SENADO FEDERAL
Gabinete Senador Marcio Bittar

PARECER N° , DE 2024

Da COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA E
CIDADANIA, sobre o Projeto de Lei n° 3334, de
2023, do Senador Jaime Bagattoli, que altera a Lei n°
12.651, de 25 de maio de 2012 (Codigo Florestal),
para permitir a redugdo da Reserva Legal em dreas
de florestas da Amazonia Legal, para todos os efeitos,
nos municipios com mais 50% do seu territorio
ocupado por areas protegidas de dominio publico.

Relator: Senador MARCIO BITTAR

I - RELATORIO

Vem ao exame desta Comissao o Projeto de Lei n°® 3.334, de 2023,
de autoria do Senador Jaime Bagattoli, que altera a Lei n° 12.651, de 25 de
maio de 2012 (Cddigo Florestal), para permitir a redugdo da Reserva Legal
em areas de florestas da Amazonia Legal, para todos os efeitos, nos municipios
com mais 50% do seu territorio ocupado por areas protegidas de dominio
publico.

A proposicao € constituida por dois artigos. O art. 1° d4 nova
redacdo ao § 5° do art. 12 do Codigo Florestal. Tal dispositivo preve,
atualmente, que os imoveis rurais localizados em areas de florestas na
Amazonia Legal poderdo ter sua reserva legal reduzida de 80% para até 50%,
por decisdo do poder publico estadual, ouvido o Conselho Estadual de Meio
Ambiente, quando o Estado tiver Zoneamento Ecoldgico-Econdmico aprovado
e mais de 65% do seu territério ocupado por unidades de conservagao da
natureza de dominio publico, devidamente regularizadas, e por terras indigenas
homologadas.
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Nos termos do projeto, nas mesmas areas de florestas da Amazonia
Legal, o poder publico estadual, ouvido o Conselho Estadual de Meio
Ambiente, podera reduzir a Reserva Legal para até¢ 50%, para todos os efeitos,
em ambito estadual ou municipal, quando, cumulativamente, o Estado tiver
Zoneamento Ecolégico-Econdmico aprovado e, ainda, o Estado ou o
Municipio tiverem mais de 50% do seu territorio ocupado por unidades de
conservacgao da natureza de dominio publico, devidamente regularizadas, e por
terras indigenas homologadas. Ou seja, a reserva legal continuara podendo ser
reduzida para 50%, mas isso: (i) se dara para todos os efeitos; (ii) podera ocorrer
no ambito de todo o Estado ou no de Municipios; (iii) sera possivel quando o
Estado ou Municipio tiverem mais de 50% de seu territorio (e ndo 65%)
ocupados por unidades de conservagdo de dominio publico e terras indigenas.

O art. 2° veicula a clausula de vigéncia da futura Lei.

Na justificagdo, € assinalado que a reserva legal, percentual da area
de imdveis rurais no qual deve ser mantida a cobertura vegetal nativa, constitui
onus imposto desigualmente entre as regides do pais, podendo chegar a 80% na
Amazonia Legal, ao passo que, em outras regides, ¢ de apenas 20%. Isso
compromete, em grande medida, o uso das propriedades rurais na Amazonia e
o desenvolvimento econdmico de uma regido na qual extensas areas ja sdo
destinadas a unidades de conservacao da natureza ou demarcadas como terras
indigenas. O autor do PL ressalta, ademais, que o critério legal vigente ndo leva
em conta a situacdo de Municipios que, embora situados em Estados cujo
territorio ndo atende ao percentual minimo autorizador da reducdo da reserva
legal, tém eles proprios seu territorio majoritariamente afetado aquelas
finalidades de prote¢do da natureza e dos povos indigenas.

No ambito desta Comissdo, foi apresentada, pelo Senador Mecias
de Jesus, a Emenda n° 1 — T, que difere do projeto nos seguintes pontos: (1)
retira o requisito do Zoneamento Ecologico-Econdmico aprovado, como
condi¢do para reduzir o percentual de reserva legal; (i1) acrescenta as areas de
dominio das For¢as Armadas entre aquelas computadas para atingimento do
percentual de 50% do territdrio estadual ou municipal que autorizara a redugao
da reserva legal dos imoveis rurais; (ii1) dispde que a auséncia de manifestagao
do Conselho Estadual de Meio Ambiente, no prazo de 60 dias, implicard
concordancia tacita com a reducgdo da reserva legal.
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Apos tramitar neste colegiado, o PL serd objeto de exame pela
Comissdao de Meio Ambiente (CMA), a qual cabera decidir terminativamente
sobre a matéria.

I1 - ANALISE

Compete a Comissao de Constituicdo, Justica e Cidadania, nos
termos do art. 101, I, do Regimento Interno do Senado Federal (RISF), opinar
sobre a constitucionalidade, juridicidade e regimentalidade das proposi¢des que
lhe sdao submetidas. O exame de mérito do projeto incumbe a CMA, a teor do
art. 102-F do RISF.

No plano da constitucionalidade, importa registrar que o Cédigo
Florestal constitui lei de normas gerais, editada pela Unido no uso da
competéncia que lhe confere o art. 24, VI, da Carta Magna. Como tal, ndo lhe
sdo aplicaveis regras de reserva de iniciativa, de modo que a alteragdo de suas
disposi¢des pode-se dar mediante lei de autoria parlamentar.

Quanto a constitucionalidade material, € certo que a Carta Politica
de 1988 dedicou especial atengao ao meio ambiente, incumbindo ao poder
publico e a coletividade a sua preservagdo, o que se da, entre outras medidas,
pela defini¢do de espagos territoriais especialmente protegidos (art. 225, caput
e § 1° III). Também classificou a Floresta Amazodnica brasileira como
patrimdnio nacional, cuja utilizacdo somente pode se dar dentro de condi¢des
que assegurem a preservacao do meio ambiente (art. 225, § 4°). A defesa do
meio ambiente ndo ¢, contudo, o UGnico ou o mais importante fim a ser
perseguido pelo Estado brasileiro, haja vista outros bens constitucionais e
direitos fundamentais a serem protegidos. Distinto ndo foi o entendimento do
proprio Supremo Tribunal Federal (STF), ao examinar a constitucionalidade do
atual Codigo Florestal, aprovado em 2012. Sobre assunto, merece transcrigao
excerto da ementa do acordao da Corte no julgamento da A¢ao Declaratoria de
Constitucionalidade (ADC) n° 42 (DJ de 13.08.2019):

11. [...] As politicas publicas ambientais devem conciliar-se com
outros valores democraticamente eleitos pelos legisladores como o
mercado de trabalho, o desenvolvimento social, o atendimento as
necessidades basicas de consumo dos cidadios etc. Dessa forma, ndo ¢é
adequado desqualificar determinada regra legal como contraria ao
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comando constitucional de defesa do meio ambiente (art. 225, caput,
CRFB), ou mesmo sob o genérico e subjetivo rotulo de “retrocesso
ambiental”, ignorando as diversas nuances que permeiam O Processo
decisério do legislador, democraticamente investido da funcdo de
apaziguar interesses conflitantes por meio de regras gerais e objetivas.

12. Deveras, ndo se deve desprezar que a mesma Constitui¢do
protetora dos recursos ambientais do pais também exorta o Estado
brasileiro a garantir a livre iniciativa (artigos 1°, IV, e 170) e o
desenvolvimento nacional (art. 3°, II), a erradicar a pobreza e a
marginalizacdo, a reduzir as desigualdades sociais e regionais (art. 3°,
III; art. 170, VII), a proteger a propriedade (art. 5°, caput e XXII; art.
170, 1), a buscar o pleno emprego (art. 170, VIII; art. 6°) e a defender
o consumidor (art. 5°, XXXII; art. 170, V) etc.

13. O desenho institucional das politicas publicas ambientais
suscita o duelo valorativo entre a tutela ambiental e a tutela do
desenvolvimento, tendo como centro de gravidade o bem comum da
pessoa humana no cenério de escassez. E dizer, o desenvolvimento
econdmico e a preservacdo do meio ambiente ndo sdo politicas
intrinsecamente antagonicas.

14. [...] A protecdo ao meio ambiente, no contexto de um
desenvolvimento sustentavel, ndo equivale a uma visdo estatica dos
bens naturais, que pugna pela proibicao de toda e qualquer mudanca ou
interferéncia em processos ecoldgicos ou correlatos. A historia humana
e natural ¢ feita de mudancas e adaptacdes, ndo de condigdes estaticas
ou de equilibrio.

15. A preservacao dos recursos naturais para as geragoes futuras
ndo pode significar a auséncia completa de impacto do homem na
natureza, consideradas as caréncias materiais da geracdo atual e
também a necessidade de gerar desenvolvimento econdmico suficiente
para assegurar uma travessia confortavel para os nossos descendentes.

Sobre o principio da vedagdo ao retrocesso ambiental, observou a
Corte no mesmo julgamento:

19. O Principio da vedagdo do retrocesso ndo se sobrepde ao
principio democratico no afad de transferir ao Judiciario fungdes
inerentes aos Poderes Legislativo e Executivo, nem justifica afastar
arranjos legais mais eficientes para o desenvolvimento sustentavel do
pais como um todo.

20. A proposito, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
demonstra deferéncia judicial ao planejamento estruturado pelos
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demais Poderes no que tange as politicas publicas ambientais. [...]
Afastou-se, assim, a tese de que a norma mais favoravel ao meio
ambiente deve sempre prevalecer (in dubio pro natura), reconhecendo-
se a possibilidade de o regulador distribuir os recursos escassos com
vistas a satisfacdo de outros interesses legitimos, mesmo que nao
promova os interesses ambientais no maximo patamar possivel.
Idéntica ligdo deve ser transportada para o presente julgamento, a fim
de que seja refutada a aplicacdo automatica da tese de “vedagdo ao
retrocesso” para anular opcoes validamente eleitas pelo legislador.

E, especificamente sobre as disposi¢oes da Lei que permitem a
reducdo do percentual de reserva legal (§§ 4° e 5° do art. 12), cuja validade em
face da Carta de 1988 era objeto de discussao, o STF asseriu:

A reducido excepcional e facultativa da area de Reserva Legal em
face de existéncia de unidades de conservacgdo da natureza de dominio
publico e terras indigenas homologadas acomoda o atendimento de
diversos interesses igualmente salvaguardados pela Carta Magna, como
a protecdo do meio ambiente (art. 225), o reconhecimento dos direitos
dos indios (art. 231), o desenvolvimento nacional (art. 3°, II), a redugao
das desigualdades regionais (art. 3° III) e a preservacdo dos entes
federativos menores (art. 18). O Judiciario ndo ¢ o6rgdo dotado de
expertise ou legitimidade democratica para definir percentuais de
espacos territoriais especialmente protegidos, a medida que o proprio
art. 225, § 1°, 111, da Constituicdo atribui essa definicdo ao Executivo e
ao Legislativo. A reducdo da area de Reserva Legal ocorre em
graduagdo deveras razoavel: de 80% (oitenta por cento) para até 50%
(cinquenta por cento). Quando o poder publico estadual optar pela
reducdo, deverd ouvir o Conselho Estadual de Meio Ambiente, 6érgao
estadual responsavel pela analise da viabilidade ecoldgica dessa
iniciativa, e possuir Zoneamento Ecoldgico-Econdmico aprovado.
Relativamente aos Municipios, as normas impugnadas visam a
possibilitar uma alternativa institucional de manutencao da viabilidade
e autonomia da municipalidade que tenha sua area sensivelmente
afetada por iniciativa dos Estados (mediante a criagdo de unidades de
conservagao estadual), ou da Unido (seja pela instituicdo de unidades
federais de protecdo ambiental, seja pela homologacdo de terras
indigenas). Trata-se, a rigor, de uma cldusula legal que protege o ente
municipal de indevida intervencdo estadual para além das cldusulas
taxativas do art. 35 do texto constitucional.
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A referéncia, feita no julgado, a reducao do percentual de reserva
legal em Municipios se da relativamente a regra do § 4° do art. 12 do Codigo
Florestal, que autoriza o poder publico, em areas de floresta da Amazdnia
Legal, a reduzir a reserva legal para até¢ 50%, para fins de recomposicao,
quando o Municipio tiver mais de 50% da area ocupada por unidades de
conservacdo da natureza de dominio publico e por terras indigenas
homologadas. Cabe notar que essa ¢ uma norma aplicdvel nos casos de
recomposicdo. Fora dessa hipotese, o texto atual do Cdodigo prevé a redugao
apenas em nivel estadual, ¢ somente quando mais de 65% do territério do
Estado for composto por unidades de conservagao e terras indigenas. Ora, se o
proprio STF reconhece que a regra do § 4° do art. 12 do Codigo Florestal tem
por objetivo manter a viabilidade e autonomia de Municipios cuja area haja
sido sensivelmente afetada por iniciativa do Estado e/ou da Unido, por que a
mesma logica ndo deveria se aplicar a casos diversos daqueles de recomposi¢ao
de cobertura vegetal, inclusive quando o elevado percentual de afetacao de
territdrio fosse especificamente do Municipio € ndo do Estado onde ele se situe?
O PL em exame prevé exatamente isso. E também reduz, de 65% para 50%, o
percentual de territorio estadual ou municipal afetado como unidade de
conservagcdo ou terra indigena, exigido como requisito para permitir a
diminuic¢ao do percentual de reserva legal.

A luz dos demais valores constitucionais que devem ser
conciliados com a preservagao do meio ambiente ¢ do proprio entendimento do
STF sobre o assunto, nao nos parece que as alteracdes promovidas pelo Projeto
sejam incompativeis com a Carta Magna. Grosso modo, considerando que as
areas urbanas representam um percentual muito pequeno do territorio dos
Estados situados na Amazonia Legal, a nova regra assegurara que, somadas as
areas de unidades de conservagao, as terras indigenas e as areas de reserva legal
dos imoveis rurais, por volta de 75% do territorio estadual, no minimo,
continuem preservados com vegetagao nativa.

A nosso ver, insere-se no mérito da proposta, cujo exame compete
a CMA, avaliar se a modificacdo, de 65% para 50%, do percentual de territorio
destinado a preservagdo ambiental, utilizado como requisito para permitir a
diminuicao da area de reserva legal, ¢ a mais adequada ou nao.

No tocante a juridicidade, igualmente nao hé objecdes ao Projeto,
porquanto: (i) o meio eleito para o alcance dos objetivos pretendidos
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(normatizagdo via edi¢do de lei) ¢ o adequado; (i1) a matéria nele vertida inova
o ordenamento juridico; (iii) possui o atributo da generalidade; (iv) se afigura
dotado de potencial coercitividade; e (v) se revela compativel com os principios
diretores do sistema de direito patrio.

Quanto a regimentalidade e a técnica legislativa, entendemos
necessario apenas um pequeno ajuste na proposicao, para corrigir lapso
redacional. Com efeito, ha uma divergéncia entre o segundo percentual
mencionado na redagdo proposta pelo PL para o § 5° do art. 12 do Cddigo
Florestal e a sua expressdo por extenso, pois o que vem redigido entre
parénteses, “sessenta e cinco por cento”, ndo se coaduna com a expressao
numerica (50%), devendo esta tltima prevalecer.

A Emenda apresentada pelo Senador Mecias de Jesus, como ja
mencionado, altera o projeto em trés pontos: (i) retira a exigéncia de
Zoneamento Ecologico-Econdmico para que se possa reduzir o percentual de
reserva legal; (i1) inclui as areas de dominio das Forcas Armadas entre as que
serdo contadas para fins de alcangar o percentual minimo de areas afetadas a
preservacao ambiental, a partir do qual serd possivel reduzir para 50% a reserva
legal; e (ii1) institui uma modalidade de aquiescéncia ticita do Conselho
Estadual de Meio Ambiente, no caso de ele ndo se manifestar no prazo de 60
dias.

Somos contrarios a Emenda, pelos motivos a seguir expostos.
Entre as razdes para que o STF entendesse razodvel e consentdnea com a
Constitui¢do a reducao da reserva legal prevista no § 5° do art. 12 do Codigo
Florestal figurava a exigéncia do Zoneamento Ecologico-Econdmico. Eliminar
esse requisito, a0 mesmo tempo em que se reduz a exigéncia de percentual
minimo de territério da unidade da Federacao afetado a preservagao ambiental
para viabilizar a diminui¢do do percentual de reserva legal, aumentara
substancialmente as chances de impugnacdo da futura lei, por razdes de
constitucionalidade.

Ademais, ndo nos parece que se possam equiparar legalmente as
unidades de conservagdo e as terras indigenas as areas de dominio das Forgas
Armadas, ja que nelas € possivel promover o desmatamento, respeitadas a
reserva legal e as areas de preservagdo permanente. Nisso nao diferem, para
fins normativos, dos imoveis rurais em geral, mesmo que, na pratica, tais areas
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permanecam intocadas. A razao de se permitir, na hipotese do § 5° do art. 12
da Lei, a redugdo do percentual de reserva legal reside justamente no fato de
que o territorio da unidade da Federacao j4 estaria majoritariamente constituido
por areas onde a preservagdo ambiental se da, por for¢a de lei, de modo mais
intenso: as unidades de conservagao e as terras indigenas. Incluir nesse rol as
areas de dominio das For¢as Armadas vai contra a l6gica do proprio dispositivo,
salvo se o legislador lhes atribuir regime de utilizagdo similar.

Por fim, quanto a regra de concordancia tacita, ¢ importante frisar
que a reducao do percentual de reserva legal prevista no art. 12, § 5° da Lei
nao constitui propriamente um direito dos proprietarios de imdveis rurais, mas
uma decisdo politica do ente federativo, que deve, para tanto, sopesar os
diversos interesses e bens juridicos objeto de protecdo envolvidos. Nesse
ambito, o poder publico esta jungido ao dever de protecdo ao meio ambiente,
plasmado no art. 225 da Constituicdo Federal. A mora administrativa, embora
condendvel, ndo pode ter como consequéncia a aprovagao tacita da reducao do
percentual de reserva legal, sem que tenha sido efetivamente realizado o exame
da matéria pelos 6rgaos ambientais e adotada decisdo motivada a respeito. A
manifestacdo do Conselho Estadual de Meio Ambiente deve ser compreendida
a partir desses pressupostos.

Nao ¢ demais lembrar que o STF, ao examinar a
constitucionalidade do art. 14, § 4°, da Lei Complementar n° 140, de 8 de
dezembro de 2011, rechagou interpretacdo no sentido de que a mora do 6rgao
ambiental em decidir sobre pedido de renovagdo de licenca ambiental poderia
ter como efeito uma espécie de prorrogagdo automatica da licenca anterior. No
julgamento da Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n® 4.757 (DJ de
17.03.2023), a Corte deu interpretagdo conforme ao dispositivo, para concluir
que a mora em decidir viabilizaria o exercicio de competéncia supletiva por
outro ente federativo. Ou seja, o siléncio, nesses casos, ndo pode simplesmente
ser havido na conta de uma decisao tacita. Similarmente, na situacdo descrita
na Emenda, entendemos que a auséncia de manifestacdo do Conselho Estadual
de Meio Ambiente ndo pode ser considerada uma aquiescéncia a reducao do
percentual de reserva legal.
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II1-VOTO

Ante o exposto, o voto ¢ pela constitucionalidade, juridicidade e
regimentalidade do PL n° 3.334, de 2023, bem como pela sua aprovaciao, com
a seguinte emenda de redacdo, rejeitada a Emendan® 1 —T:

EMENDA N° -CCJ

Substitua-se, no § 5° do art. 12 da Lei n® 12.651, de 25 de maio de
2012, alterado pelo art. 1° do PL n° 3.334, de 2023, a expressao “50% (sessenta
e cinco por cento)” por “50% (cinquenta por cento)”.

Sala da Comissao,

, Presidente

, Relator
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