w2 CAMARA DOS DEPUTADOS
.-‘ Gabinete do Deputado Nilto Tatto - PT/SP

PROJETO DE LEI N° , DE 2020
(Do Sr. NILTO TATTO)

Altera a Lei 12.651, de 25 de maio de
2012, para dispor sobre a protecdo de
restingas, dunas e das areas de preservagao
permanente no entorno de reservatorios
artificiais.

O Congresso Nacional decreta:

Art. 1° O art. 4° da Lei 12.651, de 25 de maio de 2012, passa a

vigorar com a seguinte redacgao:

VI - nas restingas:

a) em faixa minima de trezentos metros, medidos a partir

da linha de preamar maxima;

b) em qualquer Iocalizacgdo ou extensdo, quando
recoberta por vegetagdo com funcgéo fixadora de dunas ou

estabilizadora de mangues, conforme dispuser o requlamento;
Xll — as dunas, cobertas ou ndo por vegetagdo” (NR)

Art. 2° A Lei 12.651, de 25 de maio de 2012, passa a vigorar

acrescida dos seguintes dispositivos:
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Nacional

§ 4° A aprovagdo do plano ambiental de conservagao e
uso do entorno dos reservatorios artificiais devera ser
precedida da realizagdo de consulta publica, sob pena de

nulidade do ato administrativo.

§ 5° Na analise do plano ambiental de conservagdo e uso
de que trata este artigo, sera ouvido o respectivo comité de

bacia hidrografica, quando houver.

§ 6° O § 2° do caput se aplica também aos reservatorios
d’agua artificiais ja implantados, para os quais ainda ndo se
definiram as areas de preservagdo permanente previstas no
inciso lll do art. 4°, devendo o empreendedor apresentar Plano
Ambiental de Conservacdo e Uso do Entorno de Reservatério
Artificial que inclua a delimitagcdo das as areas de preservagdo
permanente, quando da renovagédo da licengca de operagdo”
(NR)

Art. 3° Esta lei entra em vigor na data de sua publicagao.

JUSTIFICACAO

Por 18 anos, duas importantes resolu¢gdes do Conselho

do Meio Ambiente (Conama) regulamentaram as areas de

preservacido permanente previstas na lei florestal, tanto na Lei 4.771/1965

(revogada), quanto na atual Lei 12.651/2012:

Resolugao 302/2002 — Dispde sobre os parametros, definicoes e limites de
Areas de Preservacdo Permanente de reservatérios artificiais e o regime de

uso do entorno;

Resolugdo 303/2002 — Dispde sobre parametros, definicbes e limites de

Areas de Preservacdo Permanente.

Isso até que, em processo sumario e sem participacdo social,

houve a revogacao de ambas pela Resolugao Conama 500/2020. Esse ato foi
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suspenso liminarmente, em 28 de outubro de 2020, pela Ministra Rosa Weber,
do Supremo Tribunal Federal, ao analisar trés arguicbes de descumprimento
de preceito fundamental, as ADPFs 747, 748 e ADPF 749. A Ministra ressaltou
que a revogacgao:
“vulnera principios basilares da Constituicdo, sonega prote¢ao
adequada e suficiente ao direito fundamental ao meio ambiente
equilibrado nela assegurado e promove desalinho em relagéo a

compromissos internacionais de carater supralegal assumidos
pelo Brasil e que moldam o contetdo desses direitos.”

As discussbes sobre a revogacado da Resolugdo 302/2002
tiveram inicio no Processo SEI 02000.009057/2001-99, em que consta o
Parecer 734/2014/CGAJ/CONJUR/MMA/fVT, culminando na Nota
00051/2020/CONJUR-MMA/CGU/AGU’, que ressalta ater-se somente aos
aspectos juridicos, sem adentrar em questbes de mérito, e endossa a tese de

que aquela resolugéo foi revogada pela Lei 12.651/2012.

No parecer, a CONJUR/MMA argumenta pela caducidade da
resolugao, por considerar que as alteragdes na lei florestal tornaram ilegais os
dispositivos anteriormente aprovados pelo Conama. Esclarece que “o dever de
adequacgéo dos atos administrativos ao ordenamento superveniente é imposto
pelo principio constitucional da legalidade”. Nesse caso, defende que a

adequacao se dé na forma de revogagéo.

As alteragdes na lei, mencionadas no parecer, dizem respeito a
dispositivos da Lei 12.651/2012 que foram alvo das Ac¢des Diretas de
Inconstitucionalidade 4901, 4902 e 4903. O Supremo Tribunal Federal concluiu,
no acordéo, pela declaragéo de constitucionalidade do art. 4°, lll e §§ 1° e 4°,
‘tendo a lei delegado ao o6rgdo que promover a licenga ambiental do
empreendimento a tarefa de definir a extensdo da APP, consoante as

especificidades do caso concreto”.

A Resolugao 302/2002 faz constantes mencdes a competéncia
do 6rgao ambiental para definir as areas de preservagcado permanente (APPs)

no entorno dos reservatoérios artificiais, e traz determinagdes ao licenciador que

1
http://www2.mma.gov.br/port/conama/processos/797B7A8A/NOTA n___00051_2020 CONJUR_MMA _C
GU_AGU_302.pdf
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foram apenas em parte aproveitadas no art. 5° da Lei 12.651/2012. A lei ndo
aproveitou, por exemplo, os dispositivos que determinam a realizacdo de
consulta publica, nem a oitiva do comité de bacia hidrografica. Tampouco a lei

impediu esses dois procedimentos, que conferem transparéncia e ampla
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consulta a sociedade, ou seja, séo aspectos que podem, e devem, figurar no

regulamento.

Quanto a isso, note-se que o Poder Executivo, ao vetar o § 3°

do art. 5° da Lei, justificou o veto nos seguintes termos:

“O texto traz para a lei disposigcbes acerca do contetdo do
Plano Ambiental de Conservagdo e Uso do Entorno de
Reservatoério Artificial, atualmente disciplinado integralmente
em nivel infralegal, engessando sua aplicagdo. O veto néo
impede que o assunto seja regulado adequadamente pelos
érgdos competentes.”?

Desde que foi editada, a Resolugao 302/2002 produziu efeitos
protetivos sobre a vegetacdo do entorno dos reservatdrios que nao sao
automaticamente substituidos pelo licenciamento ambiental. Todas as licencas
emitidas até o momento consideraram as faixas previstas no art. 3° da
resolucao, e sua revogagao, como propugnada pela CONJUR/MMA, retira essa
protecdo dos empreendimentos ja aprovados pelo 6rgao licenciador. Cada
reservatorio artificial existente depende de renovacio da licenga de operacéo,
e, até que ela seja exarada, fixando a respectiva faixa de APP e o regime de
uso do entorno, a simples revogacédo do regulamento ndo somente cria um
vazio normativo e da margem a inseguranga juridica, como também permite

retrocesso do ponto de vista ambiental.

Por essa razdo, o Parecer 734/2014/CGAJ/CONJUR/MMA/fvf

erra ao considerar que a revogacao equivale a necessaria adequagao da
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Resolugdo 302/2002. De modo analogo ao que deveria ter sido feito pelo
Conama, a proépria Lei 12.651/2012 inseriu um dispositivo de transicdo para
essas APPs, cuja conformagao foi modificada ao longo dos anos:
Art. 62. Para os reservatérios artificiais de agua destinados a
geracao de energia ou abastecimento publico que foram

registrados ou tiveram seus contratos de concessdo ou
autorizagdo assinados anteriormente a Medida Proviséria n°

2 http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2011-2014/2012/Msg/VEP-212.htm
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2.166-67, de 24 de agosto de 2001, a faixa da Area de
Preservacdo Permanente sera a distancia entre o nivel maximo
operativo normal e a cota maxima maximorum.

PL n.5086/2020

O procedimento correto seria promover a revisao da Resolugao
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302/2002, definindo regras de transicdo até que todos os reservatorios
artificiais resultantes de barramento ou represamento e superiores a um
hectare tenham suas licencas renovadas, contemplando os eventuais novos
limites de APP. A revisdao também poderia, e isso € recomendavel, manter as
diretrizes, estabelecidas no art. 4°, para elaboragdo do plano de uso do
entorno, instrumento esse ja consolidado no licenciamento ambiental nacional
e amplamente citado pelo acrébnimo PACUERA, formado pelas iniciais do

“plano ambiental de conservagéo e uso do entorno de reservatério artificial’.

Em relagdo a caducidade da Resolucdo 303/2002, ha o
Parecer 00059/2020/CONJUR-MMA/CGU/AGU?, que tem em vista a
redefinicdo parcial das APPs pela Lei 12.651/2012. Apds arrazoado em que

trata da resolugao, artigo por artigo, conclui nos seguintes termos:

a) pela auséncia de obices juridicos a revogacdo integral
da Resolucdo CONAMA n° 303/2002, em razdo da
caducidade dos dispositivos acima analisados e, quanto aos
remanescentes, por sua revogagao por
inutilidade/desnecessidade, como determina o Decreto n°
10.139/2019;

b) pela possibilidade de inclusao direta em pauta, na
proxima RO do Plenario do CONAMA, da Res CONAMA ora
apreciada.
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Nem sempre a compreensao do vernaculo é suficiente para
entender o alcance legal. O art. 4° da Lei 12.651/2012 €&, em parte,
autoaplicavel (por exemplo, a largura da APP em metros, a partir da margem
dos rios), nao necessitando regulamento. Existem alguns comandos,

entretanto, que afetam areas com caracteristicas difusas, que n&o sao téao

3
http://www2.mma.gov.br/port/conama/processos/797B7A8A/PARECER_n._ 00059 2020 _CONJUR_ MM
A_CGU_AGU_303.pdf
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simples como medir uma distancia. E o caso da protegdo as restingas, assim

definidas na lei:

Art. 3° Para os efeitos desta Lei, entende-se por:
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XVI - restinga: depodsito arenoso paralelo a linha da costa, de
forma geralmente alongada, produzido por processos de
sedimentacao, onde se encontram diferentes comunidades que
recebem influéncia marinha, com cobertura vegetal em
mosaico, encontrada em praias, cordées arenosos, dunas e
depressodes, apresentando, de acordo com o estagio
sucessional, estrato herbaceo, arbustivo e arbéreo, este ultimo
mais interiorizado;

Ocorre que a restinga n&o é uma forma de vegetacédo, mas sim
uma forma geomorfologica. E a vegetagdo de restinga, como reconhece o
proprio inciso XVI, ocorre em mosaico. Na medida em que essa restinga,
protegida pelo inciso VI do art. 4° da Lei 12.651/2012, ocorre em “praias,
cordbes arenosos, dunas e depressées”, € imprescindivel que um regulamento
descreva as caracteristicas geomorfologicas e as fitofisionomias encontradas
em tais APPs (da mesma forma que as resolugdes do Conama descrevem,
para cada estado brasileiro, os estagios sucessionais da vegetacdo para

efeitos de aplicacédo da Lei da Mata Atlantica).

Essa caracterizacdo nao é tarefa ftrivial, pois ha, além do
conhecimento botanico, uma série de conceitos técnicos das geociéncias que
precisam ser considerados. Recorrendo-se ao Dicionario Geoldgico-
Geomorfologico* publicado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica,

tem-se as seguintes defini¢oes:
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Corddo Litordneo - constitui-se de flechas de detritos
carregados pelo mar e pelos rios e acumulados geralmente ao
longo da costa. Estas flechas ou restingas podem ser
paralelas a costa, ou algumas vezes ser perpendiculares ou
obliquas a costa no caso dos témbolos. As flechas
perpendiculares ou obliquas a costa sdo também chamadas de
pontal.

4 TEIXEIRA, Antonio, & GUERRA. J. 1993. Dicionario geoldgico-geomorfolégico. Rio de Janeiro: Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica. https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacaol/livros/liv23450.pdf
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Duna — montes de areia moéveis, depositados pela acdo do
vento dominante. A movimentagdo dos grdos de quartzo é
constante, devido a a¢ao dos ventos.

Pontal — lingua de areia e seixos, de baixa altura, disposta de
modo paralelo, obliquo, ou mesmo perpendicular a costa e que
se prolonga, algumas vezes, sob as aguas, em forma de
banco. No primeiro caso pode mesmo ser considerada uma
restinga. No caso dessa lingua de areia ligar o continente a
uma ilha, temos um témbolo.
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Praia — depédsito de areais acumuladas pelos agentes de
transportes fluviais ou marinhos. As praias representam cintas
anfibias de grdos de quartzo, apresentando uma largura maior
ou menor, em fungcdo da maré. Algumas vezes podem ser
totalmente encobertas por ocasido as marés de sizigia. Quanto
ao material que compbe as praias, ha um dominio quase
absoluto dos grdos de quartzo, isto €, as areias. Os depositos
de praia, quando situados a alguns metros acima do alcance
das marés de sizigia, servem como indicadores da oscilagdo
entre o nivel dos oceanos e das terras. Os depdsitos de praias
permitem ainda a seguinte divisdo: a) praias ordinarias e b)
praias de tempestade. Estas Udltimas sdo constituidas pelo
acumulo de areias langcadas na costa pelas vagas de
tempestade.

Praia Barreira — denominacdo usada para os cordoes de
restinga que, ao colmatarem uma angra, um golfo, ou baia,
formam uma planicie costeira.

Praia Fluvial — porgdo de terra localizada nas margens dos
rios ou em algumas ilhas fluviais, que ficam descobertas
durante a vazante dos rios.

Praia Suspensa — denominagao usada por certos autores para
designar os terragos que aparecem na zona litoranea.

Marés — sao o fluxo e refluxo periédico das aguas do mar que,
duas vezes por dia; sobem (preamar) e descem (baixa-mar)
alternativamente.
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Restinga ou Flecha Litordnea — ilha alongada, faixa ou
lingua de areia, depositada paralelamente ao litoral, gragas ao
dinamismo destrutivo e construtivo das aguas oceanicas.
Esses depdsitos séo feitos com apoio em pontas ou cabos que
comumente podem barrar um a série de pequenas lagoas,
como acontece no litoral, do sul da Bahia ao Rio Grande do
Sul... Na Amazénia chama-se de restinga aos diques
marginais ou pestanas, que se depositam na planicie do leito
maior, junto ao curso de agua.

Terragco — superficie horizontal ou levemente inclinada,
constituida por depédsito sedimentar, ou superficie topografica



modelada pela erosao fluvial, marinha ou lacustre e limitadas
por dois declives do mesmo sentido. E por conseguinte uma
banqueta ou patamar interrompendo um declive continuo. Os
terragos aparecem com mais frequéncia ao longo dos rios, ou
ainda na borda dos lagos, lagoas e mesmo ao longo do Litoral.

Témbolo — é denominagdo proposta por Gulliver para as
linguas ou flechas de areia e seixos ligando uma ilha a um
continente. ... No Estado do Rio de Janeiro existem varios
témbolos fésseis, isto é, profundamente modificados.

Todos esses conceitos interrelacionados precisam ser
considerados para interpretar o disposto em um simples inciso da lei, e isso
deve, necessariamente, ser feito em regulamento. Sendo assim, embora o
Parecer 00059/2020/CONJUR-MMA/CGU/AGU justifique a revogacao da
Resolugdo 303/2002, ao tentar delimitar as restingas efetivamente protegidas,
o leitor se depara com aspectos técnicos de relativa complexidade. Nao ha, na
lei, detalhamento suficiente para aplicagdo imediata do disposto em relacao as
restingas. Por esse motivo a Resolugdo 303/2002 ndo deveria ter sido
revogada, mas sim revisada, de forma a esclarecer quais restingas sao

“fixadoras de dunas ou estabilizadoras de mangues”.

Por fim, a inclusdo direta em pauta, defendida pelo Parecer
00059/2020/CONJUR-MMA/CGU/AGU, viola as normas internas do Conama,

como demonstrado a seguir.

O Regimento Interno® estabelece os procedimentos para
tomada de decisdes no d&mbito do Conama. Os processos abertos no colegiado
tramitam por longos periodos, para permitr o amplo debate e o
amadurecimento dos textos legais. A guisa de exemplo, o quadro abaixo lista
todos os processos em curso no Conama. Note-se que, exceto pelos

processos abertos em julho passado, os demais ja duram de dois a trés anos.

Processos em tramitagao no Conama.

Processo Assunto Abertura

02000.000360/2016-11 | Proposta de Resolugdo para disciplinar a | 24/04/2018
utilizagcdo sustentavel das abelhas nativas
sem ferrdo em meliponicultura.

02000.000978/2015-91 | Estabelece a lista das espécies da fauna | 16/01/2017
silvestre brasileira que poderéo ser criadas e

5 http://www2.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codlegi=744
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Processo Assunto Abertura

comercializadas como animais de
estimacao, altera a Resolugdo Conama n°
394, de 6 de novembro de 2007, que
estabelece os critérios para a determinagao
de espécies silvestres a serem criadas e
comercializadas como animais, e da outras
providéncias.

02000.009553/2018-91 | Alteracdo da Resolugdo CONAMA n° | 28/08/2018
411/2009, que dispbe sobre procedimentos
para inspegao produtos e subprodutos
florestais madeireiros de origem nativa.

02000.001696/2020-79 | Estabelece critérios para valorizar e | 17/07/2020
promover o uso de coprodutos siderurgicos
como matéria-prima ou insumo em
processos ou atividades, e da outras
providéncias

02000.002783/2020-43 | Disciplina o licenciamento de fornos | 17/07/2020
rotativos de producdo de clinquer para
atividades de coprocessamento de residuos.

02000.002784/2020-98 | Estabelece critérios e procedimentos para o | 17/07/2020
reuso de efluentes em sistemas de
fertirrigacao.

02000.211850/2017-13 | Alteracdo da Resolucdo 375/06, que define | 24/04/2018
critérios e procedimentos, para o0 uso
agricola de lodos de esgoto gerados em
estacdes de tratamento de esgoto sanitario
e seus produtos derivados, e da outras

providéncias.

(http://www2.mma.gov.br/port/conama/processos.cfm)

As discussdes sobre caducidade ou derrogagao das resolugdes
do Conama por leis supervenientes datam de varios anos, e o conselho
realizou, em 2014, o “Seminario de Revisdo Juridica das Resolugcbes Conama
frente a Lei Complementar n.° 140/2011 e a Lei n.° 12.651/2012™. Nao
obstante, o prazo em que se tomou a decisao de revogar as resolugdes aqui
citadas foi exiguo. As revogacgdes, aprovadas na 1352 Reunidao Ordinaria do
Conama, em 28/09/2020, constam do Processo 02000.0052742020-72,
iniciado em 17/09/2020 com os pareceres da Consultoria Juridica do Ministério
do Meio Ambiente, um para cada resolucdo. Em apenas 11 dias esse processo

teve como desfecho a extingdo dos regulamentos.

Essa deciséo ocorreu a revelia do prazo previsto no Regimento

Interno do Conama, que assim determina:

6 http://www2.mma.gov.br/port/conama/reuniao/dir1698/Transcricac_Seminario.pdf
7 http://www2.mma.gov.br/port/conamal/processo.cfm?processo=02000.005274/2020-72
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Art. 11. As propostas de resolucido deverdao ser
apresentadas a Secretaria-Executiva do Conama por meio
de minuta e justificativa com conteddo técnico minimo
necessario a sua apreciagao.
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§ 2° A Secretaria-Executiva do Conama solicitara a
manifestagcao dos 6rgaos competentes do Ministério do Meio
Ambiente sobre proposta de resolu¢cédo e de recomendacgéo,
incluindo sua Consultoria Juridica, entidades vinculadas e
outras instituicoes, 0s quais deverdo encaminhar seus
pareceres no prazo maximo de vinte dias.

§ 9° Apés a finalizagao dos trabalhos pela Camara Técnica
pertinente, a Secretaria-Executiva do Conama abrira prazo
de dez dias aos Conselheiros para apresentarem arrazoado
exclusivamente juridico sobre a matéria encaminhada, e, apos,
enviara os autos a Consultoria Juridica junto ao Ministério do
Meio Ambiente para apreciagdo em vinte dias.

§ 10. Concluida a apreciacao da Consultoria Juridica, os
autos retornarao a Secretaria-Executiva do Conama para ida
ao Plenairio.

Essa inclusao direta na pauta tomou por base o §4° do art. 19

do novo Regimento Interno do Conama, aprovado em 2019:

Art. 19. Podera ser requerida ao Plenario a ado¢ao do regime
de urgéncia de qualquer matéria ndo constante da pauta.

§ 1° O requerimento de regime de urgéncia devera ser
apresentado a Mesa, devidamente justificado, subscrito por
no minimo cinco conselheiros, e podera ser acolhido, a critério
do Plenario, por maioria simples dos seus membros.

Documento eletrénico assinado por Nilto Tatto (PT/SP), através do ponto SDR_56382,

na forma do art. 102, § 12, do RICD c¢/c o art. 22, do Ato

da Mesa n. 80 de 2016.

§ 2° A matéria em regime de urgéncia devera ser incluida
obrigatoriamente, apdés parecer das Camaras Técnicas
competentes e mediante analise prévia da Consultoria Juridica
junto ao Ministério do Meio Ambiente, na pauta da reunido
ordinaria subsequente ou, a critério do presidente, em reunido
extraordinaria.

§ 3° Em casos excepcionais assim reconhecidos pela maioria
absoluta do Plenario, comprovados o carater relevante do tema
e a necessidade de manifestagcdo urgente do Conama,
podera ser requerida a analise e deliberacdo da matéria na
mesma reunido em que for apresentada.
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§ 4° Apés posicionamento da Consultoria Juridica junto ao
Ministério do Meio Ambiente, podera haver a inclusao direta
em pauta, sob o regime de urgéncia e dispensada a oitiva de
subcolegiados, de atos do Conama que se tornarem
supervenientemente ilegais, inconstitucionais ou
inconvencionais.

PL n.5086/2020

Apresentacdo: 04/11/2020 11:15 - Mesa

O § 42 transcrito acima nao existia no regimento anterior, que
apenas previa as condigdes para apreciacdo de matérias urgentes. Outra
inovacao inserida pelo regimento atual dificulta os pedidos de vista, que agora
sao votados pelo Plenario, podendo, portanto, ser negados. A mudanca consta

no quadro seguinte:

Modificagao nos pedidos de vista
Conama.

previstos no Regimento Interno do

Portaria MMA 452/2011

Portaria MMA 630/2019

Art. 17. Os requerimentos submetidos a
Mesa serao decididos pelo Plenario, com
excegao da retirada de pauta e dos
pedidos de vista, que serdo
concedidos a entidade ou o6érgao

requerente conforme o disposto no art.

Art. 16. Os requerimentos de inversao de
pauta, de regime de urgéncia, de
retirada de pauta e de pedido de vista
poderdo ser submetidos a Mesa por
qualquer conselheiro com direito a voto e
serdo decididos pelo Plenario, por

21.

maioria simples dos seus membros.

Por fim, chega-se a outra modificagdo muito importante no
Conama, promovida recentemente. A composi¢do anterior do colegiado
contava com 96 conselheiros no Plenario, mas o Governo reduziu para 23,
retirando parte dos representantes dos estados e municipios e da sociedade
civil, e excluindo os ministérios publicos estaduais, 6rgados da administracéo
federal e o representante da Camara dos Deputados. Com isso, aumentou a
preponderancia que ja existia do Poder Executivo Federal sobre os demais
membros, quer do Poder Publico, quer da sociedade civil. Essas mudangas, na
composi¢cao e no Regimento Interno do Conama, resultaram na exclusao de
atores muito importantes dos setores publico e privado, e na implantacdo de
um sistema expedito de exame de supostas “urgéncias”, que nao garante

sequer vistas ao processo.

Foi nesse contexto de votagdes em prazo exiguo e sem real

urgéncia que se deu a revogagao de regulamentos exarados pelo Conama.
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Nossa intencdo, ao apresentar essa proposicao, € de levar para o corpo da Lei
as garantias minimas que constavam nos regulamentos, independentemente
de eventual decisdo do Plenario do STF, e com isso evitar retrocessos

ambientais.

Sala das Sessoes, em de de 2020.

Dep}%ﬁral Nilto Tatto

PT/SP

Apresentacdo: 04/11/2020 11:15 - Mesa
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