% 1V, Lei 12.651/12)

Area rural consolidada por supressio
de vegetacdo nativa — 4&rea com
ocupagdo antrdpica preexistente a 22 de
julho de 2008, em que houve o corte, a
destruicdo, o0 desenraizamento, a

dessecacdo, a desvitalizacdo  por
qualquer meio, ou qualquer outra pratica
que promova a conversdao do uso do
solo, com exclusdo das espécies nativas
do ambiente, com a finalidade de
introduzir edificacdes, benfeitorias ou
atividades agrossilvipastoris, admitida,
neste Gltimo caso, a adocao do regime de

pousio.

Area rural consolidada por supresséo
de vegetacdo nativa por atividades
pastoris: area com ocupacdo antrdpica
preexistente a 22 de julho de 2008, com
atividades pastoris em que se manteve

parte da vegetagdo nativa.

Area remanescente de vegetacdo
nativa: area com vegetacdo nativa em
estagio primario ou secundario
avancado de regeneracdo (art. 2°, IV,

Decreto Federal 7830/12).

Area de remanescente de vegetacdo

nativa: area coberta por vegetacdo
nativa dos tipos florestal, campestre ou
qualquer outra fisionomia vegetal, sem
ocupacdo antropica preexistente a 22

de julho de 2008.
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O critério utilizado na legislacao federal discrepa do critério encampado pelo
Decreto Estadual, sobretudo no que se refere ao conceito de area remanescente de
vegetagdo nativa. Ao passo que o Decreto Federal utiliza o conceito de estagios
sucessionais de vegetacdo, e, portanto, admite que uma area com vegetacdo nativa
em estdgio secundario - que ja foi suprimida, mas que se regenerou — seja
classificada como remanescente de vegetacdo nativa, 0 Decreto Estadual utiliza o
critério da auséncia de antropizacdo, o qual é irrealista, pois é consabido existir

pecuéria no Bioma Pampa desde a colonizacdo portuguesa.

Realizada uma analogia entre o Bioma Pampa e o Bioma Mata Atlantica,

onde também se encontra area de campos nativos, é possivel observar que a

Resolugdo CONAMA 423/2010, que disciplina os estagios sucessionais dos campos

de altitude associados as florestas de Mata Atlantica, ao definir o estagio avancado
de regeneragdo, ndo exclui a antropizacdo. Confira-se a redacgéo do art. 3°:

Art. 3° Nos termos do art. 40 da Lei no 11.428, de 2006, a

vegetagdo priméria e os estagios inicial, médio e avancado de

regeneracdo de vegetacdo secundaria de Campos de Altitude,
passam a ser assim definidos: (...)

Ill - estdgio avancado: a) areas com acdo antrdpica
moderada sem comprometimento da estrutura e
fisionomia da vegetagdo, ou que tenham evoluido a partir
de estagios médios de regeneracdo; b) fisionomia herbacea
ou herbéceo-arbustiva, com indice de cobertura vegetal viva
superior a 50%, medido no nivel do solo; c) ocorréncia de
espécies exoticas ou ruderais, correspondendo ao maximo de
30% da cobertura vegetal viva no nivel do solo; d) presenca de
espécies raras e endémicas; €) eventual ocorréncia de espécies
lenhosas; ) espécies indicadoras, conforme Anexo I, desta
Resoluco;

Portanto, a legislacdo federal permite que haja antropizagdo moderada em
areas de campos nativos em estagio avancado de regeneracdo, sem que estas percam

sua natureza de “dreas com remanescentes de vegetac¢do nativa’’

Neste contexto, conclui-se que o motivo pelo qual a antropizacdo foi excluida
do conceito previsto no art. 5°, Ill, do Decreto Estadual foi afastar a exigéncia da
Reserva Legal do Bioma Pampa, que passa a ser considerado uma grande area rural
consolidada, onde ocorreu supressdo de vegetacdo nativa e desprovida de

remanescentes.
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Por outro lado, a separacdo das informacGes sobre estas areas no CAR em
nada beneficia 0 meio ambiente, j& que ambas sdo consideradas areas em que

ocorreu supressao de vegetacao!

Os diversos argumentos expostos neste breve trabalho foram inseridos em
acdo civil publica que tramita na 10% Vara da Fazenda Publica do Estado do Rio
Grande do Sul, mediante a qual o Ministério Pablico Estadual objetiva assegurar que

todo o imovel rural mantenha o percentual de 20% de area com cobertura vegetal

nativa, a titulo de reserva legal 1A tutela antecipada foi deferida pelo juizo de
primeiro grau e confirmada em grau de recurso pelo Tribunal de Justica do Estado
do Rio Grande do Sul para a finalidade de determinar que o Estado do Rio Grande

do Sul abstenha-se de:

a) aprovar quando da inscricdo o cadastramento dos imoveis
rurais que declarem como area rural consolidada por supressao
de vegetacdo nativa com atividades pastoris, devendo notificar
0 proprietdrio ou possuidor para que preste informacGes
complementares ou promova a correcdo e adequacdo das
informagdes prestadas, nos termos do art. 7° do Decreto
Federal n°® 7830/2012 para que se enquadre como area de
remanescente de vegetagdo nativa, nos termos do inciso Il art.
5° do Decreto Estadual n® 52.431/15, sob pena de multa no
valor de R$ 20.000,00 a ser revertida ao Fundo Estadual do
Meio Ambiente;

b)- aprovar, no Bioma Pampa, a localizagdo da Reserva Legal
indicada pelos proprietarios e possuidores rurais no Sistema de
Cadastro Ambiental Rural - SiICAR sempre que esta nédo
corresponder ao percentual de 20% da area do imovel,
considerada com cobertura de vegetacdo nativa, nos termos do
art. 12 da lei 12.651/2012, quando da inscri¢do dos respectivos
iméveis no Cadastro Ambiental Rural, sob pena de multa no
valor de R$ 20.000,00 por imével, a ser revertida para o Fundo
Estadual do Meio Ambiente;

c)- firmar Termo de Compromisso Ambiental para a
regularizacdo dos imoveis rurais, no contexto do Programa de
Regularizacdo Ambiental (art.59 da Lei 12.651/2012), com
amparo no Decreto Estadual 52.431/15 e nos arts. 67 e 68 da
Lei Federal 12.651/12, exigindo, outrossim, que a reserva
legal do imovel localizado no Bioma Pampa atenda ao
percentual de 20% do imével, com cobertura de vegetacdo
nativa, nos termos previstos no art. 12 da Lei 12.651/12, sob
pena de multa no valor de R$ 20.000,00 por Termo de

11 Com a modulagdo decorrente do reconhecimento da constitucionalidade dos arts. 67 e 68 da Lei Federal
12.651/2012 pelo Supremo Tribunal Federal.
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Compromisso firmado em desacordo com a decisdo judicial, a
ser revertida para o Fundo Estadual do Meio Ambiente;

d)- emitir licencas ambientais para supressdo de vegetacdo
nativa do Bioma Pampa sem que o0s imdveis estejam
previamente cadastrados no CAR e sem que estejam sanadas
as eventuais inconformidades em relacdo ao enquadramento
das areas de campo nativo com atividade de pecuaria como
dreas de remanescentes de vegetacdo nativa, exigindo-se
medidas compensatorias e mitigadoras adequadas na hip6tese
de existirem espécies de fauna e flora ameacadas de extingéo
(art. 27 da Lei 12.651/12), sob pena de multa no valor de R$
20.000,00 por licenca concedida em desacordo com o
estabelecido na decisdo judicial, a ser revertida para o Fundo
Estadual do Meio Ambiente.

Aguarda-se, agora, o inicio da fase de instrucdo processual, na qual o
Ministério Pablico espera provar que a pecuaria extensiva ndo descaracteriza o
Bioma Pampa e tampouco seus campos nhativos, pois ndo implica em supressdo de
vegetagdo nativa, e que 0s campos nativos, mesmo onde ocorre atividade pecuaria,
sdo areas remanescentes de vegetagdo nativa para os efeitos da Lei Federal

12.651/2012 e para inscricdo dos iméveis do CAR.

5. CONCLUSOES

O presente estudo explicita o risco de desprotecdo juridica para o meio
ambiente ecologicamente equilibrado quando ocorre a manipulacdo de conceitos
juridicos indeterminados, produzidos sob encomenda de setores interessados na
flexibilizacdo dos deveres de protecdo ambiental. A persistir a interpretagdo que o
Estado do Rio Grande do Sul vem dando para a nogéo de area rural consolidada por
supressao de vegetacdo nativa com atividades pastoris, 0 Bioma Pampa estara
praticamente desguarnecido de um dos mais poderosos instrumentos de protecdo da
vegetacdo nativa previstos no ordenamento juridico-ambiental brasileira — a reserva

legal.

Como o conteudo da fun¢édo social da propriedade é definido normativamente
em torno de obrigacOes de fazer e de ndo fazer, a ldgica adotada pelo legislador
estadual foi de jogar com os termos sensiveis presentes nos arts. 67 e 68 da Lei
Federal 12.651/2012.
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Esses termos sdo o que se entende por “remanescente de vegetacdo nativa” e
o que se entende por “supressdo” no contexto da atividade pecudria. No momento
em que a legislacdo estadual distancia-se dos regramentos federais e adota uma
Iégica binaria, que considera remanescentes o que ndo for antropizado, acaba por
atrair a incidéncia do art. 67 da Lei Federal 12.651/12.

Dito de outra forma, no momento de inscri¢cdo da propriedade rural no CAR,
o produtor informara que ndo ha remanescentes de vegetagdo nativa, pois existe, na
propriedade, atividade pecuaria. Ao mesmo tempo, a legislagdo estadual classifica
essa area como rural consolidada onde ocorreu supressdo da vegetacdo nativa por
atividade pastoril, circunstancia que permite a anistia do art. 68 da Lei Federal
12.651/2012.

Com essas manobras, o Estado do Rio Grande do Sul ndo apenas viola o art.
251 da Constituicdo Estadual, tratado como um texto meramente simbolico e
retérico, como abdica de oportunidades importantes de valorizar a biodiversidade, a

paisagem e as formas de vida do Pampa Galcho.

As pastagens naturais tipicas do Pampa caracterizam um ecossistema capaz
de representar significativos sumidouros de diéxido de carbono (CO?) (FANTE, on-
line). Em tempos de mudancgas climaticas, esse servigo ecoldgico ndo parece
desprezivel.

Na perspectiva de assegurar efetividade para esse dispositivo, haveria um
leque de politicas regulatorias que poderiam ser adotadas ao lado da efetiva
implantacdo do Programa de Regularizacdo Ambiental. Alguns exemplos séo a
adocdo de politicas de pagamento por servicos ambientais para produtores rurais
dedicados a pecuaria sustentavel em area de reserva legal, a elaboracdo de um
ordenamento territorial protetivo de &reas prioritarias para conservagao da vegetacdo
nativa, assim definidas pelo Ministério do Meio Ambiente, a criacdo de Unidades de
Conservacdo e a delimitacdo de corredores ecoldgicos que conectem as areas de

reserva legal e propiciem a manutencdo de funcdes ecologicas essenciais do Bioma.

N&o obstante, mesmo que adotadas tais politicas, a solucdo para 0 impasse
criado pela judicializagdo do tema demanda, obrigatoriamente, a revisdo dos

conceitos juridicos indeterminados, de tal forma a que se reconhecam as
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caracteristicas e a estrutura da vegetagdo nativa do Bioma Pampa, suas fungdes
ecoldgicas, paisagisticas e culturais, assim com as atividades econémicas que
contribuem para sua manutengdo, como é 0 caso da pecuaria extensiva. Ou seja,
conceitos juridicos indeterminados ndo sdo cheques em branco e precisam manter

coeréncia com o conhecimento técnico-cientifico.
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