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3.1 Aplicabilidade do Despacho n2 4.410/2020. Fiel cumprimento do entendimento da Advocacia-Geral da Unido. Corregdo juridica do entendimento.

Auséncia de efeitos praticos do ato administrativo até o momento. Da atuagdo da Administragdo Publica pautada na seguranca juridica. Poder geral de cautela
administrativo

4. ANALISE
4.1. Introdugdo

O presente expediente se refere a controvérsia advinda do Despacho n2 4.410/2020 do Ministro de Estado do Meio Ambiente, publicado no DOU em
06/04/2020, que aprovou a Nota n2 00039/2020/CONJUR-MMA/CGU/AGU e revogou o Despacho n? 64773/2017-MMA, considerando o entendimento
sufragado no Parecer n2 00115/2019/DECOR/CGU/AGU, aprovado pelo Advogado-Geral da Unido. Referido despacho foi publicado com o seguinte teor:

DESPACHO N2 4.410/2020

Aprovo a Nota n2 00039/2020/CONJUR-MMA/CGU/AGU e Revogo o Despacho n? 64773/2017-MMA, tendo em vista o PARECER n2 00115/2019/DECOR/CGU/AGU,
aprovado pelo Advogado-Geral da Unido, (Processo Administrativo Eletronico NUP/Sapiens n2 21000.019326/2018-18), cujo entendimento torna-se vinculante no

ambito deste Ministério e entidades vinculadas.

Dé-se ciéncia deste expediente as Presidéncias do Ibama, ICMBio, Instituto de Pesquisas Jardim Botanico do Rio de Janeiro e as suas respectivas Procuradorias (PFEs e

SEDE).[1]

Pelo que se tem noticia, uma diversidade de questionamentos tem sido suscitada em ambito judicial a respeito da executoriedade do referido despacho pela
fiscalizagdo ambiental federal.

Em linhas gerais sobre esses questionamentos, pode-se resumir que: (i) a Lei do Bioma Mata Atlantica (LBMA, Lei n2 11.428/2006) seria lei especifica e mais
restritiva em relagdo a Lei n? 12.651/2012 (Cédigo Florestal Brasileiro), que seria genérica e dotada de dispositivos transitérios (artigos 61-A e 61-B,
especificamente), o que, por essa visdo, tornariam os dispositivos deste diploma legal inaplicaveis aquele Bioma especial; (ii) a executoriedade do Despacho n®
4.410/2020 poderia representar em retrocesso ambiental, ao retirar a eficicia normativa da Lei do Bioma Mata Atlantica (LBMA, Lei n2 11.428/2006).

Portanto, sem adentrar em qualquer controvérsia de algum caso especifico (judicializado ou ndo), para o fim de imprimir maior seguranca juridica as fungbes
deste Ministério e das autarquias vinculadas (Ibama e ICMBio), é que se desenvolve as consideragdes que seguem.

4.2. Da contextualizac¢iio da edi¢io do Despacho n° 4.410/2020. Fiel cuamprimento do entendimento da Advocacia-Geral da Unido. Correcéo juridica do
entendimento.

Conforme ja mencionado, o Despacho n2 4.410/2020 exarado pelo Ministro de Estado do Meio Ambiente possui como suporte juridico o entendimento da
Advocacia-Geral da Unido constante no Parecer n2 00115/2019/DECOR/CGU/AGU. Portanto, ao contrario do que se poderia conjecturar, o ato administrativo
deste Ministério simplesmente executa entendimento juridico emitido por 6rgdo competente constitucionalmente para dirimir controvérsias juridicas da
Administragdo Publica Federal (art. 131, Constituicdo da Republica).

A emissdo desse parecer juridico teve como causa eficiente a existéncia de entendimentos juridicos divergentes no ambito do Poder Executivo Federal, quais
sejam Ministério do Meio Ambiente e Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento, conforme se percebe claramente de seu contetdo:

Antes da abordagem do mérito propriamente dito, torna-se necessario avaliar a competéncia deste Departamento para se pronunciar sobre a divergéncia suscitada
pela CONJUR/MAPA.

Com efeito, constata-se a existéncia de interpretagdes diferentes sobre a aplicabilidade dos arts. 61-A e 61-B do Cdédigo Florestal ao Bioma Mata Atlantica.

A CONJUR-MAPA, por meio do PARECER N2 819/2019/CONJUR-MAPA/CGU/AGU (Seq. 14), aprovado pelo Despacho de Seq. 16, suscita divergéncia em face dos
termos da NOTA N2 52/2017/CONJUR-MMA/CGU/AGU (langada nos autos n? 02000.002097/2015-13), ao argumento de que essa Nota interfere na missdo
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institucional que foi atribuida pelo art. 21 da Lei n2 13.844, de 18 de junho de 2019, ao Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento - MAPA.

N3o obstante, a PF-ICMBio questiona a legitimidade da CONJUR-MAPA para suscitar divergéncia, eis que se trataria de tema ambiental, restrito a competéncia do
MAA, IBAMA e ICMBio, bem como que a alegagdo de impacto econémico ndo seria suficiente para justificar sua interferéncia na matéria atinente a fiscalizagdo
ambiental e a implementag&o da politica nacional do meio ambiente (Segs. 21/22).

Sobre esse tema, também se manifestou a CONJUR-MMA, para pontuar que ambas as interpretagdes, a sua e da CONJUR-MAPA, possuem sustentagdo juridica,
citando o art. 12 da lei n2 13.874, de 20 de setembro de 2019, que instituiu a Declaragdo de Direitos de Liberdade Econ6mica, como elemento novo a ser considerado
ao interpretar a norma, reconhecendo, de forma implicita, a legitimidade da participagdo da CONJUR-MAPA no processo de solugdo da questdo juridica.

Visto isso, convém frisar que a competéncia dos 6rgdos ambientais é inequivoca, dado que se se trata de questionamento sobre a aplicagdo de regras que regulam a
consolidagdo de areas em APP no Bioma Mata Atlantica, de carater protetivo ao meio ambiente, portanto.

N3o obstante, a competéncia do MAPA decorreria, segundo alega a CONJUR-MAPA, das consequéncias que essa interpretagdo, dada pelos érgdos ambientais, teria no
bojo das competéncias legais daquela Pasta. Do art. 21 da Lei n2 13.844, de 2019, destacam-se os dispositivos que tém alguma relagdo com o tema (incisos |, II, VII,
XII, XI1, XV e §39).

A Lei conferiu ao MAPA, portanto, competéncia para tratar da politica agricola, bem como do abastecimento, do desenvolvimento rural sustentdvel, de fomento a
agricultura familiar, da conservagdo e manejo do solo e da agua, destinados ao processo produtivo agricola, todas essas competéncias relacionadas a dimensdo
econdmica e social da agricultura e pecuaria.

Em principio, essas competéncias ndo se relacionariam a matéria ambiental, de competéncia do MMA, n3o fosse a dimensdo das consequéncias dessa interpretagdo,
capaz de interferir no processo produtivo existente no meio rural e gerar desequilibrio econémico.

Por isso, percebe-se que, nesse caso, as competéncias do MMA e do MAPA se inter-relacionam no ponto em que se discutem as consequéncias econdmicas para a
produgdo agricola, decorrentes de uma interpretagdo dos arts. 61-A e 61-B do Cédigo Florestal que ndo admite a consolidagdo de areas rurais (art. 32, IV, do Cédigo
Florestal) no ambito do Bioma Mata Atlantica.

Nesse sentido, bastante pertinente para a compreensdo do que se discute a transcri¢do de excerto do estudo realizado pela EMBRAPA (Seq. 11), que explicita as
consequéncias fatico-econémicas do debate juridico objeto destes autos:

"B) Qual a repercussao para o agronegdcio brasileiro caso prevalega a proibigdo de produgdo agropecudria em areas consolidadas do bioma Mata Atlantica?
RESUMO

A repercussdo para o agronegdcio brasileiro, caso fosse proibida ou restringida a produgdo agropecudria em areas consolidadas do Bioma Mata Atlantica, seria
enorme. Para muitos estados e municipios, ela assumiria dimensdes catastroficas tanto em termos territoriais, como sociais e econdmicos. Este segundo
questionamento ou quesito (b) amplia a dimens&o territorial da temética tratada anteriormente (areas de altitude) no quesito (a) para alcangar todas as chamadas
“areas consolidadas” no bioma Mata Atlantica e, portanto, todo o bioma cuja extensdo representa 13% do territorio nacional. No presente documento, face aos
limites de recursos e de tempo, ndo foi possivel tratar de forma circunstanciada de todas as areas consolidadas no bioma Mata Atlantica; contudo diversas dimensdes
desse tema puderam ser avaliadas e estimadas em termos numéricos e cartograficos. Os principais resultados sdo apresentados a seguir.

Em termos territoriais, o impacto descrito na pergunta ou quesito anterior (a) referiu-se apenas a um subconjunto da Mata Atlantica: as dreas de altitude acima de
1.000 metros. Elas representam 7% do bioma ou 8,5 milhdes de hectares. J4 a proibi¢do ou a restrigdo da produgdo agropecuaria em todas as dreas consolidadas do
Bioma Mata Atlantica repercutiria sobre a totalidade do bioma e poderia alcangar indiretamente até 75,8 milhGes de hectares.

Em termos sociais, tal proibigdo da produgdo agropecuaria teria o potencial de atingir direta ou indiretamente cerca de 2.200.000 produtores rurais dos quais cerca
de 2.000.000 (93%) sdo pequenos (menos de quatro médulos fiscais), conforme os dados do CAR 2019.

Em termos econémicos, seria necessario um estudo mais detalhado contemplando dois ou trés cenarios de tal medida. Mas, desde j3, é possivel afirmar: tal proibigdo
seria capaz de atingir dezenas cadeias produtivas, muitas das quais estdo quase que exclusivamente situadas nessa regido (pomicultura, vitivinicultura, cafeicultura,
pecuadria leiteira, cana-de-agucar...). Como mencionado, nem todas as atividades agropecuarias situam-se em areas de APP no bioma Mata Atlantica. Mas, ao mesmo
tempo, a imensa maioria dos imdveis rurais possuem parte de suas areas em APP. O bioma é marcado pela presenca de montanhas, serras e serranias: as Serras
Gauchas, no Rio Grande do Sul; a Serra Geral em Santa Catarina e Parand; a Serra do Mar no Parana, Sdo Paulo e Rio de Janeiro; a Serra da Mantiqueira em Minas
Gerais, Rio de Janeiro e Sdo Paulo; a Serra Negra e Itabaiana em Sergipe; a Serra das Russas em Pernambuco e outras. Dada a pluviometria elevada, a rede
hidrografica é densa no bioma. Algumas atividades como a bananicultura no Vale do Ribeira, a cafeicultura no nordeste do estado de Sdo Paulo, sul de Minas Gerais e
Espirito Santo, bem como a pecuaria de corte e de leite da Serra da Mantiqueira ocupam ha mais de um século, em sua maioria, areas hoje consideradas de
preservagdo permanente. O mesmo cendrio, no caso da pecudria, se repetiria no bioma Pampa, caso as areas secularmente e tradicionalmente pastejadas, analogas
aos campos de altitude, ndo fossem consideradas integralmente como areas consolidadas. "

A representagdo cartografica e numérica do que se discute encontra-se na referida Nota Técnica da EMBRAPA e confirma a magnitude das consequéncias econémicas
da interpretagdo do Cédigo Florestal (arts. 61-A e 61-B).

Pode-se concluir que essa questdo transborda a competéncia do MMA, n3o se configurando como matéria puramente ambiental, pois, possui consequéncias no
ambito das politicas publicas que sdo competéncia do MAPA, tais como a produgdo e o abastecimento.

Nesse sentido, bastante pertinente a citagdo, feita pela prépria CONJUR-MAA, da Lei n? 13.874, de 2019, que instituiu norma de hermenéutica segundo a qual essa
Lei, que institui a Declaragdo de Direitos de Liberdade Econdmica, deve ser observada na interpretagdo das normas de prote¢do ao meio ambiente, dentre outras (§1¢
do art. 19).

Ademais, é importante salientar também que a PF-IBAMA desalinhou-se do entendimento que anteriormente era unissono no ambito dos 6rgdos ambientais, por
intermédio do DESPACHO N2 889/2019/GABIN/PFE-IBAMA-SEDE/PGF/AGU (Seq. 29), firmado pelo seu Procurador-Geral, para admitir a aplicagdo das disposi¢des
transitérias do Cédigo Florestal ao Bioma Mata Atlantica”.

Saliente-se que a divergéncia entre os 6rgdos do Poder Executivo Federal restou claramente demonstrada no referido parecer, considerando que ao final afirmou
textualmente que “[...] a matéria transborda os limites da competéncia do MMA, incidindo sobre a competéncia do MAPA, nos termos do art. 21 da lei n®
13.844, de 2019, sendo necessdria a manifestagdo uniformizadora deste Departamento, nos termos do art. 14, I, "a", do Anexo | ao Decreto n? 7.392, de 13 de
dezembro de 2010”. Para corroborar a existéncia de transversalidade da matéria objeto de apreciagdo pelo Departamento de Coordenagdo e Orientagdo de
Orgios Juridicos da Consultoria-Geral da Unido (DECOR/CGU/AGU) e a necessidade de uniformizagdo juridica no ambito do Poder Executivo Federal, ainda foi
sugerida a aprecia¢do e aprovagdo do Advogado-Geral da Unido, com fundamento no art. 42, X e XI, da Lei Complementar n2 73, de 10 de fevereiro de 1993, o
que foi feito por intermédio do Despacho n2 755/2019, de 18 de dezembro de 2019.

Dessa forma, o cumprimento do entendimento exarado pela Advocacia-Geral da Unido consubstanciava-se em medida a ser observada diante do que dispdem
os artigos 49, incisos X e XI, e 28, inciso Il da Lei Complementar n2 73, de 10 de fevereiro de 1993, in litteris:

“Art. 42 - S3o atribui¢des do Advogado-Geral da Unido: [...] X - fixar a interpretagdo da Constitui¢do, das leis, dos tratados e demais atos normativos, a ser
uniformemente seguida pelos 6rgdos e entidades da Administragdo Federal; XI - unificar a jurisprudéncia administrativa, garantir a correta aplicagdo das leis,
prevenir e dirimir as controvérsias entre os 6rgdos juridicos da Administragdo Federal;” (grifou-se)

“Art. 28. Além das proibi¢des decorrentes do exercicio de cargo publico, aos membros efetivos da Advocacia-Geral da Unido é vedado: [...] Il - contrariar simula,
parecer normativo ou orientagdo técnica adotada pelo Advogado-Geral da Unido;” (grifou-se)

Por forga do disposto no art. 28, I, da da Lei Complementar n2 73, de 10 de fevereiro de 1993, é que a Consultoria Juridica deste Ministério (Nota n2
00039/2020/CONJUR-MMA/CGU/AGU) recomendou a revogagdo do Despacho n2 64773/2017-MMA, considerando entendimento oposto adotado desde 2017.
Saliente-se, neste aspecto, que o Despacho n? 4.410/2020 exarado pelo Ministro de Estado do Meio Ambiente, ao adotar o referido entendimento,
simplesmente restabeleceu o entendimento anterior do Ministério do Meio Ambiente, conforme o Despacho n2 1.050/2015/Conjur/MMA/AGU/jmla.

Deve-se considerar igualmente pelo menos mais dois aspectos, que em termos praticos representariam em termos de aplicagdo as mesmas conclusdes langadas
no mencionado Parecer n2 00115/2019/DECOR/CGU/AGU.
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O primeiro aspecto é que realmente a atual Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB) dispe textualmente a respeito de que “A lei nova, que
estabelega disposi¢bes gerais ou especiais a par das jd existentes, ndo revoga nem modifica a lei anterior” (art. 12, §29), e que, ha igualmente disposigdo textual
de que o Cddigo Florestal indicaria a si proprio ser uma lei que regulamenta disposi¢Bes gerais, considerando o seu art. 12-A:

Art. 12-A. Esta Lei estabelece normas gerais sobre a prote¢do da vegetagdo, areas de Preservagdo Permanente e as dreas de Reserva Legal; a exploragdo 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. (Incluido pela Lei n2 12.727, de 2012).

Para que ndo se cheguem a solugdes equivocadas, além do conteudo juridico constante no mencionado parecer, deve-se diferenciar dogmaticamente o que seja

” o

“norma juridica”, “enunciado normativo” e “disposi¢Ges legais”, para o fim de se verificar efetivamente a ocorréncia de eventual antinomia.

O enunciado normativo é o texto legal do qual se extrai o contetido da norma juridica, podendo coincidir ou ndo com as disposi¢cdes que constam num complexo
de textos de um mesmo diploma legal. Normalmente, as disposi¢des legais representam enunciados normativos pelos quais se pode extrair as normas juridicas a
partir da construgdo de sentido, contudo, ha hipdteses em que as disposigdes previstas em um texto legal ndo possuiriam essa funcdo de atribuicdo de
significado.

Esse é o entendimento corrente na literatura juridica contemporanea, conforme se verifica didaticamente em Humberto Avila:

“Normas ndo sdo textos nem o conjunto deles, mas os sentidos construidos a partir da interpretagdo sistematica de textos normativos. Dai se afirmar que os
dispositivos se constituem no objeto da interpretagdo; e as normas, no seu conteudo. O importante é que ndo existe correspondéncia entre norma e dispositivo, no
sentido de que sempre que houver um dispositivo havera uma norma, ou sempre que houver uma norma devera haver dispositivo que |he sirva de suporte.

Em alguns casos ha norma mas ndo ha dispositivo. [...]

Em outros casos ha dispositivo mas ndo ha norma. Qual norma pode ser construida a partir do enunciado constitucional que prevé a prote¢do de Deus? Nenhuma.
Entdo, ha dispositivos a partir dos quais ndo é construida norma alguma.

Em outras hipdteses ha apenas um dispositivo, a partir do qual se constréi mais de uma norma. Bom exemplo é o exame do enunciado prescritivo que exige lei para
instituicdo ou aumento de tributos, a partir do qual pode-se chegar ao principio da legalidade, ao principio da tipicidade, a proibigdo de regulamentos independentes
e a proibigdo de delegagdo normativa. [...]

Noutros casos ja mais de um dispositivo, mas a partir deles sé é construida uma norma. Pelo exame dos dispositivos que garantem a legalidade, a irretroatividade e
anterioridade chega-se ao principio da seguranca juridica. Dessa forma, pode haver mais de um dispositivo e ser construida uma sé norma.

E o que isso quer dizer? Significa que ndo ha correspondéncia biunivoca entre dispositivo e norma — isto é, onde houver um ndo terd obrigatoriamente de haver outro.
[2]

Somente a titulo de argumentagdo didatica, basta se vislumbrar exemplificativamente o Cédigo Penal Brasileiro, onde hda varias disposicGes textuais que
conformam um sé diploma legal. Da mesma forma, ha também diversos enunciados normativos que, em regra, coincidem com os textos das disposi¢cdes.
Analisando-se o art. 121, encontra-se como disposigdo legal o seguinte texto “Matar alguém”. Se houvesse a coincidéncia entre norma e dispositivo, a prescrigdo
normativa resultaria na obrigatoriedade que todos deveriam “matar alguém”. Contudo, a norma é algo que se extrai do texto a partir do esquema semantico do
enunciado normativo. Assim, o enunciado normativo seria “Se matar alguém, entéo pena de 6 a 20 anos”, o que revela a prescri¢do proibitiva de que “é proibido
matar” ou, que “todos ndo devem matar”. Essas prescrigdes é que seriam as normas juridicas.

A norma juridica, portanto, é algo que se extrai dos textos legais, ndo representando necessariamente a disposi¢do das palavras no diploma legal. Essa é a razdo
pela qual as teorias contemporaneas defendem que a aplicagdo das normas juridicas ndo pode ser dissociada da interpretagdo dos textos legais, pois estdo
intrinsecamente relacionadas, mas que sdo ontologicamente diferentes.

Feita essa digressdo de teoria normativa, resta tranquilo concluir que tanto a Lei n? 12.651/2012 quanto a Lei 11.428/2006 possuem disposi¢des legais que
coincidem ou permitem encontrar diversos enunciados normativos. Da mesma forma, a partir do texto das diversas disposi¢des constantes nas Leis n2
12.651/2012 e n? 11.428/2006, encontram-se uma diversidade de normas juridicas, que estabelecem — como qualquer norma juridica - uma série de
prescrigoes de comportamento, podendo ser autorizativas, proibitivas ou cominatodrias.

Assim, para que haja verdadeira antinomia, ndo bastaria a mera contradi¢do textual das disposicGes de uma lei e com as de outra, pois ha que se analisar e
extrair o real conteido normativo a partir dos respectivos enunciados normativos; da mesma forma, para que ocorra conflito normativo, é necessario que as
prescri¢goes de comportamento identificadoras das normas juridicas sejam contraditdrias entre si, como por exemplo, no sentido de permitir uma conduta e ao
mesmo tempo proibi-la.

Portanto, ndo é pelo fato que o texto legal estabelega determinadas disposi¢des para que se adote o critério da especialidade; ha que se considerar a existéncia
de uma norma geral e outra especial para que seja utilizado o critério da especialidade para solugdo da antinomia.

Além desse aspecto, devem ser considerados diversos fatores com o fim de verificar a ocorréncia ou ndo de conflito entre normas, em especial o respectivo
ambito de aplicagdo normativa. Nesse sentido, esclarece a literatura juridica:

“Ou seja, se um dos requisitos que se requer para que haja antinomia é que as prescrigdes juridicas tenham mesmo dmbito de aplicagdo, justifica duvidar-se aqui se
ha efetivo conflito porque, no caso, os detalhes que se exige para que se esteja diante de uma norma especial (dado o fato de tratar-se de comparagdo com outra
geral), a coloca em ambito de aplicagdo diferente, este, mais restrito.

[...]

Quanto a isso, importa dizer que isoladamente nenhuma norma é especial ou geral porque o reconhecimento do cardter geral de uma norma é fruto de um “juizo de
comparagdo”. Esse juizo de comparagdo, evidentemente, postula que ambas apresentam algum elemento comum. Isto é, para se ultimar este juizo exige-se ndo
apenas que ambas as normas (a geral e a especial) regulem a mesma matéria coincidindo no contetido, mas que apresentem campo de aplicagdo, seja ele espacial ou
pessoal, diverso, pois a especialidade em questdo importa em alguma limitagdo relacionada a esses dois aspectos. [...]

Em suma, e de modo bastante simplificado, sera especial a norma que contemplar com mais riqueza de detalhes o fato ocorrido, o que se torna de trivial percepgdo

P " ]
quando as normas pertencem ao mesmo c6digo ou documento normativo .

Feitas essas consideragdes, torna-se perfeitamente possivel afirmar que tanto a Lei n? 12.651/2012 quanto a Lei 11.428/2006 podem possuir diversas normas

. L - (4] . . A — . e .
gerais e especiais, inclusive internamente ~, devendo-se analisar comparativamente aquela que, no ambito de aplicagdo possui a especificidade que exige como
requisito a prescricdo normativa.

Assim, por essas simples licdes de Teoria do Direito, ndo se pode chegar a conclusdo a priori de que uma ou outra legislagdo possui uma especialidade ou
generalidade, pois ha que se considerar efetivamente as normas a serem aplicadas considerando o seu aspecto pessoal e temporal, de modo a verificar qual
possui especificidade (norma especial) e qual ndo possui (norma geral).

Mais adequado seria interpretar ambos diplomas legislativos (Lei n® 12.651/2012 e Lei 11.428/2006) como integrantes de um mesmo sistema protetivo das
florestas e do Bioma da Mata Atlantica, conforme fez o mencionado Parecer DECOR n2 115/2019/DECOR/CGU/AGU.

Contudo, se de alguma forma fosse utilizado o critério da especialidade para solugdo de antinomias entre o atual Cédigo Florestal e a Lei do Bioma da Mata
Atlantica, na verdade haveria que se prevalecer as prescrigdes normativas autorizativas que se extraem dos arts. 61-A e 61-B daquele diploma legislativo por
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estarem inseridos em um regime juridico de transi¢cao em face de situa¢Ges consolidadas, e ndo o contrario.

Com efeito, ha claro trago distintivo e especial das normas que se extraem das disposi¢cGes constantes dos arts. 61-A e 61-B do atual Cdédigo Florestal,
considerando estabelecerem a um sé tempo: um elemento especifico pessoal, envolvendo aqueles exercentes de atividades agrossilvipastoris, de ecoturismo e
de turismo rural; e um elemento especifico temporal, qual seja, situagdes consolidadas de dreas rurais até 22 de julho de 2008.

O segundo aspecto que merece atengdo, é que os dispositivos que estabelecem o regime de transigdo (arts. 61-A e 61-B) tiveram sua constitucionalidade
reafirmada pelo Supremo Tribunal Federal na Agdo Declaratéria de Constitucionalidade n? 42, e nas Ag¢des Diretas de Inconstitucionalidade n? 4.901, 4.902,
4.903 e 4.937, in verbis:

[...] “DIREITO CONSTITUCIONAL. DIREITO AMBIENTAL. ART. 225 DA CONSTITUICAO. DEVER DE PROTEGAO AMBIENTAL. NECESSIDADE DE COMPATIBILIZAGAO COM
OUTROS VETORES CONSTITUCIONAIS DE IGUAL HIERARQUIA. ARTIGOS 19, IV; 32, Il E Ill; 52, CAPUT E XXII; 170, CAPUT E INCISOS IlI, V, VII E VIIl, DA CRFB.
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL. JUSTIGA INTERGERACIONAL. ALOCAGAO DE RECURSOS PARA ATENDER AS NECESSIDADES DA GERAGAO ATUAL. ESCOLHA POLITICA.
CONTROLE JUDICIAL DE POLITICAS PUBLICAS. IMPOSSIBILIDADE DE VIOLAGAO DO PRINCIPIO DEMOCRATICO. EXAME DE RACIONALIDADE ESTREITA. RESPEITO AOS
CRITERIOS DE ANALISE DECISORIA EMPREGADOS PELO FORMADOR DE POLITICAS PUBLICAS. INVIABILIDADE DE ALEGAGAO DE VEDACAO AO RETROCESSO. NOVO
CODIGO FLORESTAL. ACOES DIRETAS DE INCONSTITUCIONALIDADE E ACAO DECLARATORIA DE CONSTITUCIONALIDADE JULGADAS PARCIALMENTE PROCEDENTES ... (u)
Arts. 61-A, 61-B, 61-C, 63 e 67 (Regime das dreas rurais consolidadas até 22.07.2008): O Poder Legislativo dispde de legitimidade constitucional para a criagdo legal de
regimes de transi¢do entre marcos regulatdrios, por imperativos de seguranga juridica (art. 52, caput , da CRFB) e de politica legislativa (artigos 21, XVII, e 48, VIII, da
CRFB). Os artigos 61-A, 61-B, 61-C, 63 e 67 da Lei n. 12.651/2012 estabelecem critérios para a recomposicdo das Areas de Preservagio Permanente, de acordo com o
tamanho do imével. O tamanho do imével é critério legitimo para definigdo da extensdo da recomposicdo das Areas de Preservagdo Permanente, mercé da
legitimidade do legislador para estabelecer os elementos norteadores da politica publica de protegdo ambiental, especialmente a luz da necessidade de assegurar
minimamente o conteudo econdmico da propriedade, em obediéncia aos artigos 52, XXII, e 170, II, da Carta Magna, por meio da adaptagdo da drea a ser recomposta
conforme o tamanho do imével rural. Além disso, a prdpria lei prevé mecanismos para que os 6rgdos ambientais competentes realizem a adequagdo dos critérios de
recomposi¢do para a realidade de cada nicho ecoldgico; Conclusio: Declaragdo de constitucionalidade dos artigos 61-A, 61-B, 61-C, 63 e 67 do CAdigo Florestal;

Portanto, por diversas razdes, o Despacho n2 4.410/2020 exarado pelo Ministro de Estado do Meio Ambiente se encontra adequadamente amparado pelo
sistema juridico brasileiro. Contudo, mais alguns aspectos merecem atengdo, conforme se desenvolve abaixo.

4.3. Da atuagio da Administracdo Publica pautada na seguranca juridica. Poder geral de cautela administrativo.

Sobre o amparo da juridicidade ndo ha o que se questionar a respeito do ato administrativo exarado pelo Ministro do Meio Ambiente. Da mesma forma, todo
empreendimento hermenéutico desempenhado pelos 6rgios da Advocacia-Geral da Unido que servem de base para a emissdo do Despacho n2 4.410/2020,
revestem-se da mais absoluta juridicidade no sistema juridico brasileiro.

Ocorre que, além da atuagdo juridicamente correta da Administragdo Publica, também ha que se pautar visando a estabilizagdo de expectativas normativas na
sociedade; o agir administrativo deve possuir elementos suficientes que criem um cenario que permita aos cidaddos tomar decisdes com um minimo de
previsibilidade. E essa previsibilidade envolve os potenciais atingidos pelo entendimento da Administragdo Publica, que no presente caso, envolve tanto os
agentes de fiscalizagdo ambiental quanto os proéprios fiscalizados.

Nessa ordem de argumentacg&o, importa considerar a inovagdo legislativa promovida pela Lei 13.655/2018 a Lei de Introduc¢3o as Normas de Direito Brasileiro-
LINDB (Decreto-Lei n2 4.657/42 ), no sentido de se pautar os atos administrativos com base no postulado da seguranga juridica sem olvidar da legalidade (art. 37
da Constitui¢do Federal de 1988 e art. 22 e da Lei 9.784/99. Rememora-se a previsdo constitucional e legal do postulado da seguranga juridica e do principio da
legalidade:

CRFB/88

Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

Lei 9.784/99
Art. 22. A Administragdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade, motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla
defesa, contraditério, seguranga juridica, interesse publico e eficiéncia.

(grifou-se)

Portanto, é dever das autoridades publicas atuar para aumentar a seguranga juridica na aplicagdo das normas, conforme afirma o art. 30 da LINDB: “As
autoridades publicas devem atuar para aumentar a seguranga juridica na aplicagéo das normas, inclusive por meio de regulamentos, simulas administrativas
e respostas a consultas”

Nesse contexto, cabe lembrar a importancia da discussdo acerca dos contornos atuais de seguranga juridica que devem ser observados na atuagdo da
Administragdo Publica, conforme preceitua Edilson Pereira Nobre Junior, in verbis:

“Desse modo, num bom instante o art. 30 da LINDB imp@s as autoridades incumbidas da fun¢do administrativa que, na sua atuagédo, laborem na consideragdo cada
vez mais intensa, no refor¢o e na salvaguarda da seguranga juridica. Isso inclusive quando da elaboragdo de regulamentos, simulas administrativas e respostas a
consultas

A definigdo de fungdo administrativa, para fins do preceito legal, abarca, sem sombra de duvida, a administragdo controladora, de maneira que o referido artigo ndo
pode deixar de ser observado pelos tribunais de contas. Além disso, ndo se permite esquecer, principalmente a partir do texto dos arts. 21, 23 e 24 da LINDB, bem

E)
como da matéria versada nos demais, que diploma legal tem como inequivoca destinagdo a disciplina da atuagdo controladora da administragdo publica. (grifou-se)[']

Em sentido semelhante, Egon Bockmann Moreira e Paula Pessoa Pereira afirmam que o art. 30 da LINDB "diz respeito ao dever de instauragéo da seguranca

juridica" e esse dever é "atribuido, de modo imediato, primdrio e vinculante, pela prépria LINDB, a todas as autoridades publicas que profiram decisées e
. . ]!

manejem casos de Direito Publico" ™.

Portanto, embora o entendimento da Advocacia-Geral da Unido tenha se alicer¢ado essencialmente com o intuito de imprimir maior seguranga juridica na

atuacdo dos 6rgdos federais atingidos, ainda persiste uma zona de indefinigdo com repercussdes praticas que mereceria uma outra solugdo dentro do sistema

juridico brasileiro.

Nesse aspecto, a mesma Advocacia-Geral da Unido estda na iminéncia de ingressar com Agdo Direta de Inconstitucionalidade com o objetivo de declarar a
nulidade parcial, sem reducio de texto, do conjunto normativo formado pelos artigos 61-A e 61-B da Lei n? 12.651/2012 e artigos 2, § Unico, 52 e 17 da Lei n®
11.418/2006, de modo a excluir do ordenamento juridico interpretagdo inconstitucional dos referidos dispositivos que impega a aplicagdo do regime ambiental
de areas consolidadas previsto no Cédigo Florestal de todas as dreas de preservagdo permanente inseridas no bioma da Mata Atlantica.
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Se procedente a medida postulada perante do Supremo Tribunal Federal, a seguranca juridica estara definitivamente alicercada e sem margem de futuras
discussdes, representando em maior previsibilidade a todos atingidos pela aplicagdo normativa, sejam agentes do Estado sejam os exercentes de atividades
agrossilvipastoris, de ecoturismo e de turismo rural, nas situagdes consolidadas de areas rurais até 22 de julho de 2008.

Da mesma forma, deve-se igualmente considerar o que restou afirmado na Informagdo Técnica n2 2/2020-CIAM/GABIN, onde esclarece a inexisténcia efeitos
concretos do Despacho n? 4.410/2020 sobre as autuagbes ambientais, in verbis:

"Por ora, nenhuma multa ambiental do Ibama foi convertida em prestagdo de servigos ambientais como consequéncia do cumprimento, por algum autuado, de algum
pacto de adesdo ao PRA, pois o referido Programa ndo recebeu nenhuma notificagdo de cumprimento de obrigagdes assumidas no ambito de adesdo ao PRA (cf. art.
9°), comunicagdo essa que deve ser expedida pelo Sistema Nacional de Cadastro Ambiental Rural (Sicar).

(]

Assim, segundo restou demonstrado, a decisdo tomada pelo Ministério do Meio Ambiente (v. Despacho MMA 4.410/2020) n3o produziu efeitos sobre as autuacdes
ambientais que, em tese, poderiam ser convertidas em prestagdo de servigos ambientais pela adesdo ao PRA."

Portanto, considerando o risco de eventual decisdo judicial determinar a inaplicabilidade do Despacho n? 4.410/2020 em momento ulterior quando j4 se o tiver
aplicado, representaria em cendrio totalmente cadtico para a fiscalizagdo ambiental, criando tumulto administrativo sem propor¢des. Da mesma forma, a
situagdo seria nociva aos praticantes de atividades agrossilvipastoris, de ecoturismo e de turismo rural de que tratam os arts. 61-A e 61-B, tendo em vista o
implemento de sangdes incontinenti a eventual decisdo judicial.

Na mesma linha de se pautar a atuagdo da Administragdo Publica com espeque no postulado da seguranca juridica, é que exsurge como medida correlata a
possibilidade de se adotar medidas acauteladoras, conforme estipula art. 45, da Lei n2 9.784/1999: “Art. 45. Em caso de risco iminente, a Administracdo Publica
poderd motivadamente adotar providéncias acauteladoras sem a prévia manifestagdo do interessado”. Saliente-se que esse preceito legal prevé inclusive um
contraditério postecipado, na medida em que permite o agir imediato do Executivo, sem prévia manifestagdo daquele contra quem o ato se dirige.

Na verdade, referido poder representa verdadeiro dever de cautela imposto a Administragdo, como leciona a doutrinalZl, na medida em que visa a preservar a
eficiéncia da atuagdo administrativa do Executivo, podendo o ato administrativo de acautelamento ser exarado antes ou depois da instauragdo de processo
administrativo:

“Primeiramente, esse poder se traduz em um dever de cautela que é imposto a Administragdo Publica pelo dever da boa administragdo e por principios regedores
da sua conduta, como o da protegdo ao interesse publico, da autotutela, da eficiéncia, da razoabilidade, os quais lhe servem de fundamento. E tem esse poder a
finalidade de prevenir danos sérios ao interesse publico ou a boa ordem administrativa, além de paralisar comportamentos de efeitos danosos ou abortar a
possibilidade de que se desencadeiem.

Quando o interesse publico dita a necessidade de afastar o perigo da ocorréncia de danos para a prépria Administragdo Publica, afastar riscos de prejuizos ao erario
ou de danos para terceiros envolvidos, ou do seu agigantamento, cabe a adogdo de medidas cautelares, as quais podem ser tomadas a qualquer tempo, antes da
instauragdo de um processo administrativo ou no seu decurso” (grifou-se)

Referido poder geral de cautela administrativo ja foi reconhecido inclusive pelo Supremo Tribunal Federal, a titulo de exemplo no RMS 31.973/DF, do qual se
transcreve o seguinte excerto do Voto da Min. Rel. Cadrmen Lucia, ao se referir ao art. 45, da Lei 9.784-99:

“6. Ha dispositivo legal prevendo o poder geral de cautela da Administragdo Publica, nos moldes em que ocorrido o ato impugnado.

()
A regra seria despicienda, por ser implicito, na norma que outorga o poder de decidir, o poder cautelar necessario a garantir a eficacia da eventual decisdo futura”.
(grifou-se)

Do trecho acima, é possivel se extrair o entendimento de que a regra seria, em esséncia, desnecessdria, porquanto a quem cabe o poder de decidir,
implicitamente também Ihe é dado o poder de, cautelarmente, garantir a eficacia de decisdo futura. Sdo os chamados poderes implicitos[§], de acordo com o
qual ao se atribuir determinada fungdo, de modo correlato se atribui, ainda que implicitamente, os poderes inerentes a consecugdo das finalidades outorgadas.

Portanto, considerando todas as razdes acima mencionadas, onde essencialmente ha risco de que o entendimento da Advocacia-Geral da Unido exarado no
Parecer DECOR n2 115/2019/DECOR/CGU/AGU — em que pese correto, frise-se -, diante do cendrio de crescente judicializacdo, deve-se adotar uma medida que
seja proporcional, equanime e eficiente e sem prejuizo aos interesses gerais, o que, ao que tudo indica, ocorreria exatamente no presente momento.

Com efeito, tendo em vista que ndo ha ainda repercussdo pratica na fiscalizagio ambiental do comando contido no Despacho n2 4.410/2020, bem como
diante da iminente propositura da A¢do Direta de Inconstitucionalidade pelo Advogado-Geral da Unido (representado o Presidente da Republica), que tem
por escopo justamente imprimir a derradeira seguranga juridica ao excluir interpretagdo inconstitucional que impega a aplicagdo do regime ambiental de
areas consolidadas previsto no Cddigo Florestal de todas as areas de preserva¢do permanente inseridas no bioma da Mata Atlantica, a medida menos
impactante a coletividade e ao mesmo tempo eficiente no atual estagio, seria sustar os efeitos do mencionado despacho de forma cautelar, até que se ultime
definitivamente a controvérsia.

5. Conclusdes

Diante das consideragdes acima langadas, em especial diante da Agdo Direta de Inconstitucionalidade a ser proposta com o objetivo de excluir do ordenamento
juridico interpretagdo inconstitucional que impega a aplicagdo do regime ambiental de dreas consolidadas previsto no Codigo Florestal (arts. 61-A e 61-B) de
todas as areas de preservagdo permanente inseridas no bioma da Mata Atlantica, recomenda-se a revogag¢do do Despacho n2 4.410/2020 (publicado no DOU
em: 06/04/2020, Edicdo: 66, Se¢do: 1, Pagina: 74), até ulterior posicionamento em sentido contrario.
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