PARECER N° , DE 2009

Da COMISSAO DE CONSTITUICAO,
JUSTICA E CIDADANIA, sobre o Projeto
de Lei do Senado n° 342, de 2008, que dispoe
sobre a moratoria para fazer cessar o
desmatamento na Amazonia Legal, institui o
conceito de ativo econdmico, e prevé a
concessdo de incentivos na  gestdo
sustentavel das florestas existentes naquela
regido.

RELATORA: Senadora MARINA SILVA

I - RELATORIO

Submete-se, nesta oportunidade, a apreciacdo da Comissdao de
Constituicao, Justica e Cidadania (CCJ) o Projeto de Lei do Senado (PLS)
n° 342, de 2008, de autoria do Senador Valdir Raupp. Estruturada em
dezenove artigos, a proposicdo tem a nobre pretensio de estabelecer
mecanismos que possibilitem o controle do desmatamento na Amazodnia.

Em linhas muito gerais, o projeto adota, entre outras, as seguintes
providéncias:

1. suspende por dez anos a concessdo de novas autorizagdes para
desmatamento de florestas na Amazonia Legal, salvo nas hipoteses
que preve;

2. condiciona, também pelo prazo de dez anos, a exploracdo das
formagdes vegetais na Amazdnia a existéncia de plano de manejo
florestal sustentdvel aprovado pelo 6rgdo ambiental competente. As



autorizagdes de desmatamento vigentes ndo poderdo ser renovadas
se expirarem no decorrer deste periodo;

atribui prioridade na concessdao de empréstimos e subsidios dos
poderes publicos aos proprietarios que optarem pela manutencao da
floresta primaria em condi¢des de preservar a biodiversidade, os
valores culturais e historicos, sem vinculacdo com o uso corrente ou
opcional da floresta;

determina que os Orgdos competentes priorizem a regularizagao
fundidria na Amazonia Legal e proibe a implantacio de
assentamentos rurais em areas que nao estejam antropizadas, salvo
para projetos de assentamento extrativista florestal sustentavel;

anistia as multas administrativas ambientais aplicadas nos ultimos
quinze anos, decorrentes de desmatamentos, inclusive em areas de
reserva legal,

desobriga a recomposicdo da reserva legal em desmatamentos
ocorridos antes de 1° de dezembro de 2004, desde que as areas
tenham sido efetivamente incorporadas ao sistema produtivo;

exclui a possibilidade de embargo administrativo ou interdi¢do de
areas vocacionadas ao uso alternativo do solo de propriedades,
exceto em areas de preservacao permanente e de reserva legal.

O projeto adota como area de abrangéncia da Amazonia Legal

aquela referida no art. 1°, § 2°, VI, da Lei n° 4.771, de 15 de setembro de 1965
(Codigo Florestal). A floresta primaria € considerada um ativo econOmico,
cabendo aos governos federal e estaduais criar programas, projetos e
incentivos fiscais que estimulem a sua manutencao.

O PLS n° 342, de 2008, estabelece que a Lei que dele se originar

entrara em vigor na data de sua publicacdo e sera regulamentada em noventa
dias. Por fim, revoga as disposigdes em contrario.

De acordo com o autor,



O conjunto de agdes oficiais na regiio tem-se mostrado
insuficiente para atingir o efetivo controle ambiental, notadamente,
nas questdes relacionadas ao desmatamento e exploracdo ilegal de
madeira, repercutindo também no conjunto de instrumentos
administrativos de controle (registros, cadastros, autorizagdes diversas
etc.), igualmente inadequados (...). Pelo menos 50% da madeira
comercializada na Amazénia sdo de origem ilegal, dado que
comprova que ndo se consegue acompanhar, vistoriar e confrontar a
realidade de campo destas fontes com a documentagdo expedida (...).
(grifos no original)

Para fazer frente a esse quadro, seriam necessarias, ainda segundo
o autor, acoOes destinadas ao fortalecimento institucional dos oOrgdos de
controle ambiental, & implementacdo do Zoneamento Ecologico-Econdmico
da regido, a regularizagdo fundiaria e a inspec¢ao de todas as fontes de matéria-
prima florestal. Contudo, tais iniciativas s6 seriam possiveis com base em uma
moratoria na concessdo de novas autorizagées para desmatamento na
Amazonia Legal, pelo prazo de dez anos.

No prazo regimental, ndo foram oferecidas emendas.

Além desta Comissdo, a proposi¢ao sera submetida a apreciacao
das Comissoes de Assuntos Economicos (CAE) e, em decisdo terminativa, de
Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizagdo e Controle (CMA).

II - ANALISE

Nossa analise, nesta Comissdo, ficard restrita aos aspectos de
constitucionalidade, juridicidade e regimentalidade do PLS n°® 342, de 2008,
conforme dita o art. 101, I, do Regimento Interno do Senado Federal.
Questoes de mérito serdo apreciadas nas demais Comissdes as quais a
proposicao sera submetida.

O projeto tem a nobre intengdo de controlar o desmatamento na
Amazonia. Com efeito, ordenar a atividade madeireira na regido deve ser o
objetivo maior do Poder Publico, no sentido de eliminar praticas ilegais, ante o
imperativo moral e legal de preservar as florestas. O simples crescimento
econdmico mostra-se um conceito ultrapassado. Modernamente, pretende-se
alcancar o desenvolvimento sustentavel, expressao que traduz a necessidade



de conciliar viabilidade economica, justica social e responsabilidade
ambiental.

Embora ndo esteja previsto no art. 5° do texto constitucional, o
direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado constitui verdadeiro
direito fundamental, garantido pela Constituicdo Federal. Entretanto, ndo deve
ser tomado como absoluto. Na sua concretizagdo, deve ser cotejado com os
demais direitos e garantias fundamentais. Afigura-se necessario, portanto,
analisar o conteido e os limites dos direitos em conflito, para se chegar a
melhor solu¢ao no caso concreto.

Entendemos que o PLS n° 342, de 2008, promove o confronto
entre o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e o direito de
propriedade, previsto no art. 5°, XXII, da Lei Maior. Deve o legislador
garantir a concretizagdo do primeiro sem, no entanto, restringir o segundo
além do estritamente necessario. Nesse contexto, a apreciacdo da materia
demanda a aplicagdo do principio da proporcionalidade, ou da proibi¢do do
excesso, segundo o qual devem ser analisados trés aspectos: adequacao,
necessidade e proporcionalidade em sentido estrito.

Segundo a melhor doutrina, o subprincipio da adequagdo (ou da
idoneidade) exige que as medidas interventivas adotadas mostrem-se aptas a
atingir os objetivos pretendidos. J& o subprincipio da necessidade (ou da
exigibilidade) significa que nenhum outro meio, menos gravoso para o
individuo, seria igualmente eficaz na consecu¢do dos objetivos pretendidos.
Pelo subprincipio da proporcionalidade em sentido estrito, avalia-se se 0 meio
utilizado encontra-se em razoavel propor¢ao com o fim perseguido.

Nao nos parece que restringir a concessao de autorizagdes de
desmatamento — legal, portanto — seja uma medida adequada para controlar o
desmatamento ilegal. Com efeito, a extragdo de madeira ¢ uma atividade
econOmica e impedir que ela seja conduzida segundo os marcos da lei pode
compelir os proprietarios a ilegalidade, gerando, desse modo, resultado
inverso ao pretendido.

Ainda que a medida mostrasse adequacdo aos fins desejados, o
que ndo se verifica, ela ndo passaria pelo crivo da necessidade. O 6nus da
ineficiéncia do aparato fiscalizatério do Estado — muito agravada pelas
dimensdes continentais da regido amazdnica — nao pode recair sobre o



individuo que exerce a atividade madeireira em conformidade com as
exigéncias legais. Ao legislador ndo ¢ dado restringir demasiadamente — no
limite, inviabilizar — a atividade econdmica sob o pretexto de que s6 assim
seria possivel estruturar os 0rgaos responsaveis pela regularizagdo fundidria e
a fiscalizacdo ambiental na Amazonia.

Desse modo, a moratdria proposta pelo PLS n° 342, de 2008, nao
se justifica pelos critérios de adequagdo e necessidade. Desnecessario,
portanto, avaliar a proporcionalidade em sentido estrito.

Por outro lado, a obrigatoriedade do Plano de Manejo Florestal
Sustentavel, prevista no art. 3° do PLS n° 342, de 2008, nos parece redundante.
De acordo com o Cddigo Florestal (Lei n® 4.771, de 15 de setembro de 1965),
os proprietarios de terras em areas de floresta na Amazdnia estdo obrigados a
preservar, a titulo de reserva legal, oitenta por cento de suas propriedades,
excluidas as areas de preservagao permanente (Codigo Florestal, art. 16, I).

Na area de reserva legal, a vegetacdo nao pode ser suprimida,
podendo apenas ser utilizada sob regime de manejo florestal sustentavel
(Codigo Florestal, art. 16, §2°). Desse modo, a previsao do art. 3° do projeto
em exame se mostra desnecessdaria e inadequada.

Nos demais vinte por cento da propriedade ¢ livre o exercicio de
atividade econémica. Contudo, o Cddigo Florestal determina, em seu art. 15,
que fica proibida a exploragdo sob forma empirica das florestas primitivas da
bacia amazonica que so poderdo ser utilizadas em observancia a planos
técnicos de condugdo e manejo a serem estabelecidos por ato do Poder
Publico, a ser baixado dentro do prazo de um ano.

Também a determinacdo de que proprietarios e ocupantes de
terras publicas devem recuperar a vegetacao das matas ciliares e das encostas
(PLS n° 342, de 2008, art. 6°) mostra-se redundante. Essas areas, entre outras,
sdo denominadas de preservacdo permanente (APP), onde a remoc¢do da
vegetacdo € vedada, constituindo, inclusive, crime ambiental punivel com
pena de detencdo de um a trés anos e/ou multa (Lei n°® 9.605, de 12 de
fevereiro de 1998 — Lei de Crimes Ambientais, art. 38).

Outro ponto que merece andlise diz respeito a regularizagdo
fundiaria. O art. 12 do projeto em questdo invade as competéncias privativas



do Presidente da Republica ao determinar prioridades para a atuagdo de 6rgaos
integrantes do Poder Executivo, como os Ministérios do Desenvolvimento
Agrario (MDA) e do Meio Ambiente (MMA) e os Institutos Nacional de
Colonizacao e Reforma Agraria (INCRA) e Brasileiro do Meio Ambiente e
dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA). O dispositivo ¢, portanto,
inconstitucional, por ferir o prescrito no art. 84, VI, a, da Constituicao Federal.

Um aspecto do PLS n° 342, de 2008, que requer especial aten¢ao
refere-se a anistia geral e irrestrita das multas ambientais aplicadas nos
ultimos quinze anos em decorréncia de desmatamentos irregulares (art. 14).
Essa providéncia configura verdadeira convalidacdo de atividades realizadas
em desacordo com a lei. A legitimacdo a posteriori de condutas irregulares
nos parece frontalmente contraria ao principio constitucional da moralidade,
que deve informar a atuacao do Poder Publico em todos os niveis e esferas.

Além disso, o art. 152-A do Decreto n° 6.514, de 22 de julho de
2008, com modificagdes posteriores, determina que os embargos impostos em
decorréncia da ocupagado irregular de areas de reserva legal ndo averbadas e
cuja vegetagcdo nativa tenha sido suprimida até 21 de dezembro de 2007,
serdo suspensos ate 11 de dezembro de 2009, mediante o protocolo pelo
interessado de pedido de regularizacdo da reserva legal junto ao orgado
ambiental competente.

O art. 15 do PLS n° 342, de 2008, desobriga a recomposicao
florestal da reserva legal em dareas efetivamente incorporadas ao sistema
produtivo antes de 1° de dezembro de 2004. A medida € justificada pelo fato
de que o atual indice de desmatamento da Amazonia Legal ndo ultrapassa
17% de toda a sua drea, fato que por si so justifica a ndo recomposi¢ao das
dreas ja incorporadas ao setor produtivo.

Consideramos que o argumento ndo ¢ suficiente, pois acatd-lo
seria negar a possibilidade de aproveitamento econdomico de praticamente todo
o restante da Amazodnia, tendo em vista o indice global de degradaciao se
encontrar préximo dos vinte por cento que complementam o percentual de
oitenta por cento, referente a reserva legal. Além disso, como sao diversas as
fisionomias vegetais presentes na Amazonia, faz-se necessario preservar a
floresta integralmente. Essa ¢ a razdo pela qual a extensdo da reserva legal ¢
prevista para cada propriedade e ndo para a floresta como um todo.



Adicionalmente, ¢ necessario salientar o disposto no art. 17, que
veda o embargo administrativo ou a interdicdo de areas vocacionadas ao uso
alternativo do solo de propriedades, exceto as de preservacao permanente e de
reserva legal. Cumpre ressaltar que, de acordo com o art. 22-A da Lei
n°9.985, de 18 de julho de 2000, o Poder Publico podera, ressalvadas as
atividades agropecuarias e outras atividades economicas em andamento e
obras publicas licenciadas, na forma da lei, decretar limitacoes
administrativas provisorias ao exercicio de atividades e empreendimentos
efetiva ou potencialmente causadores de degradacdo ambiental, para a
realizacdo de estudos com vistas na criacdo de Unidade de Conservacao,
quando, a critério do orgdo ambiental competente, houver risco de dano
grave aos recursos naturais ali existentes.

Tais limitagdes administrativas tém duragdo maxima de sete
meses € destinam-se a evitar que a simples noticia de que o Poder Publico
tenciona criar uma Unidade de Conservagdo em determinada &rea provoque
uma verdadeira corrida predatoria que poderia, no limite, extinguir o
patrimonio ambiental que se pretendia preservar.

Acreditamos que os vicios apresentados pelo PLS n°® 342, de
2008, sao insanaveis, o que impede a sua aprovagao por este colegiado.

III-VvVOTO

Ante o exposto, o voto ¢ pela rejeicdo do Projeto de Lei do
Senado n° 342, de 2008.

Sala da Comissao,

, Presidente

, Relatora



