JULGAMENTO NO STF IMPACTA CLIMATE

POLICY

O CODIGO FLORESTAL INITIATIVE

O CRITERIO DE IDENTIDADE ECOLOGICA NOTA TECNICA
PODE SER ESTENDIDO PARA TODAS AGOSTO 2023
AS FORMAS DE COMPENSACAO DE

RESERVA LEGAL

O Cddigo Florestal de 2012 foi objeto de quatro acdes diretas de inconstitucionalidade (ADls
n2 4901/DF; 4902/DF; 4903/DF; e 4937/DF) que demoraram cerca de seis anos para serem
julgadas pelo Supremo Tribunal Federal (STF).

Cinco anos ap0és o julgamento das ADls, o STF esta julgando os embargos de declaracao’

que foram apresentados, porque a decisao foi contraditéria com relacdo aos dispositivos que
tratam da compensacio de Reserva Legal.? Os embargos estdo sendo julgados em sesséo virtual
prevista para terminar em 12 de setembro de 2023.3

Até o momento, apenas os ministros Luiz Fux (relator) e Gilmar Mendes apresentaram seus
votos. Pesquisadoras do Climate Policy Initiative/ Pontificia Universidade Catdlica do Rio de
Janeiro (CPl/PUC-Rio) analisaram o impacto desses votos e concluiram que a ampliacao do
critério da identidade ecolégica para todas as modalidades de compensacao de Reserva
Legal traz graves implicacGes para a agenda do Cédigo Florestal, com impactos relevantes
especialmente para os estados, para a regularizacao fundiaria de unidades de conservacao
(UC) federal e estadual e para os produtores que ja promoveram a regularizacdo da Reserva
Legal por meio da compensacao.

Estabelecer critérios ecolégicos em mecanismos de compensacdo ambiental é fundamental para
garantir a preservacdo dos processos e servicos ambientais. Entretanto, uma decisdo que institui
o critério da identidade ecolégica para todos os mecanismos de compensacao de Reserva Legal,

11 anos apds a edicéo da lei, sem fazer uma modulacdo dos efeitos da decisao, traz uma série de

impactos na implementacéo do Cdédigo.

Esta nota técnica (i) explica a contradicao presente na decisdo do STF sobre a compensacéo
de Reserva Legal; (ii) traz os principais elementos do voto do Ministro relator Luiz Fux e (iii)
descreve os principais impactos que a decisdo dos embargos de declaracédo pode ter na
implementacdo do Cddigo Florestal.

1 Os embargos de declaracdo sdo uma espécie de recurso por meio do qual a parte pede que o juiz ou tribunal esclareca contradicdo ou omisséo
verificada na decis&o proferida.

2 Além da discusséo sobre a aplicacdo do critério de identidade ecoldgica, os embargos alegam contradicdo e omissdo quanto (i) a interpretacéo
da expressao “gestédo de residuos” e instalacdes necessdrias a realizacdo de competicdes esportivas estaduais, nacionais e internacionais
como utilidade publica; e (ii) a necessidade de recomposicdo, compensacédo ou regeneracéo de dreas com supressao de vegetacdo nativa que
respeitaram os percentuais de Reserva Legal previstos a época da supresséo.

3 Agendamento previsto na consulta ao website do STF das ADIs n? 4901/DF; 4902/DF; 4903/DF; e 4937/DF. Data de acesso: 29 de agosto de
2023. bit.ly/47UW!IeO.


https://bit.ly/47UWle0

8 IMPACTOS DO VOTO DO MINISTRO LUIZ FUX NA
IMPLEMENTACAO DO CODIGO FLORESTAL

1. Revisdo e/ou edicao de novas regulamentacdes sobre compensacdo de Reserva Legal por
17 unidades federativas.

2. Revisdo e/ou edicdo de nova regulamentacdo da Cota de Reserva Ambiental (CRA) pelo
governo federal e pelo estado de Mato Grosso do Sul.

3. Revisdo e/ou edicdo de nova regulamentacado da regularizacdo fundiaria de unidades de
conservacao federal por meio de compensacao de Reserva Legal pelo Instituto Chico
Mendes de Conservacdo da Biodiversidade (ICMBio).

4. Inseguranca juridica com relacdo a regularizacéo fundiaria de UCS federais e estaduais
que foram feitas pelo mecanismo de doacao de area para compensacao de Reserva Legal.

5. Inseguranca juridica com relacdo as compensacdes de Reserva Legal que foram realizadas
no pais, por meio de qualguer um dos quatro mecanismos previstos no Codigo Florestal:
(i) aquisicdo de CRA federal ou estadual; (ii) cadastramento de uma area equivalente
em outro imdvel do mesmo proprietario; (iii) arrendamento de uma area sob regime de
serviddo ambiental; e (iv) doacdo ao poder publico de imével rural localizado em UC
federal ou estadual pendente de regularizacao fundiaria.

6. Penalizacdo dos produtores que buscaram a adequacédo ambiental de seus imdveis rurais
por meio da compensacao de Reserva Legal, com uma sinalizacdo negativa para o setor.

7. Judicializacéo por parte dos proprietarios rurais que tiverem as suas compensacdes
revisadas/anuladas.

8. Atraso na implementacdo do Cdédigo Florestal e na regularizacdo ambiental
dos imdveis rurais.
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CONTRADICAO NA DECISAO DO STF SOBRE
COMPENSACAO DE RESERVA LEGAL

O Cédigo Florestal adotou o critério do bioma para fins de compensacéo de Reserva Legal, isto €,
as areas a serem utilizadas para compensacédo devem estar localizadas no mesmo bioma da area
de Reserva Legal a ser compensada. Entretanto, esse critério foi objeto de impugnacéao perante

a suprema corte, na ocasiao do ajuizamento das ADIs, em dois dispositivos: o paragrafo 22 do
artigo 48 (que trata exclusivamente da CRA) e o paragrafo 62 do artigo 66 (que disp&e sobre as
regras de compensacao de Reserva Legal em todas as modalidades).

Com relacdo ao paragrafo 22 do artigo 48, os ministros consideraram que o critério do bioma
seria excessivamente abrangente e decidiram pela interpretacdo conforme a Constituicao, de
modo a permitir o uso de CRA para a compensacao de Reserva Legal apenas entre areas com
"identidade ecoldgica".

Entretanto, o paragrafo 62 do artigo 66, que também adota o critério do bioma para fins de
compensacao de Reserva Legal, foi considerado constitucional pela maioria dos ministros. O
paragrafo 62 do artigo 66 faz referéncia a todas as formas de compensacao, entre as quais a CRA.

A decisdo do STF trouxe uma inseguranca juridica com relacdo ao uso das CRAs para fins de
compensacao de Reserva Legal, pois ndo estava claro qual critério geografico/ambiental deveria
ser aplicado na sua implementacao - se o critério da identidade ecoldgica ou o critério do
bioma.* J&4 as demais modalidades de compensacéo de Reserva Legal foram implementadas em
varios estados seguindo o critério do bioma.> Havia uma grande expectativa pelo julgamento dos
embargos de declaracdo para que essa contradicdo fosse resolvida.

DECISAO DO MINISTRO RELATOR LUIZ FUX

O Ministro Luiz Fux é o relator das ADIs do Cédigo Florestal; seu voto nos embargos de
declaracao tende a orientar os demais votos. Um exemplo é que o Ministro Gilmar Mendes,
apesar de ter discordado da decisdo do mérito das ADIs, por razdes de coeréncia da decisdo e
em respeito a decisdo do Colegiado, ele segue o ministro relator com relacédo a deciséo sobre a
identidade ecoldgica. Nesse sentido, € crucial analisar o voto do relator, antes mesmo do término
do julgamento e entender os seus impactos.

AMPLIACAO DO CRITERIO DE IDENTIDADE ECOLOGICA PARA TODAS AS
MODALIDADES DE COMPENSACAO DE RESERVA LEGAL

Em seu voto, o ministro relator Luiz Fux reconhece a contradicao existente na decisao sobre
compensacao de Reserva Legal e decide que a interpretacdo conforme a Constituicdo, conferida
ao paragrafo 22 do artigo 48, também deve ser aplicada aos paragrafos 52 e 62 do artigo 66

do Cddigo Florestal para exigir identidade ecoldgica a todas as modalidades de compensacéo
de Reserva Legal.

4 Chiavari, Joana e Cristina L. Lopes. Decisdo do STF sobre o novo Cédigo Florestal enfraquece a Cota de Reserva Ambiental (CRA). Rio de Janeiro:
Climate Policy Initiative, 2018. bit.ly/3szhoTj.

5 Lopes, Cristina L., Lourdes Machado e Joana Chiavari. Onde Estamos na Implementacdo do Cédigo Florestal? Radiografia do CAR e do PRA nos Estados
Brasileiros - Edicdo 2022. Rio de Janeiro: Climate Policy Initiative, 2023. bit.ly/OndeEstamosCar.
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O ministro ndo se aprofunda sobre a razdo de sua decisdo, apenas sustenta que a ratio decidendi
(os fundamentos da decisdo) dos votos de alguns ministros da corte nas ADIs permite

a extensdo do critério da identidade ecoldgica a todas as modalidades de compensacéo

de Reserva Legal.

DEFINICAO DO CONCEITO DE IDENTIDADE ECOLOGICA

Os embargantes também pleitearam um esclarecimento sobre o significado de identidade
ecoldgica, ja que nao existe um consenso cientifico e juridico sobre o termo. Entretanto, o
ministro Luiz Fux considerou que, apesar de nao haver uma definicdo de “identidade ecoldgica”,
a expressdo se assemelha a “mesmas caracteristicas ecoldgicas”, critério adotado pela Lei

da Mata Atlantica - LMA (Lei n? 11.428/2006) para a compensacdo ambiental. A LMA
estabelece que a supressao de vegetacdo deve ser compensada em uma area com “mesmas
caracteristicas ecoldgicas, na mesma bacia hidrografica, sempre que possivel na mesma
microbacia hidrogréafica”. Para o relator, a previsdo legal (na LMA) de expressao analoga afasta a
obscuridade alegada pelos embargantes.

Mas o ministro Luiz Fux vai além. Mesmo reconhecendo que definir um rol de parametros
judiciais feriria a capacidade institucional da Corte, o ministro argumenta que € oportuno
delimitar com a maior clareza possivel o critério de identidade ecoldgica. Ele sustenta que os
parametros “bacia hidrografica” e “microbacia” ndo podem ser considerados equivalentes
semanticos de identidade ecoldgica, posto que uma bacia hidrogréfica pode abranger

varios estados.

Assim, o ministro afirma que o érgdo competente deve considerar “elementos abidticos, como
solo e umidade; biodiversidade; fitofisionomia; estagio sucessional; ocorréncia de espécies
invasoras; indicadores de degradacdo ambiental e o critério geografico, segundo o qual as
areas devem estar localizadas na mesma microbacia hidrogréfica; e, na impossibilidade de
compensacao dentro da mesma microbacia hidrografica, devem estar o mais préximo possivel,
na mesma bacia hidrografica e no mesmo Estado”.

Ou seja, o ministro Luiz Fux define os critérios que o poder executivo deve adotar
na regulamentacdo do conceito de identidade ecoldgica para fins de compensacdo
de Reserva Legal.

MODULACAO DOS EFEITOS DA DECISAO

O ministro Luiz Fux nado faz uma modulacdo dos efeitos da decisao, isto é, ndo faz uma
ponderacdo sobre os impactos da sua decisdo e seus efeitos aos casos concretos de modo a
garantir a seguranca juridica das compensacodes ja realizadas que seguiram o critério do bioma. O
ministro desconsidera que varios imdveis rurais jd compensaram seus passivos de Reserva Legal
por meio dos diferentes mecanismos previstos no Cédigo Florestal. Nesse sentido, caso o voto do
relator seja acompanhado pelos demais ministros, os impactos serdo significativos ndo so para
as situacdes concretas ja consolidadas, mas para toda a agenda do Cdédigo Florestal. .
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IMPACTOS DA DECISAO DOS EMBARGOS
DE DECLARACAO NA IMPLEMENTACAO
DO CODIGO FLORESTAL

REVISAO E/OU EDICAO DE NOVAS REGULAMENTACOES SOBRE
COMPENSACAO DE RESERVA LEGAL PELOS ESTADOS

18 unidades federativas (17 estados e o Distrito Federal) ja regulamentaram a compensacdo
de Reserva Legal, seguindo as regras do Cddigo Florestal; apenas o Ceard adotou critérios
que se assemelham ao conceito de identidade ecoldgica. A maioria dos estados ndo permite
a compensacdo de Reserva Legal fora do territério estadual e, mesmos nos estados em que a
compensacao em outro estado estd prevista na legislacdo, ndo ha, até o momento, nenhum
convénio firmado.®

Ressalta-se que, de acordo com a redacao original do Cédigo Florestal, a compensacéo de
Reserva Legal em outro estado precisa seguir trés parametros: (i) ter area equivalente; (ii) estar
localizada no mesmo bioma e (iii) estar localizada em &reas identificadas como prioritarias pela
Unido ou pelos estados. Em seu voto, o relator argumenta que ndo poderia manter o critério do
bioma para ndo permitir a compensacédo entre areas de estados tdo distantes quanto o Parana e
o Maranhao, mas, aparentemente, ndo leva em consideracao que, além do bioma, o Cédigo prevé
também o critério de areas prioritarias.

Se a decisdo final do STF estabelecer a interpretacdo conforme aos dispositivos que tratam

de compensacdo de Reserva Legal (art. 48, $22 e art. 66, §§ 52 e 62 da Lei 12.651/2012),
substituindo o critério do bioma pelo critério da identidade ecoldgica, ela vai obrigar a revisdo e/
ou adocdo de novas regulamentacdes por todos os estados, mesmo aqueles que ndo permitem a
compensacao de Reserva Legal em outro estado.

REVISAO E/OU EDICAO DE NOVA REGULAMENTACAO E IMPLEMENTACAO
DA CRA EM AMBITO NACIONAL E PELO ESTADO DO MATO GROSSO DO SUL

A CRA foi regulamentada pelo Decreto Federal n2 9.640/2018 que instituiu regras para a
emissdo, o registro, a transferéncia, a utilizacdo e o cancelamento de CRA, considerando o
critério do bioma para fins de compensacao de Reserva Legal. Antes mesmo da regulamentacao
federal, o estado de Mato Grosso do Sul ja tinha regulamentado e implementado a Cota de
Reserva Ambiental Estadual (CRAE) por meio do Decreto Estadual n13.977/2014 e de outras
normas infralegais, considerando o bioma como critério de compensacéo de Reserva Legal.

Assim, se decisédo final do STF confirmar o critério da identidade ecolégica para a CRA, isso
implicara na revisao e/ou edicdo de nova regulamentacéo pelo governo federal e pelo estado de
Mato Grosso do Sul.

6 Lopes, Cristina L., Lourdes Machado e Joana Chiavari. Onde Estamos na Implementacdo do Cédigo Florestal? Radiografia do CAR e do PRA nos Estados
Brasileiros - Edicdo 2022. Rio de Janeiro: Climate Policy Initiative, 2023. bit.ly/OndeEstamosCar.
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REVISAO E/0U~EDI(;AO DE NOVA REGULAMENTACAO PARA A
REGULARIZACAO FUNDIARIA DE UC FEDERAL E ESTADUAL POR MEIO DO
MECANISMO COMPENSACAO DE RESERVA LEGAL

O Cddigo Florestal prevé a possiblidade de compensacéao de Reserva Legal por meio da

doacdo ao poder publico de imdvel rural localizado em UC federal ou estadual pendente de
regularizacao fundidria. Com isso, o ICMBIo, érgéo gestor das UCs federais, ndo sé regulamentou
esse procedimento por meio da Instrucdo Normativa ICMBio n2 5/2016, como também vem
implementando esse mecanismo de forma prioritaria.

A compensacao de Reserva Legal por meio de doacéo ao poder publico de drea em UC de
dominio publico pendente de regularizacéo fundiaria é a modalidade mais implementada
nos estados, tendo sido regulamentada por Amapa, Amazonas, Bahia, Ceard, Mato Grosso,
Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Para, Parand, Pernambuco, Rondénia, Santa Catarina, Sdo
Paulo, Goids e Piaui.

Assim, se decisdo final do STF expandir o critério da identidade ecolégica para todos os
mecanismos de compensacao de Reserva Legal, isso implicara na revisédo e/ou edicdo de
nova regulamentacado para a regularizacao fundidria de UC federal e estadual, com impactos
na gestdo das UCs.

INSEGURANCA JURIDICA COM RELACAO A REGULARIZACAO FUNDIARIA
DE UCS FEDERAIS E ESTADUAIS QUE FORAM FEITAS PELO MECANISMO DE
DOACAO DE AREA PARA COMPENSACAO DE RESERVA LEGAL.

O ICMBio considera a doacéo de imdveis localizados em UCs por meio da compensacao de
Reserva Legal como “um importante instrumento para acelerar a regularizacdo fundiaria”.” De
acordo com os relatérios de gestdo do ICMBio, no periodo de 2013 a 2019, foram regularizados
em torno de 100 mil hectares em UCs federais; dos quais, 70% por meio do mecanismo de
compensacdo de Reserva Legal.® Essa estratégia se mantém e, a cada ano, cresce o nimero de
areas regularizadas em UCs federais por meio da compensacédo de Reserva Legal.’

Com relacdo a regularizacao de UCs estaduais por meio da compensacao de Reserva Legal, os
estados encontram-se em diferentes estdgios de implementacéo, mas o setor privado, a exemplo
do que faz com a CRA, também promove a compensacéo de Reserva Legal por meio de doacdo
de areas em diferentes UCs em varios estados.”

Assim, se a decisdo final do STF expandir o critério da identidade ecoldgica para a compensacéo
de Reserva Legal por meio de doacdo de imével em UC pendente de regularizacao fundidria, isso
podera gerar uma inseguranca juridica com relacdo a essas doacdes e a propria regularizacdo
fundiaria das UCs.

7 Braganca, Daniele. Parque Nacional Grande Sertdo Veredas diminui passivo fundidrio. O Eco. 2015. Data de acesso: 30 de agosto de 2023.
bit.ly/44vJU5C.

8 Chiavari, Joana, Cristina L. Lopes e Julia N. de Araujo. Panorama dos Direitos de Propriedade no Brasil Rural. Rio de Janeiro: Climate Policy Initiative,
2021. bit.ly/PanoramaDireitosDePropriedade.

9 ICMBio. Relatdrio de Gestdo Integrado. 2022. bit.ly/44z0n7p.

10 BVRio. Contribuindo para a implementacdo do Cddigo Florestal: Atividades 2012-2021. 2022. bit.ly/3PIFTHG.
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INSEGURANCA JURIDICA COM RELACAO A; COMPENSACOES DE RESERVA
LEGAL QUE JA FORAM REALIZADAS NO PAIS

O Cédigo Florestal prevé quatro modalidades de compensacao de Reserva Legal: (i) aquisicdo
de CRA federal ou estadual; (ii) cadastramento de uma area equivalente em outro imdvel do
mesmo proprietario; (iii) arrendamento de uma area sob regime de serviddo ambiental; e (iv)
doacédo ao poder publico de imével rural localizado em UC federal ou estadual pendente de
regularizacdo fundiaria.

Essas modalidades estao sendo implementadas em diferentes estégios nos estados, mas
muitos proprietarios ja promoveram a regularizacdo da Reserva Legal por meio de um
desses mecanismos.

Por exemplo, embora o decreto regulamentando a CRA tenha ficado “no papel” e ndo tenha
impulsionado um mercado formal para as cotas, o setor privado tem viabilizado o uso de CRA
por meio de mecanismos contratuais, que acomodem “expectativas de direitos” relacionados a
transacdo da cota." Cita-se como exemplo a plataforma de CRA da BVRio, que envolve mais de
1.600 participantes, com mais de 580 ofertas de CRAs em diferentes biomas, cobrindo uma area
de aproximadamente 5 milhdes de hectares de areas protegidas.”

J& o estado de Mato Grosso do Sul ndo sé regulamentou a CRA estadual como o sistema que
opera as cotas estd em plena operacdo. O 6rgdo ambiental estadual ja aprovou a emisséo de,
aproximadamente, 250 Termos de Cota de Reserva Ambiental Estadual (TCRAE) e, em 2021,
estava analisando mais de 1.450 pedidos. Em torno de 60 contratos de compra e venda de

TCRAE ja foram firmados para a compensacdo de mais de 70 mil hectares de Reserva Legal.”®

Como mencionado, vérios produtores rurais doaram areas em UCs federais e estaduais,
pendentes de regularizacao fundiaria, para fins de compensacéo de Reserva Legal. Em Mato
Grosso do Sul, apesar da legislacao estadual vedar, houve decisao judicial determinando que
o 6rgdo ambiental aprovasse a regularizacdo de compensacoes efetuadas em outros estados,
mediante a doacdo de areas no interior de UCs geridas pelo ICMBio."

Além disso, a implementacdo do Programa de Regularizacdo Ambiental (PRA) no Pard e em
Rondobnia ja conta com termos de compromisso que preveem a regularizacdo de Reserva
Legal por meio da compensacao de, aproximadamente, 66 mil hectares no Pard e 13 mil
hectares em Rondbdnia."”

Se a decisédo final dos embargos de declaracao estender o critério da identidade ecoldgica
para todas as modalidades de compensacéo de Reserva Legal, sem a modulacdo dos efeitos
da decisao, isso trard uma enorme inseguranca juridica com relacdo as compensacées ja
realizadas ou em vias de implementacao , podendo gerar nova onda de judicializacdo por
parte dos produtores.

11 Lopes, Cristina L., Lourdes Machado e Joana Chiavari. Impactos das Controvérsias Juridicas na Implementacdo do Cédigo Florestal. Rio de Janeiro:
Climate Policy Initiative, 2022. bit.ly/ControvérsiasCF.

12 BVRio. Contribuindo para a implementacédo do Cédigo Florestal: Atividades 2012-2021. 2022. bit.ly/3PIFTHG.

13 Chiavari, Joana, Cristina L. Lopes e Julia N. de Araujo. Panorama dos Direitos de Propriedade no Brasil Rural. Rio de Janeiro: Climate Policy Initiative,
2021. bit.ly/PanoramaDireitosDePropriedade.

14 TIMS/Comarca de Campo Grande. Mandado de Seguranca 0829688-34.2018.8.12.0001. Juiza de Direito Liliana de Oliveira Monteiro. 2022.
bit.ly/3Pk3WeZ.

15 Chiavari, Joana, Cristina L. Lopes e Julia N. de Araujo. Panorama dos Direitos de Propriedade no Brasil Rural. Rio de Janeiro: Climate Policy Initiative,
2021. bit.ly/PanoramaDireitosDePropriedade.
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OUTROS IMPACTOS

Além dos impactos ja mencionados, ressalta-se que essa decisdo traz uma sinalizacdo negativa
aos produtores rurais, penalizando aqueles que buscaram a adequacdo ambiental de seus
imdveis rurais por meio da compensacédo de Reserva Legal, o que, de certa forma, beneficia
aqueles produtores que se mantiveram inertes.

Essa situacdo de inseguranca juridica sobre as compensacdes que ja foram realizadas pode
levar a uma onda de judicializac&o por parte dos proprietarios rurais que tiverem as suas
compensacdes revisadas/anuladas.

Por fim, esse conjunto de impactos que atinge do privado ao publico, incluindo tanto as esferas
estaduais como federais, promove um atraso na implementacao do Cédigo Florestal e sobretudo
na tdo almejada regularizacdo ambiental dos imdveis rurais.
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