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RESUMO

Os limites constitucionais a discricionariedade legislativa na alteracédo e
supressao de unidades de conservagao constituem o tema central da presente
investigagcédo, com especial atengéo a clausula inserta na parte final do art. 225, § 1°,
[ll, da Constituigdo Federal, segundo a qual é vedada qualquer utilizagdo que
comprometa a integridade dos atributos que justificaram a protegdo especial do
territorio. Parte-se da hipotese de que essa norma impde ao legislador restricbes de
natureza material e procedimental, exigindo a demonstragdo de que eventuais
alteracdes n&o acarretarao comprometimento da integridade dos atributos ambientais
protegidos. O trabalho fundamenta-se em revisdo bibliografica e na analise da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, com o objetivo de verificar se, a partir
dessa vinculagdo, emergem deveres procedimentais implicitos, como a
obrigatoriedade de realizagdo de estudos técnicos e de consulta publica qualificada.
Conclui-se que a parte final do art. 225, § 1°, lll, da Constituicado estabelece um dever
de abstencao, ao vedar a pratica de atos estatais que conduzam ao esvaziamento
fatico ou juridico da protecao originalmente conferida a unidade de conservagao,
funcionando como um limite a discricionariedade legislativa. Infere-se, assim, que a
atuacao parlamentar voltada a recategorizagao, a redugao ou a extingao dessas areas
constitui medida excepcional, que deve observar os principios da prevencéo, da
precaugao, da proibigao de retrocesso ambiental e da protecdo do nucleo essencial
do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, os quais impdem ao
legislador um ©Onus argumentativo e probatorio proporcional a gravidade da

intervengao proposta.

Palavras-chave: espacos territoriais especialmente protegidos; unidades de

conservacgao; alteragao; supressao; discricionariedade legislativa.



ABSTRACT

The constitutional limits on legislative discretion to modify or abolish protected
areas lie at the heart of this study, with special emphasis on the final clause of Article
225(1)(IlN) of the Federal Constitution, which prohibits any use that would compromise
the integrity of the attributes that justified the area’s special protection. This research
proceeds from the hypothesis that this provision imposes both substantive and
procedural constraints on the legislature, requiring demonstration that any proposed
changes will not impair the integrity of the protected environmental attributes. The
study is grounded in a literature review and analysis of Supreme Court jurisprudence,
aiming to determine whether, by virtue of this linkage, implicit procedural duties arise
— such as the obligation to conduct technical studies and hold a qualified public
consultation. It concludes that the final clause of Article 225(1)(lIl) establishes a duty
of abstention, forbidding State actions that would effect a factual or legal dilution of the
protection originally conferred on a protected area, thereby functioning as an express
limit on legislative discretion. Accordingly, any parliamentary action aimed at
recategorizing, reducing, or abolishing such areas must be treated as exceptional,
observing the principles of prevention, precaution, non-regression (prohibition of
environmental backsliding), and protection of the core content of the right to an
ecologically balanced environment. These principles impose on the legislature an
argumentation and evidentiary burden proportionate to the gravity of the proposed

intervention.

Keywords: ecologically balanced environment; specially protected territorial
spaces; protected areas; downgrading; downsizing; degazettement; alteration;

suppression; legislative discretion.
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1 INTRODUGAO

A sociedade contemporanea vivencia uma grave crise ecoldgica, cujos efeitos
cumulativos desencadeiam a perda de ecossistemas inteiros e ocasionam impactos
sociais de grande magnitude. Esse processo ganhou forga apds a Segunda Guerra
Mundial, periodo conhecido como “grande aceleragcdo”, caracterizado pelo uso
intensivo de combustiveis fosseis, pela exploragao crescente de recursos naturais e
pelo aumento populacional exponencial.

Afirma-se que os graves impactos provocados no sistema terrestre por uma
unica espécie — a humana — determinaram o fim do Holoceno e o inicio de uma nova
era geoldgica, o Antropoceno (Sarlet; Fensterseifer,2021, RB-1.2), marcada por
eventos climaticos extremos e pela perda massiva de biodiversidade, em um ciclo que
se retroalimenta e se aproxima, cada vez mais, do chamado ponto de nao retorno
(tipping point)t. Nesse cenario, € importante a adogdo de mecanismos eficazes de
protecdo ambiental antes que se ultrapassem os limites de reversibilidade.

A Constituicdo Federal, no art. 225, assegura o direito a um meio ambiente
ecologicamente equilibrado e impde ao Poder Publico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragdes. Em consonancia com
essa diretriz, o § 1°, inciso Ill, do mesmo artigo obriga o Poder Publico a delimitar, em
todas as unidades da Federagado, espacos territoriais e respectivos componentes
sujeitos a protegao especial, permitindo-se sua alteragdo ou sua supressao apenas
por meio de lei e vedando qualquer utilizagdo que comprometa a integridade dos
atributos que justificam a protecéo.

Observa-se, contudo, que grande parte das unidades de conservagao enfrenta

obstaculos a sua efetiva implementacédo, sobretudo pela falta de regularizagao

1 O conceito de tipping point, ou ponto de inflexdo, ¢ utilizado para designar limiares criticos além
dos quais ocorrem mudangas abruptas, potencialmente irreversiveis, nos componentes do sistema
climatico ou ecoldgico. Segundo relatério coordenado pelo Global Systems Institute da Universidade
de Exeter, diversos pontos de inflexdo do sistema terrestre, como o colapso de geleiras, o declinio
da floresta amazébnica e a alteragdo das correntes oceanicas, estdo se tornando cada vez mais
provaveis e apresentam riscos sistémicos de magnitude sem precedentes, podendo desencadear
efeitos em cadeia de impactos socioeconémicos e ecolégicos. Um exemplo citado no estudo é o
possivel colapso da Floresta Amazoénica, que comprometeria gravemente a biodiversidade regional
e global, afetaria milhdes de pessoas com estresse térmico extremo e geraria perdas econémicas
estimadas em até 3,5 trilhdes de ddlares. A publicagao cientifica destaca a necessidade urgente de
acOes coordenadas para evitar o transbordamento desses limites e, ao mesmo tempo, fomentar
pontos de inflexdo positivos que conduzam a sustentabilidade socioambiental global (Lenton et al.,
2023).
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fundiaria e pela insuficiéncia de investimentos adequados. Desse cenario emergem
conflitos socioambientais e o aumento dos indices de desmatamento no interior
dessas areas, comprometendo significativamente o alcance dos objetivos que
motivaram a instituicdo do regime de protegéo especial.

N&o raras vezes, essas dificuldades s&o instrumentalizadas como justificativa
para propostas legislativas voltadas a diminuicdo ou até mesmo a extingdo de
unidades de conservagéao. Trata-se de um fenbmeno recorrente ndo apenas no Brasil,
mas também em escala global, identificado internacionalmente pela sigla PADDD
(Protected Area Downgrading, Downsizing and Degazettement), correspondente a
recategorizagao, redugado ou extingdo de areas protegidas (Bernard; Penna; Araujo,
2014, p. 940; WWEF-Brasil, 2019, p. 9). Embora a Constituicdo Federal contemple tal
possibilidade, condicionando-a a reserva de lei especifica, seu exercicio de forma
irrestrita pode resultar em afronta ao préprio texto constitucional.

Com base em revisao bibliografica e na analise da jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal (STF), utilizando o método dedutivo, esta pesquisa objetiva delimitar
os contornos constitucionais da discricionariedade legislativa sobre o tema e, em
especial, verificar se o legislador, ao alterar ou suprimir unidades de conservagao,
encontra-se vinculado a restricdo constante da parte final do art. 225, §1°, Ill, da
Constituicao Federal, segundo a qual é vedada qualquer utilizagdo que comprometa
a integridade dos atributos que justificaram a protecao especial do territorio. Além
disso, pretende-se apurar se dessa eventual vinculagdo derivam deveres
procedimentais implicitos, como a obrigatoriedade de fundamentar a decisao
legislativa em estudos técnicos ou cientificos que comprovem a inexisténcia de
comprometimento dos atributos ambientais protegidos.

A dissertagcao esta estruturada em quatro capitulos. O primeiro apresenta a
evolugdo da nocdo de areas naturais protegidas, abordando a definicdo dos
chamados espacos territoriais especialmente protegidos — nomenclatura adotada no
art. 225, § 1°, 1, da Constituicdo Federal —, assim como analisa a criagdo do Sistema
Nacional de Unidades de Conservacado da Natureza (SNUC), instituido pela Lei n°
9.985, de 18 de julho de 2000.

O segundo capitulo examina os principais desafios a efetivacdo dessas areas,
com énfase nos chamados “parques de papel”’, fendbmeno que fomenta iniciativas

legislativas direcionadas a sua modificagao ou supressao. Em seguida, discute-se os
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instrumentos e os requisitos para criacdo, alteracdo e supressao de unidades de
conservacgao, de acordo com o art. 225, § 1°, lll, da Constituicdo Federal.

O terceiro capitulo dedica-se a analise da jurisprudéncia do STF sobre o tema,
apoiando-se em decisdes selecionadas segundo critérios metodoldgicos previamente
definidos. Por fim, o quarto capitulo investiga os limites constitucionais a
discricionariedade legislativa pertinente, com destaque para a clausula final do
art. 225, §1°,lll, da Constituicdo, os principios ambientais aplicaveis e os deveres
materiais e procedimentais implicitos que devem orientar o processo legislativo de

alteracao ou supressao de unidades de conservacéo.
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2 AREAS NATURAIS PROTEGIDAS: CONCEITOS E ESTRUTURAS NORMATIVAS

Desde as reservas sagradas criadas na Antiguidade até a institucionalizagéo
dos parques nacionais a partir de Yellowstone, em 1872, a nog¢ao de areas protegidas
percorreu trajetéria caracterizada por motivagdes religiosas, culturais, politicas e, mais
recentemente, cientificas. Iniciada com bosques e montanhas venerados por povos
tradicionais em diversos continentes, a pratica evoluiu para territérios de caca da
realeza europeia, recebeu impulso com as transformagdes ecoldgicas da Revolugao
Industrial e consolidou-se nas primeiras unidades legalmente destinadas a recreagao
publica e a preservagao de ecossistemas (Benjamin, 2001; Coelho, 2018).

Neste capitulo, sera apresentado um panorama histérico e aspectos

conceituais das areas naturais protegidas.

2.1 Evolugéao da nogao de areas protegidas

A criacdo de areas destinadas a preservacao de atributos naturais € uma
pratica amplamente difundida desde a Antiguidade e esta presente em todos os
continentes?. Nos primérdios, porém, a escolha desses espacos tinha contornos
distintos da concepcao contempordnea de preservagcao de ecossistemas e
biodiversidade, vinculando-se a razdes religiosas e culturais, como os bosques
sagrados e os parques de caga da aristocracia e realeza (Benjamin, 2001, p. 33; Milaré,
2018, p. 418).

Nurit Bensusan (2006, p. 12) assinala que, originalmente, a reserva de tais

espacgos objetivava a preservacao de lugares sagrados e a manutencao de recursos

2 Breno Herrera Coelho (2018, p. 108), a partir de uma analise etimologica da palavra “floresta” na
lingua inglesa (forest), afirma que “as areas naturais afastadas (i.e., florestas) eram concebidas no
léxico medieval ndo diretamente em razéo de suas propriedades biolégicas ou ecoldgicas, mas sim
como areas externas a sociedade (foris, areas ‘de fora’) e submetidas a um regime oficial de
protecdo (areas do rei, royal forests).” Em sentido similar, abordando a origem da palavra “parc”,
Lisa Davenport e Madhu Rao (2002, p. 53-54) assinalam que: “Os gregos foram os primeiros a
democratizar espacgos: suas cidades maiores, incluindo Atenas, ofereciam aos cidaddos uma pracga
para reunides publicas, relaxamento e espairecimento. Entdo, comecaram os equivalentes antigos
dos modernos parques urbanos. Embora a urbanizagdo por todo o Império Romano levasse a
experiéncias semelhantes, a Europa medieval, assim como a Asia Menor, mantinha estes espacos
abertos para uso exclusivo da classe dominante. Cacar tornou-se o uso principal nessas areas; de
fato, a palavra parque originou-se desse uso. Originalmente, a palavra ‘parc’, em francés e inglés
arcaicos, designava ‘uma area cercada de solo, ocupada por animais de caca, protegidos por ordem
ou concesséao do rei’. Os invasores eram punidos severamente, especialmente cagadores ilegais,
que eram frequentemente condenados a morte.”
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naturais como agua e madeira. Além disso, ela observa que ha registros historicos
assirios de 700 a.C. sobre reservas reais de caca.

Seguindo perspectiva analoga, Lisa Davenport e Madhu Rao (2002, p. 53)
destacam que as areas protegidas tém raizes antigas em diversas culturas. Apontam
que, na india, por volta do século IV a.C., as florestas sagradas ja estavam sujeitas a
restricdbes de uso, enquanto no Oriente Préximo os nobres assirios intensificaram a
cacga, criando reservas com técnicas aprimoradas de captura. Tais praticas teriam sido
reproduzidas, de forma similar, no Império Persa entre 550 e 350 a.C. Em outras
regides, como na China, a protegdo de areas umidas ja era regulamentada no século
VI d.C. Na cidade-Estado de Veneza, foram criadas reservas para javalis e veados em
726. Na Bretanha, foram adotadas leis florestais no inicio do século XI.

Conforme Coelho (2018, p. 106), o Iéxico relacionado as areas protegidas ainda
revela a antiga associacdo entre conservagao ambiental e espiritualidade. Essa
ligacdo manifesta-se, por exemplo, na denominagdo de certas areas como
“santuarios”. O autor menciona, a esse respeito, o debate realizado na Comisséao
Baleeira Internacional sobre a criagdo de um santuario para protecao de baleias no
Atlantico Sul, & semelhancga dos ja instituidos nos oceanos Austral e indico.

Antunes (2023, p. 326) registra que a area de preservagao mais antiga de que
se tem noticia € a Grande Montanha Burkhan Khaldun, criada em 1206, na Mongdlia®.
Ja no hemisfério ocidental, seria a Reserva Florestal Main Ridge, em Trinidad-Tobago,
criada em 1776 com o propésito de atrair chuvas e manter a fertilidade do solo*.

A partir da segunda metade do século XIX, tais concepgdes iniciais
paulatinamente deram lugar a visdo moderna de necessidade de preservar a fauna,

0s ecossistemas e monumentos naturais de grande beleza. Nesse periodo, o

3 Burkhan Khaldun é associada a adoragdo de montanhas sagradas e seria o local de sepultamento
de Genghis Khan, fundador do Império Mongol. No ano de 2015 a area foi inscrita na Lista do
Patrim6nio Mundial, elaborada pelo Comité do Patriménio Mundial da UNESCO (UNESCO, 2015).

4 Em 17/08/2011 a Comiss&do Nacional de Trinidad e Tobago indicou a Reserva Florestal de Tobago
Main Ridge para inclusao a Lista do Patriménio Mundial da UNESCO, constando na justificagéo de
seu valor universal expecional que: “A Reserva Florestal Tobago Main Ridge esta registrada como
a mais antiga reserva florestal legalmente protegida voltada especificamente para um propdsito de
conservagao. Foi estabelecida em 13 de abril de 1776 por uma portaria que afirma em parte que a
reserva é ‘com o proposito de atrair chuvas frequentes das quais a fertilidade das terras nesses
climas depende inteiramente’. A aprovagéo da portaria é atribuida a Soame Jenyns, um membro do
parlamento briténico cujas principais responsabilidades eram comércio e plantagdo. Ele foi
influenciado pelas ideias do cientista inglés Stephen Hales, que foi capaz de mostrar a correlagdo
entre arvores e chuva” (Trinidad and Tobago National Comission for UNESCO, 2011).
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nascente movimento conservacionista concentrava esfor¢cos na preservacao de locais
de natureza exuberante.

Seguindo essa perspectiva, em 1872 foi criado nos Estados Unidos o
Yellowstone National Park, primeiro parque nacional do mundo com estatuto legal de
protecéo definido, que permitia o acesso para fins recreativos (Moreira; Gomes; Salvio,
2023, p. 2). Tais atributos o qualificam como o precursor® do modelo atual de areas de
preservagao (Benjamin, 2001, p. 33).

O ideal conservacionista, centrado na preservacao de locais de beleza cénica
sem presenca humana, exerceu papel decisivo na criagdo das primeiras areas
protegidas modernas. Contudo, esse modelo recebe criticas importantes, pois
funda-se em visao utilitarista que desconsidera o valor intrinseco da natureza.
Destaca-se, ainda, o viés excludente: a protegdo de paisagens “virgens” ignora a
presenca histérica de populagdes locais e suas interacdes sustentaveis com o
ambiente, gerando conflitos.

No caso especifico do Parque Nacional de  Yellowstone,
Bensusan (2006, p. 13-14) observa que o objetivo de constituir um “mundo selvagem
inabitado” concretizou-se mediante a remogéo de povos indigenas, criando tensdes
que persistem até hoje. Milaré (2018, p. 418) recorda que, com a Revolugao Industrial,
surgiram os primeiros esforgos para salvaguardar areas naturais destinadas as
necessidades da populagdo em geral — fenbmeno relacionado ao crescimento do
operariado fabril, que passou a demandar espacos de recreagao ao ar livre. Nesse
periodo inicial, sem preocupacgao genuina com o valor intrinseco dos ecossistemas e
da biodiversidade, prevaleceu um ideal de conservagdo de carater elitista ou

utilitarista®.

5 Conforme Diegues (2008, p. 101), “as bases tedricas e legais para se conservar grandes areas
naturais foram definidas na segunda metade do século XIX quando da designagéo de milhares de
hectares da regido nordeste de Wyoming como Parque Nacional de Yellowstone, em 1872.

6 Davenport e Rao (2002, p. 54, grifo nosso) destacam que: “Alguns acreditam que o surgimento de
um ‘movimento pré-parques nacionais’ foi uma resposta a revolugéo industrial, que colocou a
humanidade num curso que alterou as paisagens naturais em taxas prodigiosas. A transformacgao
rapida e sem precedentes das terras provocou um apelo pela preservagao daquilo que estava sendo
perdido muito rapidamente. Nao é surpreendente que o primeiro desses apelos tenha sido
emanado de nagdes que estavam se submentendo a industrializagdo acelerada, onde os
efeitos comegavam a se fazer visiveis em menos de uma geragao.” Ja Antonio Carlos Diegues
(2008, p. 15 e 28-30 e 101) explica que o movimento de criagdo de areas naturais nos Estados
Unidos a partir do século XIX foi influenciado por diferentes correntes de pensamento, como o
preservacionismo e o conservacionismo. Cita que Henry Thoreau defendia a preservagao das
florestas, criticando sua exploragéo comercial, enquanto George Perkins Marsh, em Man and Nature
(1864), alertava para os riscos da degradagédo ambiental a sobrevivéncia humana, com justificativas
econdmicas e poéticas para preservagao das areas naturais. Acrescenta que George Catlin, por sua
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Em perspectiva analoga, Bruno Herrera da Silva Coelho (2018, p. 107)
acrescenta que a expansao territorial norte-americana para o oeste resultou em
rapidas modificagbes nas paisagens naturais, impulsionadas por politicas publicas
que facilitavam a aquisi¢cdo de terras, como o Land Act de 1820’. Isso ocasionou
transformacdes ecolégicas que deram origem as primeiras iniciativas, tanto
académicas quanto da opinido publica, para protecdo de areas naturais a fim de
mitigar os impactos da urbanizagdo e da expansao agropecuaria, mas com escopo
principal de garantir espagos de lazer e recreagao para as populagdes urbanas.

O modelo de areas protegidas implementado com o Parque Yellowstone nos
Estados Unidos em 1872 foi reproduzido em varios paises ao longo do século XIX.
Em 1879, foi criado o Royal National Park na Australia. Em 1885, ocorreu a
implementagao do Banff National Park no Canada, seguido pelo Egmont National Park,
na Nova Zelandia, em 1894, e pelo Kruger National Park, na Africa do Sul, em 1898
(Spinola, 2013, p. 74; Benjamin, 2001, p. 33).

No inicio do século XX, Argentina e México destacaram-se como pioneiros na
criacao de areas protegidas na América Latina. Na Argentina, foi implementado o
Parque Nacional Nahuel Huapi em 1903, enquanto no México foram estabelecidos,
em 1917, os parques Desierto de los Leones, El Chico e El Contador (Medeiros; Irving;
Garay, 2004, p. 85; Coelho, 2018, p. 107-108).

André Rebougas, inspirado pelo exemplo de Yellowstone, foi um dos primeiros
a sugerir a implementagdo de parques nacionais no Brasil, reconhecendo o grande

potencial turistico do pais. Ele propds a converséo da llha do Bananal, localizada no

vez, propds a criagao de parques que protegessem tanto a fauna quanto os indigenas, promovendo
a coexisténcia entre humanos e natureza. Pondera que, no entanto, o conceito associado a areas
“virgens” (wilderness) prevaleceu, erigido a partir do que o autor classifica como “neomito” ou “mito
moderno” de priorizar a preservagao de “paraisos selvagens”, regides intocadas e desabitadas onde
o homem urbano pudesse apreciar a natureza. Ou seja, o foco seria “proteger areas naturais de
brande beleza cénica para o usufruto de visitantes (de fora da area)”, o que classifica como uma
visdo excludente e potencializadora de conflitos sociais, contrastando com as visdes que admitiam
uma interagdo mais harmoniosa entre 0 homem e o meio ambiente (Diegues, 2008, p. 15 e 28-30 e
101).

7 A*“Land Act de 1820” foi um ato normativo aprovado pelo Congresso dos Estados Unidos em 24 de
abril de 1820, com o objetivo de facilitar, por meio de um sistema de crédito, a compra de terras
publicas no oeste daquele pais, localizadas em areas ainda ndo colonizadas como Ohio e os
territérios do noroeste e do Missouri. A medida se deu em resposta as dificuldades financeiras
enfrentadas por agricultores apés uma grave crise econémica que ficou conhecida como “Panico de
1819”. Embora a Land Act tenha beneficiado muitos colonos ao tornar as terras mais acessiveis e
permitisse a expanséao agricola no oeste, ela também teve um impacto significativo e negativo sobre
as populagdes nativas americanas, forcando os nativos a abandonarem suas terras tradicionais e
intensificando os conflitos entre colonos e povos indigenas (University of Chicago Library, 2016, p.
3-4).
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Rio Araguaia, e de uma vasta area que se estendia das quedas de Guaira (Sete
Quedas) até as Cataratas do Iguagu, no Rio Parana, em areas protegidas nos moldes
do paradigma norte-americano (Rylands; Brandon, 2005, p. 613).

Embora o modelo de criagdo de parques nacionais tenha se espalhado
globalmente a partir do final do século XIX, Diegues observa que ndo havia uma
definigdo universalmente aceita sobre os seus objetivos. Em raz&o disso, em 1933, foi
convocada a Convencéao para a Preservacao da Flora e Fauna, em Londres, na qual
foram definidas trés caracteristicas dos parques nacionais: o controle pelo poder
publico; a finalidade de preservagéo da fauna e flora, além de objetos de interesse
estético, geoldgico e arqueoldgico, com proibicdo da caga em seu interior; e a garantia
de visitagdo publica (Diegues, 2008, p. 101).

No ordenamento juridico patrio, o inicio do tratamento normativo em torno do
tema se deu a partir do Decreto n° 4.421, de 28 de dezembro de 1921, por meio do
qual foi criado o Servigo Florestal do Brasil, se¢do integrante do Ministério da
Agricultura, Industria e Comércio. O érgéao tinha o propdsito de conservar, reconstituir
e garantir o aproveitamento das florestas brasileiras, com objetivos como a
preservacao da saude publica, a pureza dos mananciais e o controle do fluxo das
aguas para irrigagao e transporte, além de evitar os efeitos nocivos de fenbmenos
naturais, como a erosao e os ventos. De acordo com o art. 3° cabia ao Servico
Florestal identificar as regides para o estabelecimento de reservas florestais e propor
a criagao de Parques Nacionais, relacionando-os a “florestas typicas das diversas
regides do paiz, que conservem, quanto possivel, todos os caracteristicos da fauna e
flora indigena” (Brasil, 1921)8.

Na década seguinte, o Codigo Florestal de 1934 conferiu aos parques nacionais,
estaduais e municipais um status especial de protecdo, classificando-os como
monumentos publicos naturais que preservavam a composigao floristica primitiva de
areas consideradas merecedoras de preservagao por suas caracteristicas especificas

(art. 9°). Também determinava que esses parques deveriam ser conservados sem

8 O artigo 3°, VIl do Decreto n° 4.421, de 28 de dezembro de 1921, dispunha que: “Art. 3° Ao servigo
Florestal incumbe: (...) VII. Estudar e propor ao Governo as melhores situagbes para o
estabelecimento de parques nacionaes, isto &, de florestas typicas das diversas regides do paiz,
que conservem, quanto possivel, todos os caracteristicos da fauna e flora indigena.” Ja os artigos
37 e 38 dispunham que: “Art. 37. Opportunamente serdo creados parques nacionaes em locaes
caracterizados por accidentes topographicos notaveis, grandiosos e bellos e enerrando florestas
virgens typicas, que serao perpetuamente conservadas. Art. 38. O estabelecimento dos parques
sera feito em pontos de facil accesso, relativo, e mediante disposi¢cdes previamente estabelecidas
pelo Congresso Nacional” (Brasil, 1921).
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interferéncias, proibindo qualquer atividade prejudicial a flora e fauna em seus limites,
sob pena de detengao e multa (artigo 86). Além disso, dispunha que 0s acessos aos
parques deveriam ser planejados de maneira a preservar a paisagem natural e, ainda,
que o Ministério da Agricultura tinha a responsabilidade de classificar e localizar os
parques nacionais, bem como organizar florestas-modelo e proteger areas
remanescentes, coordenando esfor¢os com as autoridades locais, que poderiam agir
de maneira suplementar ou subsidiaria nessas iniciativas, conforme o artigo 10 (Brasil,
1934).

Inspirado no modelo norte-americano, o Brasil criou o Parque Nacional de
ltatiaia por meio do Decreto Federal n°® 1.713, de 1937°. Logo depois, em 1939, foram
criados o Parque Nacional do Iguacu e o Parque Nacional da Serra dos Orgdos
(Moreira; Gomes; Salvio, 2023, p. 2-3).

Em 1965, o Codigo Florestal passou a prever, em seu art. 5°, que o Poder
Publico deveria criar Parques Nacionais, Estaduais e Municipais, bem como Reservas
Bioldgicas, com o objetivo de proteger os atributos excepcionais da natureza. Além
disso, aludia-se o propésito de conciliar a protecéo integral da flora, fauna e belezas
naturais com seu uso para fins educacionais, recreativos e cientificos™®.

Como anota Rodrigues (2005, p. 24), a Lei n° 6.902, de 27 de abril de 1981,
originou as Estacdes Ecoldgicas e as Areas de Protecdo Ambiental.!! J4 a Lein®6.938,
de 31 de agosto de 1981, que dispbe sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente

(LPNMA), previu a criagao de reservas e estagcdes ecoldgicas, bem como areas de

® O Parque Nacional de Itatiaia € amplamente reconhecido como precursor mais remoto do atual
modelo de unidade de conservagdo em territério nacional. Nao obstante, José Afonso da Silva
observa que: “A preocupacao legislativa com as Unidades de Conservacao surgiu com a criagao
dos Jardins Botanicos no século passado, a comecar pelo Jardim Botanico do Rio de Janeiro, criado
pelo Alvara de 1.3.1811, seguidos mais tarde pelos Jardins Botanicos da Bahia (1825), Cuiaba
(1825), Aracaju (1825), Ouro Preto (1825), Olinda (1825) e S&o Luiz (1830), de alguns Horto
Florestais, criados a partir de 1910 (Gavea/RJ; Ubujara/CE; Ibura/SE; Lorena/SP). Fora isso, as
demais formas de Unidades de Conservacgao s6 vieram a ser instituidas a partir da década de 30”
(Silva, 2004, p. 232).

10 Codigo Florestal de 1965 (Lein® 4.771, de 15 de setembro de 1965). Art. 5°: "O Poder Publico criara:
a) Parques Nacionais, Estaduais e Municipais e Reservas Bioldgicas, com a finalidade de
resguardar atributos excepcionais da natureza, conciliando a protegéo integral da flora, da fauna e
das belezas naturais com a utilizagéo para objetivos educacionais, recreativos e cientificos" (Brasil,
1965).

11 Conforme disposto no artigo 1° da Lei n° 6.902/1981: “Estagbes Ecologicas sdo areas
representativas de ecossistemas brasileiros, destinadas a realizagdo de pesquisas basicas e
aplicadas de Ecologia, a protecdo do ambiente natural e ao desenvolvimento da educacéo
conservacionista.” Em relagdo as Areas de Protegdo Ambiental, consta do artigo 8° que: “O Poder
Executivo, quando houver relevante interesse publico, podera declarar determinadas areas do
Territério Nacional como de interesse para a protegao ambiental, a fim de assegurar o bem-estar
das populagdes humanas e conservar ou melhorar as condigbes ecoldgicas locais” (Brasil, 1981).



22

protecdo ambiental e de relevante interesse ecologico, todas sob responsabilidade do
poder publico'?. Posteriormente, o Decreto n° 89.336, de 31 de janeiro de 1984, dispos
sobre as areas de relevante interesse ecoldgico, definindo-as como “areas que
possuam caracteristicas naturais extraordinarias ou abriguem exemplares raros da
biota regional, exigindo cuidados especiais de proteg¢ao por parte do Poder Publico”
(art. 2.°), e determinando que sua protecéao visava a “manter os ecossistemas naturais
de importancia regional ou local e regular o uso admissivel dessas areas, de modo a
compatibiliza-lo com os objetivos da conservagédo ambiental” (art. 3.°).

Embora os textos constitucionais que antecederam a Constituicado de 1988
tenham mencionado a protecédo das areas naturais, o tratamento dado a matéria foi
superficial ¥ . A Constituicdo de 1934 conferiu a Unido e aos Estados a
responsabilidade concorrente pela preservacao das belezas naturais e monumentos
de valor histérico, mas sem detalhar mecanismos efetivos'#. A Constituicdo de 1937
ampliou essa tutela, assegurando protegdo especial as paisagens e aos locais
dotados de particular valor natural*®, porém ainda sem regulamentacgéo clara ou agdes
concretas de implementagcdo. A Constituicido de 1946 manteve essa abordagem,
reiterando que o Poder Publico deveria proteger os monumentos naturais e paisagens
de beleza singular*®. A Constituicdo de 1967, por sua vez, também reiterou a protegao
as paisagens notaveis'’, mas, como as anteriores, tratou a questao de forma pontual

e sem a criagdo de um sistema consolidado de preservagao ambiental. A partir do

12 A Lei n° 6.938/1981 dispunha o seguinte em seu art. 9°, VI: “Art 9° - S&o instrumentos da Politica
Nacional do Meio Ambiente: (...) VI - a criagado de reservas e estagdes ecoldgicas, areas de protegédo
ambiental e as de relevante interesse ecoldgico, pelo Poder Publico Federal, Estadual e Municipal;”.
Posteriormente, tal redagdo foi alterada pela Lei n° 7.804/1989, em razdo do tratamento
constitucional conferido a matéria a partir da Constituicdo de 1988, conforme sera abordado no item
n° 2 do presente capitulo.

13 De acordo com José Adércio Leite Sampaio (2016, p. 84). “As primeiras manifestagtes
constitucionais sobre a questdo ambiental tinham um carater mais programatico tanto na forma de
um dever genérico de protegcdo de aspectos particulares do meio ambiente como o patriménio
histérico e cultural ou do patriménio e recursos naturais como, de modo mais abrangente, da prépria
natureza.”

14 Constituicdo de 1934, Art. 10, lll — "Compete concorrentemente a Unido e aos Estados: (...) lll —
proteger as belezas naturais e os monumentos de valor histérico ou artistico, podendo impedir a
evasao de obras de arte" (Brasil, 1934).

15 Constituicdo de 1937, Art. 134 — "Os monumentos historicos, artisticos e naturais, assim como as
paisagens ou os locais particularmente dotados pela natureza, gozam da protec&o e dos cuidados
especiais da Nagao, dos Estados e dos Municipios" (Brasil, 1937).

16 Constituigdo de 1946, Art. 175 — "As obras, monumentos historicos, artisticos e arqueologicos, bem
como os monumentos naturais, as paisagens e os locais dotados de particular beleza ficam sob a
protecdo do Poder Publico” (Brasil, 1946).

17" Constituigao de 1967, Art. 172, Paragrafo Unico — "Ficam sob a proteg&o especial do Poder Publico
as paisagens notaveis e os monumentos arqueoldgicos e pré-historicos" (Brasil, 1967).
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crescente debate ambiental global nas décadas seguintes, houve um avango
significativo, culminando com a Constituicdo de 1988, que trouxe um marco normativo
consolidado para a preservacao ambiental.

Verifica-se, portanto, que a implementagdo do modelo de areas protegidas no
Brasil antecedeu o desenvolvimento do Direito Ambiental como uma disciplina
autbnoma, com seus préprios principios, objetivos e instrumentos. De acordo com
Benjamin, considerando essa evolugdo histérica por vezes desorganizada e
influenciada por pressdes locais ou pela facilidade de criacdo em areas remotas, as
areas protegidas no pais foram estabelecidas de maneira pontual e sem um sistema
claro, o que resultou em confusbes frequentes entre regimes, sobreposicdo de
unidades e, mais gravemente, ineficiéncia no alcance de seus objetivos (Benjamin,
2001, p. 34-35).

2.2 Os espacos territoriais especialmente protegidos

A protegao ambiental passou por uma crescente valorizagao global a partir da
segunda metade do século XX. Em 1962, foi publicado o livro Primavera Silenciosa,
de Rachel Carson, que alertou o mundo sobre os efeitos nocivos dos pesticidas,
especialmente o dicloro difenil tricloroetano (DDT), cujo uso indiscriminado estava
contaminando os ecossistemas, envenenando a vida selvagem e colocando em risco
a saude humana®®.

Essa obra seminal impulsionou 0 movimento ambientalista mundial e teve
influéncia sobre a Declaragao de Estocolmo, de 1972. A Declaragao, resultado da

Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano, foi um ponto de

18 Rachel Carson, em Primavera Silenciosa (Silent Spring), apresenta a descrigdo de uma cidade
ficticia "no coragdo da América", onde havia harmonia entre os seres vivos e o ambiente. Ela narra
como essa harmonia teria sido destruida por uma "doenca estranha", que levou a um "estranho
siléncio", sem o canto dos passaros e outros sons da natureza, revelando sua origem de forma
impactante: "Nenhuma obra de feiticaria, nenhuma ag¢ao do inimigo, havia silenciado o renascer de
uma nova vida naquele mundo golpeado pela morte. Féra o povo, ele préprio, que fizera aquilo”
(Carson, 1962, p. 13). A partir desta instigante metafora, a autora alerta que aquele cenario poderia
representar a realidade de inumeras comunidades ao redor do mundo. Nesse sentido, dentre outras
constatagdes empiricas, refere que: "Na medida em que o Homem avanga, no seu anunciado
objetivo de conquistar a Natureza, ele vem escrevendo uma sequéncia deprimente de destruicdes;
as destruicbes ndo sdo dirigidas apenas contra a Terra que ele habita, mas também contra a vida
que compartilha o Globo com ele", bem como que "Por areas cada vez mais amplas dos Estados
Unidos, a primavera agora surge sem ser anunciada pelo regresso dos passaros; e as madrugadas
se apresentam estranhamente silenciosas, nas regides em que outrora se enchiam da beleza do
canto das aves" (Carson, 1962, p. 95 e 113).
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inflexao, reconhecendo a protecdo ambiental como uma questado fundamental para o
bem-estar humano e o desenvolvimento econémico global (Antunes, 2020, p. 266-
268). Conforme Silva, ela “abriu caminho para que as Constituigdes supervenientes
reconhecessem 0 meio ambiente ecologicamente equilibrado como um direito
fundamental entre os direitos sociais do Homem?” (Silva, 2004, p. 69-70).

Na mesma linha, o Relatério Brundtland — Nosso Futuro Comum (Our
Common Future) —, documento oficial da Comiss&do Mundial sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, entdo presidida por Gro Harlem Brundtland, ex-Primeira Ministra da
Noruega, e submetido a Assembleia Geral das Nagdes Unidas em 1987, exp0s a crise
ambiental e o fracasso dos modelos tradicionais de desenvolvimento, ressaltando os
vinculos entre pobreza, degradagcdo ambiental e desigualdade. O relatério defendeu
uma nova logica de crescimento, baseada na justi¢ca social, na eficiéncia ecoldgica e
na integragdo entre decisdes econémicas e ambientais em todas as esferas de
governo. Nesse contexto, introduziu o conceito de desenvolvimento sustentavel como
aquele que “atende as necessidades do presente sem comprometer a capacidade das
futuras geragdes de atenderem as suas proprias necessidades” (World Commission
on Environment and Development, 1987, p. 54). Em resposta a essa mobilizagcao
internacional, diversos paises passaram a reformar suas legislagdes e constituigdes,
com vistas a incorporar a protecdo ambiental de forma mais eficaz e integrada,
movimento que, no caso brasileiro, resultou em um ganho de significado
jusfundamental da prote¢cao ambiental (Sampaio, 2016, p. 84; Leite; Belchior, 2010, p.
295).

Esse movimento se refletiu, inicialmente, na Lei da Politica Nacional de Meio
Ambiente (Lei n° 6.938/1981), um dos marcos mais relevantes do Direito Ambiental
brasileiro'®. Posteriormente, a Constituicdo de 1988 trouxe um regime juridico mais
protetivo em relacdo ao meio ambiente, parte de uma tendéncia mais ampla de
globalizagdo do constitucionalismo ambiental, estabelecendo-se uma conexao entre

direito nacional e as obrigag¢des internacionais de prote¢ao ambiental (Dantas, 2023,
p. 3).

19 De acordo com Fensterseifer, Sarlet e Machado (2015, p. 175): “Apds seus mais de 30 anos de
vigéncia, o diploma cumpre até hoje o papel de Cddigo Ambiental Brasileiro. A Lei n° 6.938/81
alinhou-se com inovagbes legislativas antecedentes verificadas em outros paises e no cenario
internacional, como ocorreu, neste ultimo caso, por meio da Declaragao de Estocolmo sobre o Meio
Ambiente Humano (1972).”
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Nesse novo arcaboug¢o normativo, a instituicho de areas destinadas a
preservacao de atributos naturais passou a ter previsdo constitucional expressa a
partir da Constituicdo de 1988%° O artigo 225, § 1°, Ill, atribui ao Poder Publico o dever
de criar, em todas as unidades da federacao, os denominados “espacos territoriais e
seus componentes a serem especialmente protegidos”.

De acordo com Morato Leite (2015, p.330), a previsdo constitucional nao
apenas consolidou mecanismos de protegdo ja existentes antes de 1988, como
também reforgcou a nocao de funcdo ambiental da propriedade. O autor sustenta que
a Constituicado de 1988 delineou essa fungdo ao estabelecer que determinados
espacos naturais e sua vegetagao sao insuscetiveis de apropriacéo e de exploragao
econdmica, devendo permanecer preservados em prol do equilibrio ecoldgico; assim,
a funcdo ambiental constitui limitacdo constitucional ao direito de propriedade.
Ademais, o regime juridico inaugurado pelo art. 225 posiciona a protegdo desses
espacgos como instrumento para a efetivacao do direito fundamental ao meio ambiente,
atribuindo-se ao Estado a responsabilidade por garanti-la.

A partir da previsdo expressa na Constituicdo de 1988, o dever de criacéo
desses espacos pelo Poder Publico em nivel federal, estadual e municipal passou a
ser previsto como um dos instrumentos da Politica Nacional de Meio Ambiente??.
Trata-se, portanto, de um dos principais mecanismos para a concretizacdo do dever
de protegcao do meio ambiente ecologicamente equilibrado para as presentes e futuras
geracgodes (Rodrigues, 2005, p. 25).

Leal (2022, p.139) observa que esse dever relaciona-se a outros deveres
constitucionais de protegao, entre os quais se destacam: preservar e restaurar os
processos ecologicos essenciais e assegurar o manejo ecoldgico das espécies e
ecossistemas (art. 225, § 1°,1); preservar a diversidade e a integridade do patriménio
genético nacional e fiscalizar as entidades que atuam na pesquisa e na manipulagao
de material genético (art. 225, § 1°, 1l); e proteger a fauna e a flora (art. 225, § 1°, VII).

A Constituicao do Estado de Mato Grosso, por sua vez, estabelece de forma expressa

20 Conforme Varella e Leuzinger (2008, p. 400): “A pratica de preservagio de espécies carismaticas e
locais belos, que fundamentou a criagdo de espagos ambientais, no Brasil, ao menos até o fim da
década de 1970, foi substituida, a partir da utilizagdo de critérios cientificos, pela idéia de protecéo
de habitat e de paisagens.”

21 Artigo 9°, VI, da Lei n° 6.938/1981, com redagdo dada pela Lei n° 7.804/1989: “Art. 9° - Sao
Instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente: (...) VI - a criagao de espagos territoriais
especialmente protegidos pelo Poder Publico federal, estadual e municipal, tais como areas de
protecdo ambiental, de relevante interesse ecoldgico e reservas extrativistas” (Brasil, 1981).



26

o vinculo entre os deveres de criagao de unidades de conservagao e de restauragao
dos processos ecoldgicos essenciais, ao impor ao Estado e aos Municipios, em seu
art. 263, § 1° X, a obrigagdo de “criar, implantar e administrar unidades de
conservacgao estaduais e municipais representativas dos ecossistemas existentes no
Estado, restaurando seus processos ecoldgicos essenciais [...]".

Abordando a finalidade precipua do comando inserido no art. 225, § 1°, lll, da
CF, José Afonso da Silva (2004, p. 228) aduz que “a norma constitucional quer é que
sejam delimitadas, em cada Estado e no Distrito Federal, Areas de Relevancia
Ecoldgica”. Acrescenta, sob essa perspectiva, que 0s espacgos territoriais e seus
componentes, do ponto de vista ecoldgico, correspondem aos ecossistemas. Logo, a
razao pela qual sdo merecedores de protecao € por representarem ecossistemas
relevantes e, quando o Poder Publico os define dessa maneira, eles passam a estar
submetidos a um regime juridico especial, tanto em relagao as alteragcbes quanto a
fruicdo. Por conseguinte, a Constituicdo estabelece que tais areas s6 podem ser
modificadas ou suprimidas por meio de lei, e ndo podem ser exploradas de forma a
prejudicar os atributos que justificam sua protecdo. Dai se segue que, sejam de
propriedade privada ou publica, esses espagos estao sujeitos a um regime juridico de
interesse publico devido a importancia de seus atributos naturais, exigindo uma
protecao diferenciada.

Paulo Affonso Leme Machado (2006, p. 13) destaca que a protegéao
constitucional dos espacos territoriais protegidos se inicia com a sua definicao e
localizagao pelo Poder Publico, com énfase na ideia de que o dever de definir, imposto
constitucionalmente, implica o reconhecimento formal de sua existéncia e a
necessidade de localiza-los para garantir sua protegcdo. Por conseguinte, essa
protecdo nao dependeria da implantagao de barreiras fisicas, como cercas ou outras
estruturas de seguranga, uma vez que a delimitagao juridica dos espacos é suficiente
para garantir a protecao desses ecossistemas, conforme o preceito constitucional.

De forma semelhante, Leal (2022, p. 139-140) sustenta que o ponto de partida
para definir espagos sujeitos a protegcao especial € a necessidade de preservar a
diversidade biologica presente em determinada area. Por representarem recortes
geograficos cujas caracteristicas ambientais exigem regime juridico diferenciado, o
dever estatal de institui-los envolve, inicialmente, sua identificacdo e delimitacao,
marco inaugural da tutela constitucional. Nesse contexto, a expressdo espagos

territoriais especialmente protegidos designa areas submetidas a gestdo especial



27

destinada a resguardar os atributos ambientais que motivaram seu reconhecimento e
individualizagao. Tais espagos, portanto, desempenham papel relevante na execugao
de politicas de protegcao ambiental, inclusive na tutela florestal.

Abi-Ecgab; Gaio (2019, p. 734) assinalam a inexisténcia de consenso doutrinario
gquanto ao conceito e as modalidades de espacos territoriais especialmente
protegidos, lacuna agravada pela imprecisdo terminoldégica das normas
infraconstitucionais que disciplinam as diversas categorias de areas protegidas no
Brasil. De modo analogo, Mercadante (2001, p. 562) observa que a Constituigdo
de 1988 inovou ao adotar a expressao “espaco territorial especialmente protegido” em
substituicdo a “area natural protegida”, termo largamente utilizado no cenario
internacional, bem como a “unidade de conservacao”, entdo mais corrente no direito
brasileiro.

Segundo José Afonso da Silva (2004, p. 230), esses espagos se referem a
areas geograficas, publicas ou privadas, dotadas de atributos ambientais relevantes
que ensejam sua submisséo, por for¢a de lei, a um regime juridico de interesse publico
que impde uma relativa imutabilidade e utilizagdo sustentavel, com o escopo de
assegurar a preservacao da integridade dos ecossistemas, a continuidade dos
processos evolutivos das espécies e a conservacao dos recursos naturais. Em sentido
semelhante, Varella e Leuzinger (2008, p. 400) definem os espacgos territoriais
especialmente protegidos como “qualquer area, criada pelo Poder Publico, sobre a
qual incida protecéo juridica especifica, integral ou parcial, de seus atributos naturais,
seja ela publica, seja privada”.

As autoras acrescentam, nessa diretriz, que o constituinte originario teria
empregado um termo mais amplo para ampliar o espectro protetivo da norma,
assegurando a inclusdo de diversas areas de interesse ambiental,
independentemente da nomenclatura adotada (Varella; Leuzinger, 2008, p. 400). Sob
perspectiva similar, Pedro Abi-Ecab e Alexandre Gaio (2019, p. 734) sustentam que o
constituinte adotou, propositadamente, um “conceito juridico indeterminado” ao utilizar
a expressao “espacos territoriais especialmente protegidos”, com o objetivo de evitar
uma delimitacdo rigida, permitindo que areas com diferentes caracteristicas
ecoldgicas fossem incluidas nesse regime de protecao, conforme suas necessidades
e relevancia ambientais.

A abrangéncia do conceito de espacgos territoriais especialmente protegidos
revela-se, portanto, multifacetada e extensa. Pedro Abi-Egab e Alexandre Gaio (2019,
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p. 735) destacam que essa categoria constitucional envolve todos os espacos sujeitos
a um regime especial de protecdo ambiental, independentemente de sua localizagao
(terrestre, aquatica ou aérea) e dominialidade (publica ou privada). Eles observam que
o conceito ndo se limita as unidades de conservagao, e sim inclui outras formas de
protecdo, como as areas de preservacao permanente (APPs), reservas legais (RL),
biomas protegidos pela Constituicdo (como a Mata Atlantica e o Pantanal Mato-
Grossense), além de terras indigenas (Tls), territérios quilombolas e areas de
mananciais.

No mesmo sentido, Juliana Santilli (2000, p. 79) reforca que o conceito
constitucional de espacos territoriais especialmente protegidos ndo se restringe as
unidades de conservagao, mas abrange uma série de areas de protegao, incluindo as
APPs, RLs e biomas que gozam de protecdo constitucional, como a Floresta
Amazdnica, a Zona Costeira e a Serra do Mar. Para Santilli, esses espacos constituem
um género mais amplo, do qual as unidades de conservagao sdo apenas uma especie.
Ela corrobora a visdo de José Afonso da Silva??, ao destacar que, embora nem todo
espaco territorial especialmente protegido seja uma unidade de conservagao, as
unidades de conservagao também fazem parte dessa categoria de protegdo ambiental
mais ampla.

Compartilhando dessa concepg¢ao, Leal sustenta que tais espagos tém por
objetivo a protecao de atributos ambientais em regides especificadas geograficamente,
sem que haja restricdo ao ambiente natural, compreendendo também “as dimensdes
cultural e artificial do meio ambiente”. Partindo dessa premissa, ele elenca, com base

em lista elaborada por Pereira e Scardua (2008, p. 90-91)%3, o que seria um rol ndo

22 Segundo José Afonso da Silva (2004, p. 230) “nem todo Espaco Territorial Especialmente Protegido
se confunde com Unidades de Conservagdo, mas estas sao também Espacos Especialmente
Protegidos. Nao é facil, porém, diante da legislagdo em vigor, dizer quando € que um Espaco
Territorial Especialmente Protegido deve ser considerado Unidade de Conservagao. O maximo que
se pode dizer é que um Espaco Territorial se converte numa Unidade de Conservagao quando assim
€ declarado expressamente, para lhe atribuir um regime juridico mais restritivo e mais determinado.”

23 Segundo as autoras, “dentre os espagos legalmente constituidos, podem ser considerados espagos
territoriais especialmente protegidos: 1) as unidades de conservacgéo; 2) as areas destinadas as
comunidades tradicionais, quais sejam, as Tls e os territorios quilombolas; 3) as areas tombadas; 4)
0s monumentos arqueoldgicos e pré-histéricos; 5) as areas especiais e locais de interesse turistico,
destinados a pratica do ecoturismo; 6) as reservas da biosfera; 7) os corredores ecologicos; 8) as
zonas de amortecimento; 9) os espagos protegidos constitucionalmente como patriménio nacional,
a Floresta Amazobnica, a Mata Atlantica, a Serra do Mar, a Zona Costeira e o Pantanal mato-
grossense; 10) as areas de protegao especial, destinadas a gestdo ambiental urbana; 11) os jardins
botanicos; 12) os hortos florestais; 13) os jardins zoolégicos; 14) as terras devolutas e arrecadadas,
necessarias a protegao dos ecossistemas naturais; 15) as APPs e RL, previstas no Codigo Florestal;
e, por fim, 16) os megaespagos ambientais, protegidos também pelas seguintes normas
internacionais: a Convencgéao das Nacdes Unidas sobre o Direito do Mar, o Tratado da Bacia do Prata,
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exaustivo de espacgos territoriais especialmente protegidos, compreendendo: as
unidades de conservacgao; as Tls; os territoérios quilombolas; as areas tombadas; os
monumentos arqueoldgicos e pré-historicos; as areas especiais e locais de interesse
turistico, destinados a pratica de ecoturismo; as areas integrantes dos monumentos
arqueoldgicos; as zonas de amortecimento; o0s espagos protegidos
constitucionalmente como patriménio nacional; as reservas de biosfera; os corredores
ecologicos; as zonas de amortecimento; os espagos protegidos constitucionalmente
como patriménio nacional, a Floresta Amazénica, a Mata Atlantica, a Serra do Mar, a
Zona Costeira e o Pantanal mato-grossense; as areas de protegao especial; os jardins
botanicos; os horto florestais; os jardins zooldgicos; as terras devolutas e arrecadadas;
as APPs; as RL; as areas de uso restrito; as areas verdes urbanas; e 0s megaespegos
ambientais (Leal, 2022, p. 144-146).

Por outro lado, Mercadante adota uma concepgcao mais restritiva do conceito
de espacos territoriais especialmente protegidos. Em sua visdo, areas como reservas
florestais, areas naturais tombadas e biomas que a Constituicdo eleva a condi¢cao de
patrimbnio nacional ndo se enquadrariam nessa categoria. O autor argumenta que
incluir tais areas poderia gerar consequéncias indesejaveis, como a exigéncia de uma
lei especifica para o corte de uma unica arvore na Mata Atlantica ou no Pantanal
(Mercadante, 2001, p. 564).

No ano de 2006, foi instituido, por meio do Decreto n° 5.758, o Plano
Estratégico Nacional de Areas Protegidas (PNAP), em conformidade com as diretrizes
estabelecidas pela Convencao sobre Diversidade Biologica (CDB) e outros
compromissos internacionais assumidos pelo pais, como a Agenda 21 e a Declaragao
do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, ambos resultantes da Conferéncia

das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (Rio-92)?*. O plano

o Tratado de Cooperacdo Amazénica, a Convencdo Relativa a Zonas Umidas de Importancia
Internacional e a Convencgao Relativa a Protegao do Patrim6nio Mundial Cultural e Natural” (Pereira;
Scardua, 2008, p. 90-91).

24 Consta na apresentagdo do PNAP que: “Considerando, portanto, os compromissos decorrentes, no
cenario internacional, da CDB e, internamente, das Conferéncias Nacionais do Meio Ambiente e,
sobretudo, considerando a importancia das areas protegidas para a conservacdo e o
desenvolvimento sustentavel do Pais, o Ministério do Meio Ambiente deu inicio ao processo de
elaboragdo do Plano Nacional de Areas Protegidas, cujos principios, diretrizes, objetivos e
estratégias foram aprovados pelo Excelentissimo Presidente da Republica, por meio do Decreto
5.758, em 13 de abril de 2006. O Plano Estratégico Nacional de Areas Protegidas foi o resultado de
um amplo processo de discussdo publica. Para a sua elaboragao foi constituido um Grupo de
Trabalho que, durante um ano, realizou varias oficinas envolvendo cerca de 400 técnicos dos trés
niveis de governo e da sociedade civil. A proposta elaborada pelo GT foi submetida a consulta
publica pela internet, quando foi acessada milhares de vezes e, em seguida, a analise do Conselho
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abrange tanto as unidades de conservagao como Tls, territorios quilombolas, APPs e
RLs?°, o que vai ao encontro da concepgdo de que o termo “espacos territoriais
especialmente protegidos” compreende todas essas areas. Nao obstante, observa-se
que o PNAP empregou o termo “areas protegidas”, uma escolha conceitual que reflete
o alinhamento com a terminologia consagrada internacionalmente, evitando, assim,
ambiguidades que poderiam surgir com o termo constitucional, que, embora mais
abrangente, gera dificuldades conceituais e praticas em sua definigdo, como exposto

anteriormente (Brasil, 2006).

2.3 O Sistema Nacional de Unidades de Conservacao da Natureza

2.3.1 O conceito de unidades de conservacdo

Como exposto no tdpico precedente, a adogdo do modelo de areas protegidas
no Brasil ocorreu antes do surgimento do Direito Ambiental como disciplina autbnoma,
dotada de principios, objetivos e ferramentas proprias. Em razéo disso, as unidades
de conservagao eram previstas de diferentes formas em legislagdes esparsas, sem
que houvesse um tratamento sistematizado ou uma definicdo legal precisa de sua
natureza a finalidade?®.

Veja-se, nesse sentido, que o Parque Nacional de Itatiaia, criado por meio do
Decreto Federal n° 1.713, de 14 de junho de 1937, é reconhecido como o principal

precursor das unidades de conservagao em solo patrio, por ser o primeiro Parque

Nacional do Meio Ambiente - CONAMA, que recomendou sua aprovagdo na sua 472 Reunido
Extraordinaria, em margo de 2006, em Curitiba” (Brasil, 2006, p. 4).

%5 No tocante & abrangéncia do PNAP, é realcado o seguinte em sua apresentagéo: “E importante
sublinhar que o PNAP abrange, além das unidades de conservagéo, também as Tls e as terras de
quilombos. A incorporagéo desses territorios ao PNAP traduz o reconhecimento de que: a) além da
importancia para a vida das comunidades indigenas e quilombolas, eles desempenham um papel
chave na conservacgéo da biodiversidade e, consequentemente, no desenvolvimento nacional; b) a
gestdo articulada e integrada das unidades de conservagéo, das Tls e das terras de quilombo é
fundamental para o alcance dos objetivos do Sistema Nacional de Unidades de Conservagéo; c)
traduz ainda a firme decisdo do Ministério do Meio Ambiente de fazer com que os esforgos em favor
da conservacgao da biodiversidade beneficiem de forma direta as populacdes tradicionais e locais."
(Brasil, 2006, p. 4-5)

26 Rocha (2021, p. 21) assinala, nesse sentido, que a criagdo de parques e unidades de conservagéo
remonta a década de 1930, enquanto a legislagdo que fundamenta o Direito Ambiental e a inser¢édo
do meio ambiente na Constituicado Federal ocorreram na década de 1980. Acerca da relevancia da
Lei n° 6938/1981 no desenvolvimento do Direito Ambiental brasileiro, Fensterseifer, Sarlet e
Machado destacam que: “A Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente representa o marco inicial
do Direito Ambiental brasileiro, dando os delineamentos normativos gerais a respeito da protegao
juridica do ambiente, seus objetivos, principios, instrumentos gerais, institucionalizagao de politicas
publicas ambientais de expressao nacional etc.” (Fensterseifer; Sarlet; Machado, 2015, p. 175).
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Nacional do Brasil (Benjamin, 2001, p. 34; Antunes, 2014, p. 95). N&o obstante, Silva
lembra que a preocupagao legislativa com as unidades de conservagéo surgiu com a
criacao dos jardins botanicos no século XIX, a comegar com o Jardim Boténico do Rio
de Janeiro, criado pelo Alvara de 1° de margo de 1811 (Silva, 2004, p. 232), sendo
que o proprio Parque Nacional de Itatiaia foi inicialmente concebido como uma
Estacdo Bioldgica a ser incorporada ao patriménio do Jardim Boténico do Rio de
Janeiro (Rodrigues, 2005, p. 38).%’

Havia, portanto, um tratamento assistematico que, conforme Benjamin (2001,
p. 35), resultava em “frequente confusdo de regimes, sobreposi¢do de unidades e,
pior, ineficiéncia na consecucao de suas finalidades”, ponderando, no entanto, que
essa analise critica ndao desmerece o modelo brasileiro de Unidades de Conservacao,
o qual “foi capaz de bravamente resistir as investidas degradadoras de poderosos
interesses”.

Embora ja existissem unidades de conservagao ha décadas, a expressao foi
prevista pela primeira vez no ordenamento juridico patrio somente com a Resolugao
n° 10, de 16 de margo de 1986, do Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA),
que previa a criacdo de uma comissao especial com a finalidade de elaborar um
anteprojeto de lei sobre a tematica (Rodrigues, 2005, p. 24). Posteriormente, o
CONAMA editou a Resolucédo n°11, de 3 de dezembro de 1987, que declarou como
unidades de conservagao — denominadas “Sitios Ecolégicos de Relevancia Cultural’
— as areas criadas por ato do Poder Publico, enquadrando-as nas seguintes
categorias: Estacdes Ecoldgicas; Reservas Ecoldgicas; Areas de Protecdo Ambiental,
especialmente suas zonas de vida silvestre e os Corredores Ecoldgicos; Parques
Nacionais, Estaduais e Municipais; Reservas Bioldgicas; Florestas Nacionais,
Estaduais e Municipais; Monumentos Naturais; Jardins Botanicos; Jardins Zooldgicos;
e Hortos Florestais (Brasil, 1987).

Conforme Rodrigues (2005, p. 25), apesar de conter uma nogao bastante ampla
de unidades de conservagao, pois compreendia tanto areas de dominio publico
(parques, florestas, estagdes ecologicas, reservas biologicas), quanto de dominio

predominantemente privado (reservas ecoldgicas, areas de protecdo ambiental,

27 Consta do art. 1° do Decreto Federal 1.713/1937: “Art. 1° A area atualmente ocupada pela Estagéo
Bioldgica de Itatiaia, dependéncia do Jardim Boténico do Rio de Janeiro, sem prejuizo da existéncia
e finalidades desta, passa a constituir o Parque Nacional de lItatiaia ficando as respectivas terras
com a flora a fauna nelas existentes, subordinadas ao regime estabelecido pelo Cédigo Florestal
para os monumentos publicos dessa natureza” (Brasil, 1937).
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monumentos naturais) e, ainda, unidades de conservagao ex situ?® (jardins botanicos,
jardins zoolégicos e horto florestais), a Resoluggo CONAMA n.° 11/1987 nao
apresentou um conceito de unidade de conservacédo, motivo pelo qual e, por isso,
“deixou de oferecer subsidios fundamentais para a futura Constituicdo de 1988”. De
fato, como exposto no topico 1.2, o texto constitucional de 1988 n&o adotou a
expressdo unidades de conservagdo, empregando o termo “espago territorial
especialmente protegido” (artigo 225, § 1°, IlI).

A CDB, assinada durante a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento no Rio de Janeiro?®, em 1992, surgiu como um marco
internacional na protecdo da biodiversidade, promulgada no Brasil pelo Decreto n°
2.519/1998. Com objetivos voltados para a conservagao da diversidade bioldgica, o
uso sustentavel de seus componentes e a reparticdo justa dos beneficios derivados
do uso de recursos genéticos, a CDB destaca a preponderancia da conservagao in
situ, ou seja, a preservagao de ecossistemas e habitats naturais e a manutengao de
populagdes viaveis de espécies em seus ambientes (Brasil, 1998).

A convencdo definiu areas protegidas como “uma area definida
geograficamente que é destinada, regulamentada e administrada para alcancar
objetivos especificos de conservagao” (art. 2°). Também estabeleceu o dever dos
paises signatarios de criar sistemas de areas protegidas e desenvolver diretrizes para
sua gestéao (art. 8) (Brasil, 1998).

Segundo Rodrigues (2005, p. 27-28), o termo unidades de conservagao, que
havia sido previsto nas resolugdes do CONAMA na década de 1980, porém sem
definigdo precisa, foi retomado com a Lei n° 9.605, de 12 de fevereiro de 1998. O art.
40 do referido diploma legal previu como crime “causar dano direto ou indireto as
Unidades de Conservagao”. Novamente, entretanto, ndo constou do texto legal a

definicdo do instituto, mas apenas a enumeragdao exemplificativa de algumas

2 A Convengéo sobre Diversidade Bioldgica, aprovada pelo Decreto Legislativo n.° 2 de 3 de fevereiro
de 1994 e promulgada pelo Decreto n.° 2.519, de 16 de margco de 1998, define a conservacgéo in
situ como "a conservagao de ecossistemas e habitats naturais e a manutengao e recuperagao de
populagdes viaveis de espécies em seus meios naturais e, no caso de espécies domesticadas ou
cultivadas, nos meios onde tenham desenvolvido suas propriedades caracteristicas" (Art. 2°). Ja a
conservagao ex situ € definida como "a conservagéo de componentes da diversidade bioldgica fora
de seus habitats naturais" (Art. 2°)

29 A Conferéncia Rio-92 teve mais de 30.000 participantes de 176 paises, com 103 Chefes de Estado,
equiparando-se diplomaticamente com muitas conferéncias da paz, como o Congresso de Viena,
de 1815 e a Conferéncia de Versalhes, de 1919 (Machado, 2024, p. 135).
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modalidades®°. A propdsito, o autor aduz que “a legislagdo sobre unidades de
conservagao nada mais era que uma série fragmentada de dispositivos legais
dispersos, cuja compreenséo cientifica fazia-se quase impossivel” (Rodrigues, 2005,
p. 55).

Apos décadas de tratamento assistematico e abordagens fragmentadas em
legislacbes esparsas, a Lei n® 9.985/2000 instituiu o SNUC. Como resultado de um
longo processo de amadurecimento juridico e técnico, influenciado por instrumentos
internacionais, como a CDB, e pela evolug¢ao da conscientizagao ambiental no pais, a
lei trouxe uma estrutura clara para a criagéo, a manutengao e a gestao dessas areas,
promovendo a uniformidade e a eficacia na protecédo ambiental (Brasil, 2000).

De acordo com Santilli (2005, p. 80), a partir da Lei n°® 9.985/2000, deixou-se
de considerar cada unidade de conservagao como um fim em si mesma ou como um
fragmento isolado, passando a serem concebidas como “parte de um sistema de
ordenamento territorial”. Conforme Fensterseifer, Sarlet e Machado (2015, p. 483), a
Lei n°® 9.985/2000 € um dos mais importantes e modernos textos normativos da
legislacdo ambiental brasileira, sendo tributaria de diversos diplomas legislativos que
a antecederam. Assinalam, nessa perspectiva, que “ao regulamentar os incisos |, I,
[l e VIl do § 1° do art. 225 da CF/88, representa o aprimoramento e a sistematizacao
do regime juridico de protecado de areas ambientais.” Em perspectiva diversa, Padua
(2001, p. 51) sustenta que, embora tenha pontos positivos, a Lei do SNUC “oferece
poucos avangos em relagao ao corpo legal que a precedeu”, acrescentando que “as
categorias reconhecidas nessa lei sdo quase todas elas preexistentes”.

O diploma legal definiu o conceito de unidade de conservagdao como “espagos
territoriais e seus recursos ambientais, incluindo as aguas jurisdicionais, com
caracteristicas naturais relevantes, legalmente instituidos pelo poder publico, com
objetivos de conservacéao e limites definidos, sob regime especial de administracéo,
ao qual se aplicam garantias adequadas de prote¢ao” (art. 2°, 1), além de sistematizar

as categorias existentes. Trata-se de conceito3! que se aproxima do conceito de areas

30 De acordo com a redagao original do artigo 40, § 1°, da Lei n° 9.605/1998: § 1° Entende-se por
Unidades de Conservagcédo as Reservas Bioldgicas, Reservas Ecologicas, Estagbes Ecoldgicas,
Parques Nacionais, Estaduais e Municipais, Florestas Nacionais, Estaduais e Municipais, Areas de
Protegdo Ambiental, Areas de Relevante Interesse Ecoldgico e Reservas Extrativistas ou outras a
serem criadas pelo Poder Publico (Brasil, 1998).

31 O conceito inicial de areas protegidas da International Union for Conservation of Natureand Natural
Resource (IUCN) enfatizava a protegao de espacgos dedicados a preservagéo da biodiversidade e a
manutengéo de recursos naturais e culturais associados, com foco na integridade ecolégica e na
protecédo de processos naturais. A abordagem predominante era voltada para dreas com minima ou
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protegidas constante na CDB, bem como do conceito de “area protegida” adotado
atualmente pela International Union for Conservation of Nature and Natural Resource
(IUCN) %2 que atualmente define area protegida como “um espago geografico
claramente definido, reconhecido, dedicado e gerido, por meios legais ou outros
eficazes, para alcangar a conservagao de longo prazo da natureza com servigos
ecossistémicos associados e valores culturais”. Essa definicdo contemporanea reflete
uma visdo mais ampla e integrada, contemplando a conservag¢ao da biodiversidade, a
valorizacdo dos servicos ecossistémicos e a preservacdo de valores culturais
(Dudley, 2008, p. 8-9).

Embora a lacuna normativa tenha sido parcialmente suprida pela Lei do SNUC,
persiste controvérsia quanto a correlacédo entre os termos “unidades de conservacao”,
presentes na Lein®9.985/2000, e “espacos territoriais especialmente protegidos”,
previstos na Constituicdo Federal. Argumenta-se que, apesar de a ementa da
Lein®9.985/2000 enfatizar sua finalidade de regulamentar os incisos |, II, 11l e VII do
§ 1° do art. 225 da Constituicao, essa regulamentagado se mostra apenas parcial, pois
a expressao “espacgos territoriais especialmente protegidos” € mais abrangente e
abarca género do qual as unidades de conservacgao constituem espécie (Leal, 2022,
p. 150; Abi-Ec¢ab; Gaio, 2019, p. 735; Silva, 2004, p. 230).

Em perspectiva complementar, Benjamin (2001, p. 44-45) assinala que o rol de

unidades de conservacao previstos na Lei n°® 9.985/2000 nao é exaustivo, podendo-

nenhuma intervengdo humana, classificadas em categorias distintas, como reservas naturais
estritas e parques nacionais, refletindo objetivos de gestao especificos (Dudley, 2008, p. 2-3).

32 A Uni&o Internacional para a Conservagio da Natureza e dos Recursos Naturais (UICN) € uma
organizacao global dedicada a conservagao dos recursos naturais e a promog¢ao do uso sustentavel
do meio ambiente. Fundada em 1948, reune governos, ONGs, cientistas e outras partes
interessadas para trabalhar em solugdes para desafios ambientais e de conservagdo. Com natureza
juridica hibrida, a IUCN combina elementos de entidades publicas e privadas, atuando como uma
organizacao nao governamental internacional que serve como plataforma colaborativa. Essa
estrutura fomenta a cooperacgéao entre diferentes setores, integrando esforgos governamentais e da
sociedade civil para proteger a biodiversidade e promover praticas sustentaveis em escala global.
Nos primeiros anos, a IUCN focou em examinar o impacto das atividades humanas na natureza,
destacando os efeitos prejudiciais dos pesticidas e promovendo a utilizagdo de avaliagdes de
impacto ambiental, que se consolidaram como praticas comuns em diversos setores. Durante as
décadas de 1960 e 1970, concentrou esforcos na prote¢cao de espécies e dos habitats essenciais
para sua sobrevivéncia. Em 1964, criou a Lista Vermelha de Espécies Ameacadas, fonte mundial
de dados sobre risco de extingdo. A IUCN teve papel central na criagdo de convencbes como a
Convengao de Ramsar sobre Zonas Umidas (1971), a Convengéo do Patriménio Mundial (1972), a
CITES (1974) e a CDB (1992). Em 1980, em colaboragédo com o PNUMA e o WWF, publicou a
Estratégia Mundial de Conservagao, que introduziu o conceito de "desenvolvimento sustentavel" e
influenciou a agenda ambiental global. Antes da Cupula da Terra de 1992, langou a estratégia Caring
for the Earth, que fundamentou politicas ambientais e contribuiu para as Convencgdes do Rio.
Disponivel em: https://iucn.org/about-iucn/history. Acesso em: 14 set. 2024.
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se falar em unidades de conservagao atipicas3:. Nesse sentido, o autor aduz que “ja

na propria Lei 9.985 de 2000, vamos encontrar uma Unidade de Conservagéo néo

integrante do SNUC (Reserva da Biosfera)”, citando, também, outros exemplos como

as areas tombadas por seus atributos naturais, as propriedades sujeitas a Servidao

Florestal, as APPs, a reserva legal (RL) e as terras indigenas.

Medeiros (2006, p. 59), por sua vez, assinala que as APPs, RLs e Tls seriam

areas protegidas equivalentes a unidades de conservagéo. Entretanto, pondera a ndo

inclusdo expressa no SNUC pode fragilizar sua protecao:

O SNUC, apesar do inegavel avango que proporcionou a questao das areas
protegidas no Brasil, ndo conseguiu atingir plenamente sua pretenséo inicial
de criacdo de um sistema que pudesse integrar, por meio de um unico
instrumento, a criagédo e gestao das distintas tipologias existentes no pais. Se,
por um lado, ele tem o mérito de racionalizar e otimizar em parte esta questao,
ele também aprofundou a divisdo existente entre as diferentes tipologias de
areas protegidas que ficaram excluidas do seu texto.

Ao consolidar, mesmo que nao intencionalmente, as Unidades de
Conservagao como tipologia dotada de maior visibilidade e expressao, e dota-
las de instrumentos mais concretos de gestéo, as outras tipologias que ainda
continuaram a existir mesmo apés a criagdo do SNUC — as APPs, as RLs, as
Tls e as ARIs — continuaram relegadas aos mesmos problemas histéricos de

33

O autor aponta a inadequacgao terminolégica da Lei do SNUC, uma vez que “conservacao” seria
uma das formas de protecao especial de espagos naturais, ao lado de preservagéo. Nesse sentido,
afirma que: “Como se nota, em nenhum momento o texto constitucional refere-se a expressao
Unidades de Conservagdo, usando, isso sim, de forma correta, o termo Espacos Territoriais
Especialmente Protegidos. Ndo se trata de uma opgao vernacular aleatéria ou acidental do
legislador de 1988, que, nesse ponto, seguiu o standard cientifico apropriado, segundo o qual
‘conservagao’ ndo é género, muito menos género do qual ‘preservacao’ seria espécie. Muito ao
contrario, ‘conservagao’ é ela propria modalidade (= espécie) de protecado especial da natureza,
contrapondo-se a ‘preservacao’: esta como garantia integral da biota; aquela, mais flexivel,
contentando-se em impor certos requisitos a exploragao, dita sustentavel, dos recursos naturais”
(Benjamin, 2001, p. 36). De fato, uma analise histérica do movimento ambientalista premite distinguir
conservagao e preservagao como paradigmas distintos. A respeito, Leal (2022, p. 151) assinala que:
“Uma explicacdo das histéricas correntes ambientalistas americanas compreende que a visao
preservacionista, influenciada por John Muir, objetivava preservar areas virgens de qualquer uso
alheio ao educacional e recreativo, com motivos inicialmente emocionais. Enquanto a perspectiva
conservacionista, normalmente identificada com as ideias de Gifford Pinchot, propunha a exploragéo
dos recursos naturais de maneira sustentavel e racional, fundada na tradicdo da ciéncia florestal
alema. Sobre o tema, Diegues (2008, p. 35) enfatiza que “na histéria ambienta norte-americana, o
conflito entre Gifford Pinchot e John Muir é usualmente analisado como um exemplo arquetipico das
diferengas entre a conservagéo dos recursos e a preservacao pura da natureza.” Nao obstante, tal
diferenciagédo nao foi acolhida na Lei do SNUC que, em seu artigo 2, Il, apresenta um conceito de
conservagao da natureza que abarca a preservagao, conforme segue: “conservagao da natureza: o
manejo do uso humano da natureza, compreendendo a preservagdo, a manutengao, a utilizagao
sustentavel, a restauragao e a recuperagao do ambiente natural, para que possa produzir o maior
beneficio, em bases sustentaveis, as atuais geragbes, mantendo seu potencial de satisfazer as
necessidades e aspiragdes das geragdes futuras, e garantindo a sobrevivéncia dos seres vivos em
geral;”. Assim, como anota Leal (2022, p. 151), na Lei n° 9.985/2000 “existe uma identificagdo com
as correntes preservacionistas e conservacionistas” e, em razdo disso, “0 termo unidade de
conservagao nao deve ser assimilado exclusivamente como uma proposta conservacionista do meio
ambiente”.
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gestdo e, mais grave, ndo dispondo de instrumentos de integragdo e
articulagdo com as agdes previstas para as Unidades de Conservagéo.

Rodrigues (2001, p. 37-38) acrescenta que o SNUC nao contemplou todas as
modalidades relevantes de conservacido, apontando exemplos de unidades de

conservacgao “extrassistema”, com destaque para areas de protegao ex situ:

Tanto é possivel admitir outras modalidades extra-sistema que o legislador
fez incluir no bojo do SNUC tao-somente Unidades de Conservacao in situ,
nao levando em conta o importante papel exercido pelas Unidades de
Conservacao ex situ, como hortos florestais, Jardins zooldgicos e Jardins
botanicos. Estas modalidades, apesar de sua tradigdo de longa folha de
relevantes servigos prestados a preservagao biodiversidade patria, ndo foram
contempladas pelo SNUC, muito embora tivesse sido anteriormente
classificadas como Unidades de Conservagao pelo CONAMA na supracitada
Resolucao 11 de 3.12.1987, letras h, i e j de seu art. 1°.

Além disso, Rodrigues (2001, p. 38) destaca a importancia dos parques
publicos urbanos, que, embora possam ser enquadrados no conceito do art. 2°, |, da
Lei do SNUC, carecem de mengédo explicita, mesmo desempenhando um papel
importante na sustentabilidade das cidades.

Portanto, pode-se concluir que o conceito de unidades de conservagao, ainda
que consolidado e normatizado pela Lei n°® 9.985/2000, foi resultado de um processo
evolutivo de desenvolvimentos legislativos e institucionais que antecederam sua
sistematizacéo. Esse processo envolve desde as primeiras iniciativas fragmentadas,
como a criagao do Parque Nacional de Itatiaia e as resolugcbes do CONAMA, até a
influéncia de tratados internacionais, como a CDB. Nesse sentido, a Lei do SNUC
representou um marco ao formalizar uma defini¢gao juridica abrangente e ao alinhar a
protecdo ambiental com padrdes internacionais. Remanesce, entretanto, a discussao
conceitual em torno dos termos “unidades de conservagao” e “espacos territoriais
especialmente protegidos”, podendo-se falar em unidades de conservagao tipicas e

atipicas®.

34 Conforme discutido nos topicos 1.2 e 1.3.1, € amplamente aceito que o termo “espacos territoriais
especialmente protegidos”, previsto no art. 225, § 1°, lll, da Constituicdo Federal, € mais abrangente
do que unidades de conservagao, previsto na Lei do SNUC, estabelecendo-se uma relacédo de
género e espécie. Ndo obstante, para o escopo da presente dissertacdo, entende-se que os termos
podem ser tratados como equivalentes, uma vez que, de acordo com Benjamin (2001, p. 44-45),
podem existir "unidades de conservacédo atipicas", termo que engloba outras areas protegidas nao
mencionadas expressamente no diploma legal regulamentador, como as Tls, conferindo assim uma
maior amplitude ao termo constante na lei regulamentadora. Trata-se de posicionamento
semelhante ao de Rodrigues (2001, p. 37-38), que refere a existéncia de unidades de conservagao
extrassistema.
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2.3.2 Objetivos do Sistema Nacional de Unidades de Conservagéo da Natureza

O SNUC estabelece uma série de objetivos fundamentais que orientam a
criacao e a gestao das unidades de conservagao no Brasil, conforme disposto em seu
art. 4°. Entre eles, destacam-se contribuir para a manutengao da diversidade biologica
e dos recursos genéticos (inciso |), proteger espécies ameacgadas de extingéo (inciso
Il) e promover a preservagao e a restauracao da diversidade de ecossistemas naturais
(inciso 1ll). O SNUC também busca fomentar o desenvolvimento sustentavel a partir
dos recursos naturais (inciso IV) e incentivar a aplicagao de praticas conservacionistas
no processo de desenvolvimento (inciso V). Além disso, inclui a protecao de paisagens
naturais de notavel beleza cénica (inciso VI), a valorizacdo de caracteristicas
geoldgicas e culturais (inciso VIlI) e a recuperagdo de ecossistemas degradados
(inciso IX). Outros objetivos importantes sao o incentivo a pesquisa cientifica (inciso
X), a valorizagdo econémica e social da biodiversidade (inciso Xl), a promogao da
educacado ambiental e do ecoturismo (inciso Xll) e a protegdo dos recursos naturais
necessarios a subsisténcia de populagdes tradicionais, respeitando e valorizando
seus conhecimentos e culturas (inciso Xlll) (Brasil, 2000). Como se V€&, esses objetivos
visam promover a conservagao ambiental de forma integrada, abrangendo aspectos
biologicos, sociais e econdmicos. Ademais, eles estdo em consonancia com as quatro
finalidades basicas aplicaveis as unidades de conservacgéo.

Nesse contexto, Benjamin (2001) destaca que, em uma perspectiva
internacional, as unidades de conservagao atendem a quatro finalidades principais: a
conservacgao da natureza, o aproveitamento publico para lazer e visitagao, a pesquisa
cientifica e o uso econdmico sustentavel de seus componentes. Cada tipo de unidade
de conservacgao pode priorizar uma ou mais dessas finalidades, mas a primazia
absoluta da conservagao permanece central, pois, como o autor salienta, “sem ela, ja
notamos, ndo ha como se falar em Unidade de Conservagao”. O autor esclarece, mais
adiante, que “conservar, em tal sentido, significa sustentar in situ populagdes viaveis
das espécies nativas, representar, no conjunto nacional das Unidades de
Conservacao, todos os tipos de ecossistemas” (Benjamin, 2001, p. 43-44).

Verifica-se, portanto, que os objetivos do SNUC refletem um esforgo
abrangente para proteger e valorizar a biodiversidade, ao mesmo tempo em que
promovem a sustentabilidade e a inclusdo social. A Lei do SNUC alinha-se com as
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diretrizes internacionais de conservagéo, destacadas por Benjamin (conservagao da
natureza, aproveitamento publico, pesquisa cientifica e uso econémico sustentavel de
seus componentes), reforgando a conservagao da natureza como elemento central e

integrador.

2.3.3 Categorias de unidades de conservagéo

Na perspectiva teodrica, diversos critérios podem ser usados para classificar
essas unidades. Benjamin (2001, p. 44) ressalta que elas podem ser divididas entre
publicas e privadas, conforme a titularidade, e podem ser federais, estaduais ou
municipais, dependendo do ente federativo responsavel. Além disso, ele diferencia
entre unidades de preservacgao, que proibem o uso econdmico direto, e unidades de
conservagao, que permitem o uso econémico direto, correspondendo as categorias
de Protecao Integral e Uso Sustentavel do SNUC.

No contexto normativo, a Lei n° 9.985/2000 organiza as unidades de
conservagao em duas grandes categorias: as de prote¢do integral e as de uso
sustentavel, conforme disposto no art. 7°. As unidades de protegao integral, conforme
o art. 7°, § 1°, tém como principal objetivo preservar a natureza, permitindo apenas o
uso indireto de seus recursos. Ja as unidades de uso sustentavel, mencionadas no §
2° do referido dispositivo, destinam-se a exploragao controlada dos recursos naturais,
de modo a garantir sua renovagao e a integridade do meio ambiente (Brasil, 2000).
Essas modalidades serdao examinadas nos proximos topicos, sendo digna de nota a
perspectiva critica de Padua (2001, p. 53), ao afirmar que “existem varias categorias
desnecessarias, mal descritas ou mal explicadas, com finalidades duplicadas embora

outras, que poderiam ser uteis, estao mutiladas”.

2.3.3.1 Unidades de conservacéao de protecao integral

As unidades de conservacdo de protecdo integral sao caracterizadas pelo
objetivo de evitar a interferéncia antrépica (Leal, 2022, p. 154), destinando-se a
preservar a natureza em seu estado mais puro e a garantir que os ecossistemas se
mantenham intactos. De acordo com o art. 8° da Lei n°® 9.985/2000, o grupo das

Unidades de Protecao Integral € composto pelas seguintes categorias: estacao
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ecologica (ESEC), reserva biolégica (REBIO), parque nacional (PARNA), monumento
natural (MONA) e refugio de vida silvestre (RVS).

As ESEC, previstas no artigo 9° da Lei n® 9.985/2000, visam a preservagao da
natureza e ao desenvolvimento de pesquisas cientificas. Abi-E¢ab e Gaio (2019, p.
740) ressaltam que essas unidades de conservacgéo, em areas terrestres ou marinhas,
sdo uma das que mais propiciam a preservagao da diversidade biolégica. No que
tange a visitagdo publica, ela €, em regra, proibida para priorizar o escopo de
preservagao, sendo excepcionalmente admitida quando houver fins educacionais e
for expressamente autorizada pelo 6rgado gestor, em instrumento proprio, como o
plano de manejo ou regulamento especifico.

Leal (2022, p. 154) lembra que essa categoria ja era regulamentada pela Lei n°
6.902/1981, que a definia como areas representativas de ecossistemas brasileiros,
destinadas a realizagédo de pesquisas basicas e aplicadas de Ecologia, a protegao do
ambiente natural e ao desenvolvimento da educacao conservacionista. Silva (2004, p.
234) observa que esse diploma legal continua em vigor, apenas com as modificagbes
introduzidas pela Lei n°® 9.985/2000.

As REBIO sao regulamentadas pelo art. 10 da Lei n°® 9.985/2000 e tém como
principal objetivo a preservacéo integral da biota e dos demais atributos naturais
existentes em seus limites, sem interferéncia humana direta ou modificagdes. Essa
categoria de unidade de conservagao visa assegurar que 0s ecossistemas se
mantenham intocados, permitindo apenas o uso indireto dos recursos, como
pesquisas cientificas e monitoramento ambiental. Por ser de posse e dominio publicos,
pressupbe a desapropriacdo de areas particulares localizadas em seus limites,
conforme art. 10, § 1°. Arealizagao de atividades de pesquisa deve seguir regras para
garantir que a integridade dos ecossistemas seja mantida (art. 10, § 3°). A visitagao
publica nas REBIO é proibida, exceto em casos excepcionais que visem objetivos
educacionais e estejam de acordo com regulamentagdes especificas do 6rgao gestor
(Brasil, 2000).

Silva (2004, p. 135) observa que as restrigdes nas REBIO sdo mais rigorosas
do que em outras categorias de unidades de conservagao, como 0s parques publicos.
Ele ressalta que essas areas nao se enquadram como bens de uso especial do povo,
mas exigem um regime que inclui desapropriacdo devido a incompatibilidade com a

propriedade privada.



40

Os PARNA, conforme o art. 11 da Lei n® 9.985/2000, tém como objetivo principal
a preservacao de ecossistemas naturais de grande relevancia ecologica e beleza
cénica. Embora permitam o uso indireto dos recursos, essas areas sao de dominio
publico, o que pode implicar na desapropriagdo de propriedades particulares para
assegurar a protegao integral dos recursos naturais (artigo 11, § 1°). Avisitagao publica
€ permitida, desde que siga normas e regulamentos especificos que assegurem a
integridade dos ecossistemas (Brasil, 2000). Abi-Egab e Gaio (2019, p. 741) ressaltam
que essa visitacdo € autorizada em partes da unidade e depende de prévia
autorizagéo do 6érgao gestor, “com o fim de promover a recreagdo em contato com a
natureza e o turismo ecoldgico, sem prejuizo da realizagdo de pesquisas cientificas e
de atividades de educacéo e interpretacdo ambiental”. Quando criados por Estado ou
Municipio, sdo denominados Parques Estadual ou Municipal, conforme o artigo 11, §
4°, e sdo submetidos ao mesmo regime protetivo dos PARNA (Silva, 2004, p. 237).

De acordo com Padua (2001, p. 52), as categorias de ESEC, REBIO e PARNA
poderiam ser reunidas em uma sO, o que reduziria a quantidade de categorias,
simplificaria o entendimento do publico, facilitaria o manejo do SNUC e permitiria o
turismo em REBIO e ESEC, aumentando a aceitacdo por parte das comunidades
locais. A autora destaca que a Lei do SNUC poderia ter abordado problemas histéricos
do movimento ambiental brasileiro, em especial as disputas entre o Instituto Brasileiro
de Desenvolvimento Florestal (IBDF) e a Secretaria Especial do Meio Ambiente
(Sema), que pertenciam a ministérios diferentes e competiam entre si. As categorias
de REBIO e PARNA eram administradas pelo IBDF, enquanto a Sema criou a
categoria de ESEC. Padua argumenta que essas trés categorias poderiam ter sido
unificadas, considerando que tanto as Reservas Bioldgicas quanto a maior parte das
Estacdes Ecoldgicas devem ser preservadas de forma integral, com a unica diferencga
de que até 3% das Estag¢des podem ser modificadas para fins de pesquisa cientifica.
Além disso, ela afirma que os objetivos de protecao integral e de pesquisa cientifica
poderiam ser atingidos dentro de um PARNA, dependendo do zoneamento adotado.

Os MONA, regulamentados pelo art.12 da Lei n® 9.985/2000, representam uma
categoria de Unidade de Conservacao de Protecao Integral cujo objetivo é preservar
sitios naturais que tenham caracteristicas raras, singulares ou de grande beleza
cénica. Essas areas podem abranger formacdes geoldgicas, paisagens e outras
estruturas naturais que, pela sua relevancia, demandam protecao para garantir a

manutengao de seus atributos. Uma caracteristica distintiva dos MONA é que podem



41

ser constituidos por areas publicas ou privadas, desde que a exploracédo dos recursos
seja compativel com as restricbes de preservacédo (Abi-Egab e Gaio, 2019, p. 741).
Nesse sentido, a lei especifica que a propriedade privada pode ser mantida, contanto
que o uso da area seja compativel com os objetivos de conservagao estabelecidos
pelo 6rgéo gestor (artigo 12, § 1°). A visitagcao publica € permitida e incentivada, desde
que regulada para garantir a prote¢cao do patriménio natural e ndo comprometer suas
caracteristicas fundamentais (Brasil, 2000).

Por fim, o RVS é previsto no art. 13 da Lei n® 9.985/2000 e tem como principal
objetivo “proteger ambientes naturais onde se asseguram condi¢des para a existéncia
ou reproducgédo de espécies ou comunidades da flora local e da fauna residente ou
migratéria” (Brasil, 2000). Essa unidade de conservagao permite a presenga de
atividades humanas nas areas, desde que sejam compativeis com a preservacgao da
biodiversidade, caso em que € admitida a propriedade privada em seu interior. Do

contrario, impde-se a desapropriagao (artigo 13, § 2°).

2.3.3.2 Unidades de conservacao de uso sustentavel

As unidades de conservagao de uso sustentavel ttm como objetivo conciliar a
conservagao da natureza com o uso racional e sustentavel dos recursos naturais.
Busca-se, assim, permitir que as comunidades locais e outras partes interessadas
possam usufruir dos recursos naturais, de forma que nao comprometam a integridade
dos ecossistemas e garantam a renovagao dos recursos para as geragoes futuras.

Nesse sentido, Silva (2004, p. 241) explica que “uso sustentavel consiste
precisamente em nao se utilizar parte do bem, para se poupar recursos para as
geracoes futuras, que é o que esta na base do conceito de desenvolvimento e uso
sustentaveis”. O autor acrescenta que “Area de Uso Sustentavel é a que fica
submetida a uma protegao parcial dos atributos naturais, admitida a exploragao de
parte dos recursos disponiveis em regime de manejo sustentavel’.

Conforme o art. 14 da Lei n°® 9.985/2000, as modalidades de unidades de
conservagao de uso sustentavel incluem a area de protecdo ambiental (APA), a area
de relevante interesse ecoldgico (ARIE), a floresta nacional (FLONA), a reserva
extrativista (RESEX), a reserva de fauna, a reserva de desenvolvimento sustentavel

(RDS) e a reserva particular do patriménio natural (RPPN) (Brasil, 2000).
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A APA é definida como uma “area em geral extensa, com um certo grau de
ocupag¢ao humana, dotada de atributos abidticos, bidticos, estéticos ou culturais
especialmente importantes para a qualidade de vida e o bem-estar das populacdes
humanas”, conforme art. 15. Os objetivos basicos de uma APA envolvem a
preservacgao da biodiversidade, o ordenamento do processo de ocupacéo territorial e
a garantia de que o uso dos recursos naturais ocorra de maneira sustentavel. Ela pode
ser instituida em areas de dominio publico ou privado, sendo permitida a visitacao
publica e pesquisas cientificas, as quais serdo reguladas pelo érgao gestor, nas areas
de dominio publico, ou de acordo com as condi¢cdes estabelecidas pelo proprietario,
nas areas privadas (artigo 15, §§ 3° e 4°). Assim como as estag¢des ecoldgicas, as
APAs foram inicialmente regulamentadas pela Lei n° 6.902/1981, que, segundo Silva
(2004, p. 242), permanece em vigor com os ajustes do art. 15 da Lei do SNUC. O
autor assinala que as APAs tém “regime juridico semelhante ao do zoneamento,
porque interferem com o exercicio do direito de propriedade, e ainda porque nao raro
tais areas s&o divididas em zonas de uso.” Abi-Ecab e Gaio (2019, p. 743) observam
que a Lei n° 11.460/2007 alterou a Lei do SNUC para autorizar a pesquisa e o cultivo
de organismos geneticamente modificados em APAs (artigo 27, § 4°, da Lei do SNUC),
ressaltando a inconstitucionalidade dessa alteragao legislativa, dada sua manifesta
incompatibilidade com a fungédo desses espago ambiental protegido.

A ARIE é uma modalidade de unidade de conservacdo de uso sustentavel
prevista pelo art. 16 da Lei n° 9.985/2000, caracterizando-se por ser uma area de
pequena extensdo, com pouca ou nenhuma ocupagao humana, dotada de
“caracteristicas naturais extraordinarias ou que abriga exemplares raros da biota
regional”. Ela se propde a “manter os ecossistemas naturais de importancia regional
ou local e regular o uso admissivel dessas areas, de modo a compatibiliza-lo com os
objetivos de conservagao da natureza”, podendo ser constituida por terras publicas
ou privadas (Brasil, 2000). Silva (2004, p. 244) lembra que, além da previsao na Lei
do SNUC, ela também esta prevista na Lei n° 6.938/1981, a qual foi regulamentada
pelo Decreto n° 89.336/1984, ressaltando que tais diplomas continuariam em vigor. O
decreto estabelece, em seu art. 2°, que essas areas devem ser preferencialmente
declaradas em regides de extensdo inferior a 5.000 hectares, com pequena ou
nenhuma ocupagao humana (Brasil, 1984).

A FLONA esta prevista no art. 17 da Lei n°® 9.985/2000, sendo formada por uma

area de cobertura florestal com espécies predominantemente nativas. Caracteriza-se
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pelo objetivo de promover o uso multiplo sustentavel dos recursos florestais e a
pesquisa cientifica voltada para métodos de exploragcdo sustentavel de florestas
nativas, a qual ndo so é permitida como incentivada (artigo 17, § 4°) (Brasil, 2000). A
exploragdo de recursos deve ocorrer de maneira que assegure a perenidade dos
servigos ecossistémicos e a integridade dos processos ecoldgicos. E constituida por
area de posse e dominio publico, de modo que areas particulares em seu interior
devem ser desapropriadas, admitindo-se, porém, a permanéncia das populacoes
tradicionais que a habitam quando de sua criagdo, conforme disposto no Plano de
Manejo (Silva, 2004, p. 245).

A RESEX é definida no art. 18 da Lei n® 9.985/2000 como uma “area utilizada
por populagdes extrativistas tradicionais, cuja subsisténcia baseia-se no extrativismo
e, complementarmente, na agricultura de subsisténcia e na criagédo de animais de
pequeno porte” (Brasil, 2000). O principal objetivo dessa unidade de conservagao é
proteger os meios de vida e a cultura de populagdes extrativistas tradicionais,
assegurando o uso sustentavel dos recursos naturais e a preservagcdo do ambiente
em que vivem. Conforme Cunha (2001, p. 1-4), a origem das RESEX esta
intrinsecamente ligada a luta histérica dos seringueiros da Amazdnia Ocidental, em
particular os do Acre, sob a lideranga de Chico Mendes. Esse movimento surgiu como
resposta aos desmatamentos intensos e a consequente expulsdo dos povos da
floresta de seus territorios tradicionais, promovidos por fazendeiros e incentivados por
politicas que priorizavam a pecuaria extensiva. Com praticas de resisténcia, como os
“‘empates”, os seringueiros buscaram proteger a floresta e manter seu modo de vida.
Dessa mobilizagéo resultou a criagdo das RESEX, concebidas para garantir o uso
sustentavel dos recursos e a regularizagao fundiaria, ao mesmo tempo promovendo a
participagao ativa das comunidades locais na conservagao ambiental. As RESEXs sao
criadas em areas publicas, mas o uso dos recursos € concedido as comunidades
locais por meio de contratos de concessao de uso, estabelecidos pelo érgao gestor,
no qual é assegurada a participagcéo das populacdes tradicionais que vivem na area
(Leal, 2022, p. 157).

Em analise, Padua (2001, p. 52) observa que a Lei do SNUC permite que as
FLONAs sejam habitadas por populagdes humanas e ndao impede o extrativismo em
seu interior. Similarmente, as RESEXs também permitem a exploracao florestal.

Diante disso, a autora conclui que a distincdo pratica entre essas duas categorias €
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qguase inexistente. Ela ainda destaca que a permissao para assentamentos humanos
nas FLONAs representa uma decis&o inédita em nivel global.

A REFAU é composta por area natural com populagcdes animais de espécies
nativas, residentes ou migratérias, adequadas para estudos técnico-cientificos sobre
0 manejo econdmico sustentavel de recursos faunisticos, conforme prevista no art.19
da Lein°9.985/2000. Conforme Rodrigues (2001, p. 179), seu objetivo é a “realizagao
de estudos sobre manejo sustentavel da fauna”. O autor critica tal regulamentagao,
assinalando que “talvez seja a categoria de Unidade de Conservagdo mais mal
regulamentada pela Lei do SNUC”, apontando que, embora seu escopo principal seja
a pesquisa cientifica, nao haveria qualquer dispositivo especifico tratando do assunto,
razao pela qual sustenta a aplicagéo da do artigo 32, § 2°3°. Por ser de dominio publico,
areas particulares em seu interior devem ser desapropriadas (artigo 19, § 1°). Permite-
se a visitagao publica, de acordo com a regulamentagao do érgéo gestor, desde que
compativel com o manejo da unidade, sendo expressamente vedada a caga amadora
ou profissional (artigo 19, §§ 2° e 3°) (Brasil, 2000). Padua (2001, p. 53) questiona a
l6gica por tras da criagdo da categoria de reserva de fauna na Lei do SNUC,
destacando a incoeréncia de desapropriar areas com o proposito de realizar estudos
técnico-cientificos sobre manejo da fauna, uma vez que o mesmo artigo legal proibe
tanto a caga quanto a comercializagédo de produtos da fauna. A autora argumenta que
tais pesquisas poderiam ser realizadas em outras categorias de unidades de
conservacgao, como ESEC, PARNA, FLONA, RESEX e RDS, sem a necessidade de
uma categoria especifica.

A RDS é definida no art. 20 da Lei do SNUC como uma “uma area natural que
abriga populagdes tradicionais, cuja subsisténcia depende de sistemas sustentaveis
de uso dos recursos naturais, criados e aperfeicoados ao longo de geragdes, em
harmonia com as condigbes ecoldgicas da regiao” (Brasil, 2000). A RDS tem como
objetivo basico conservar a natureza enquanto garante as condi¢gdes e 0s meios
necessarios para que as populagdes tradicionais possam manter e melhorar seus
modos de vida e a exploragdo dos recursos naturais. Além disso, visa valorizar,

proteger e aprimorar o conhecimento e as técnicas de manejo ambiental

35 Lei n° 9.989/2000, artigo 32, § 2° “A realizagdo de pesquisas cientificas nas unidades de
conservagao, exceto Area de Protecdo Ambiental e Reserva Particular do Patriménio Natural,
depende de aprovagdo prévia e esta sujeita a fiscalizagdo do 6rgdo responsavel por sua
administragao” (Brasil, 2000).
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desenvolvidas por essas comunidades (artigo 20, § 1°). Trata-se de unidade de
conservacgao de dominio publico, mas que as desapropriacdes de areas particulares
em seu interior devem ocorrer “quando necessario” (artigo 20, § 2°) (Brasil, 2000). De
acordo com Rodrigues (2005, p. 181), tal previsao seria contraditéria, acrescentando
que a Lei do SNUC “partiu da premissa otimista de que os particulares possam
interessar-se em integrar voluntariamente a Unidade”. Ja o uso de areas ocupadas
pelas populagdes tradicionais € regulado por contrato, tal como nas Reservas
Extrativistas (artigo 20, § 3° e artigo 23). De acordo com Padua (2001, p. 51), a
diferenga entre RDS e RESEX ¢é nula do ponto de vista pratico. No mesmo sentido,
Rodrigues (2005, p. 182) aponta que a RESEX teria um alcance mais restrito, pois “a
atividade a ser praticada pela populacdo tradicional que nela habitar deve ser
primordialmente extrativista”. Nao obstante, o autor também reconhece que “fora os
aspectos politicos que nortearam a criacdo de cada uma delas, ndo existe nenhuma
diferenga substancial entre essas modalidades”, concluindo que “seria melhor que o
legislador as tivesse transformado numa unica” (Rodrigues, 2005, p. 183).

A RPPN é uma unidade de conservacao de uso sustentavel prevista no art. 21
da Lei do SNUC. E constituida exclusivamente sobre areas privadas, mediante a
constituicdo de gravame com clausula de perpetuidade, que deve constar em termo
de compromisso assinado perante o 6rgao ambiental, a quem compete aferir o
interesse publico, com posterior averbagao no Registro de Iméveis (Leal, 2022, p. 159).
Tem como objetivo conservar a diversidade biologica e permite-se apenas a pesquisa
cientifica e a visitagao turistica, recreativa e educacional (artigo 21, § 2°, | e Il).
Entretanto, como observa Rodrigues (2005, p. 187), embora as RPPNs sejam
classificadas como unidades de uso sustentavel, a lei permite apenas o uso indireto
de recursos em seu interior, uma caracteristica que corresponde as unidades de
protecao integral. Nesse sentido, ele assinala que as RPPNs seriam tecnicamente
unidades de conservacgao de protecdo integral, uma vez que: “Uso indireto € aquele
qgue nao envolve consumo, coleta, dano ou destruicdo de recursos naturais (art. 2°,
IX), o qual, por sua vez, é caracteristico das Unidades de Conservacao de Protecao
Integral (art. 7°, § 1°)” (Brasil, 2000).

2.3.4 A fungdo estratégica das unidades de conservacdo diante das mudancgas

climaticas



46

A crise climatica configura um dos maiores desafios ambientais da
contemporaneidade, com impactos globais que afetam a biodiversidade, a seguranga
alimentar, a disponibilidade hidrica e a estabilidade socioeconémica. Conforme
observa Trennephol (2016, p. 38), enquanto os danos ambientais provocados durante
a Revolugado Industrial foram, em certa medida, absorvidos pela capacidade de
resiliéncia da natureza, a crise que desponta no século XXI decorre de um modelo de
crescimento econdmico e populacional intensificado ao longo do século XX, ja
revelando sinais evidentes de insustentabilidade, como a desertificacdo, a eroséo de
solos férteis, as substanciais alteracdes climaticas, a perda de espécies da fauna e da
flora, o esgotamento da camada de ozdnio e o aquecimento global.

A preocupacdo com os impactos da intervengdo humana sobre o meio
ambiente e os riscos associados a alteragdes globais de larga escala ja havia sido
externada no Relatério Nosso Futuro Comum, elaborado pela Comissdo Mundial
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento em 1987. O documento advertia que o tempo
disponivel para a adog¢ao de medidas corretivas era limitado e que, em diversos casos,
ja se estava proximo da transgressao de limites criticos. Mesmo que a ciéncia ainda
pesquisasse causas e efeitos especificos, reconhecia-se que, em muitos casos, ja
havia conhecimento suficiente para justificar agdes imediatas, tanto em nivel local e
regional — no tocante a ameagas como a desertificagcdo, o desmatamento, os
residuos toéxicos e a acidificagdo —, quanto em escala global, diante de ameacas
como as mudangas climaticas, a perda da camada de 0z06nio e a extingao de espécies
(WCED, 1987, p. 46)%°.

Em 1988, foi criado o Painel Intergovernamental sobre Mudangas Climaticas
(IPCC), no ambito da Organizacgao das Nagdes Unidas (ONU), com o objetivo de reunir
e sistematizar conhecimentos cientificos sobre o aquecimento global e seus impactos.
Posteriormente, apds a divulgacao do primeiro relatério do IPCC, a Assembleia Geral
da ONU instituiu a Comissdao Negociadora Intergovernamental (INC), incumbida de
elaborar um tratado internacional que orientasse agbes coordenadas para o

enfrentamento do problema. Esse esforgo resultou na adogcdo da Convengao-Quadro

36 O trecho original do Relatério Nosso Futuro Comum (WCED, 1987, p. 46) dispde: "Little time is
available for corrective action. In some cases we may already be close to transgressing critical
thresholds. While scientists continue to research and debate causes and effects, in many cases we
already know enough to warrant action. This is true locally and regionally in the cases of such threats
as desetrtification, deforestation, toxic wastes, and acidification; it is true globally for such threats as
climate change, ozone depletion, and species loss. The risks increase faster than do our abilities to
manage them" (WCED, 1987, p. 46).
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das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima (UNFCCC), aberta a assinatura em 4 de
junho de 1992, durante a Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento (ECO-92), realizada no Rio de Janeiro, e posteriormente
promulgada no Brasil pelo Decreto n° 2.652, de 1° de julho de 1998. Atualmente, 186
paises sao parte da Convencao (Biato, 2005, p. 239).

A Convencgao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudancga do Clima (UNFCCC)
estabeleceu como objetivo final, em seu art. 2°, a estabilizagdo das concentragdes de
gases de efeito estufa na atmosfera em niveis que impegam interferéncias antropicas
perigosas no sistema climatico. Reconhecendo a responsabilidade comum, porém
diferenciada, entre os Estados signatarios, a Convengao fixou compromissos gerais a
todos os paises e obrigagdes especificas as nag¢des desenvolvidas, no intuito de
proteger o sistema climatico em beneficio das geragdes presentes e futuras. Nesse
contexto, a mitigagdo — consistente na redugdo das emissdes de gases de efeito
estufa e na ampliacdo dos sumidouros naturais de carbono — e a adaptagdo —
voltada a minimizacado dos efeitos adversos das mudangas ja em curso — foram
concebidas como estratégias complementares e imprescindiveis para o
enfrentamento da crise climatica. Em 1997, no ambito da UNFCCC, foi adotado o
Protocolo de Kyoto, que estabeleceu metas obrigatoérias de reducao de emissdes para
0s paises desenvolvidos, fixando o compromisso de diminuir em 5% suas emissdes
de gases de efeito estufa em relacédo aos niveis de 1990. O Protocolo, que entrou em
vigor em 2005, representou um avango juridico importante ao criar obrigagdes
quantificaveis, mas seus resultados foram limitados, tendo em vista a forte resisténcia
de diversas nagdes desenvolvidas no cumprimento das metas pactuadas (Antunes,
2021).

Em 2007, foi divulgado o Quarto Relatério de Avaliagao do IPCC, que confirmou
as previsdes anteriores ao afirmar que o aquecimento global é inequivocamente
causado por atividades humanas. O documento também apresentou projecoes
indicando que a temperatura média global podera aumentar entre 1,8°C e 4,0°C até o
final do século XXI, a depender do cenario de emissdes considerado (IPCC, 2007, p.
45).

A necessidade de transformar os modos de interagdo humana com o meio
ambiente também foi enfatizada pela Enciclica Laudato Si’, publicada em 2015 pelo
Papa Francisco. O documento refere a existéncia de um consenso cientifico no

sentido de que estamos diante de um preocupante aquecimento climatico,
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acompanhado pela elevacéo do nivel do mar e pelo aumento da frequéncia de eventos
meteoroldgicos extremos. Em razdo disso, adverte que a “nossa casa comum” clama
contra os danos que lhe foram infligidos por uma exploragdo irresponsavel de seus
recursos naturais e conclama toda a humanidade a construcdo de um novo modelo
de desenvolvimento, fundado na solidariedade, na justica intergeracional e na
protecdo da biodiversidade como expressdo do cuidado com a criacdo divina,
reafirmando a urgéncia de uma mudanga profunda nos estilos de vida, nos padroes
de produgao e consumo e nas relagdes sociais, a fim de assegurar a integridade dos
sistemas ecoldgicos essenciais a vida (Francisco, 2015, p. 12-21).

O Acordo de Paris, adotado em 12 de dezembro de 2015 durante a 212
Conferéncia das Partes (COP-21) da UNFCCC, fixou metas globais ambiciosas
voltadas a contencdo das mudancgas climaticas e a promocdo de um modelo de
desenvolvimento sustentavel de baixa emissao de carbono. No Brasil, foi aprovado
pelo Congresso Nacional por meio do Decreto Legislativo n°® 140, de 16 de agosto de
2016, e promulgado pelo Decreto n® 9.073, de 5 de junho de 2017, integrando-se ao
ordenamento juridico interno com status normativo supralegal, conforme a
jurisprudéncia firmada pelo STF no julgamento do Recurso Extraordinario (RE) n°
466.343/SP?’ e da Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n°

70838, Entre seus principais dispositivos, destaca-se o compromisso firmado pelos

37 No julgamento do RE 466.343/SP, o Supremo Tribunal Federal reconheceu que os tratados
internacionais de direitos humanos ratificados pelo Brasil antes da Emenda Constitucional n°
45/2004 — que introduziu o § 3° ao art. 5° da Constituicho — possuem hierarquia supralegal,
situando-se acima das leis ordinarias, mas abaixo da Constituicdo Federal. A Corte observou que,
nos termos do art. 5° § 2° da Constituicdo, os direitos e garantias previstos em tratados
internacionais integram o bloco de direitos fundamentais, porém sem adquirir, automaticamente,
status constitucional, salvo se aprovados segundo o rito qualificado previsto no novo § 3°. No caso
concreto, a aplicagao do art. 7°, item 7, da Convengdo Americana sobre Direitos Humanos (Pacto
de San José da Costa Rica) levou a conclusao pela inadmissibilidade da prisao civil do depositario
infiel, a excegao do devedor de obrigagao alimentar.

% No julgamento da ADPF n° 708/DF, o STF reconheceu a omissdo do Poder Executivo na
operacionalizagdo do Fundo Nacional sobre Mudanga do Clima (Fundo Clima) nos anos de 2019 e
2020, em violagéo ao direito constitucional ao meio ambiente ecologicamente equilibrado (art. 225
da CF) e aos compromissos internacionais assumidos pelo Brasil (art. 5°, § 2°, da CF). Na ocasiéo,
a Corte reafirmou o entendimento de que os tratados internacionais de direitos humanos possuem
status supralegal, equiparando a eles os tratados internacionais ambientais, em raz&o da intrinseca
conexao entre a protecdo ambiental e a tutela dos direitos fundamentais. Entendeu-se que a
destinagado dos recursos do Fundo constitui dever juridico vinculante e nao mera faculdade politica,
vedando-se o contingenciamento de tais valores em razdo de sua natureza constitucional,
supralegal e legal. A tese fixada no julgamento foi a seguinte: "O Poder Executivo tem o dever
constitucional de fazer funcionar e alocar anualmente os recursos do Fundo Clima, para fins de
mitigagdo das mudancas climaticas, estando vedado seu contingenciamento, em razdo do dever
constitucional de tutela ao meio ambiente (CF, art. 225), de direitos e compromissos internacionais
assumidos pelo Brasil (CF, art. 5°, § 2°), bem como do principio constitucional da separagéo dos
poderes (CF, art. 2°, c/c o art. 9°, § 2°, LRF)".
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Estados signatarios de “manter o aumento da temperatura média global bem abaixo
de 2°C em relagcdo aos niveis pré-industriais, e envidar esforgos para limitar esse
aumento a 1,5°C em relacdo aos niveis pré-industriais”, reconhecendo que tal
limitagao reduziria significativamente os riscos e os impactos associados as mudangas
do clima, conforme previsto em seu o art. 2°, 1 (Brasil, 2017).

Considerando essas circunstancias, Sarlet, Wedy e Fensterseifer (2023, p. RB-
2.3) destacam que os sistemas internacionais e regionais de protegdo dos direitos
humanos vém, progressivamente, incorporando a tematica das mudancgas climaticas,
especialmente diante das violagdes de direitos decorrentes de fenbmenos como o
deslocamento forcado de populagdes em razdo de eventos extremos, a exemplo de
secas, inundacodes e incéndios florestais. Referem, sob essa perspectiva, que a vida,
0 bem-estar e a dignidade humanas, assim como todo o conjunto de direitos
fundamentais previstos nos arts. 5°, 6° e 225 da Constituicdo Federal, revelam-se
intrinsecamente dependentes da preservagcdao da salubridade, segurangca e
integridade do sistema climatico, o que justifica a afirmagéo da existéncia de um direito
fundamental a um clima limpo, saudavel e seguro, tratado como expressao da
denominada dimenséao climatica do principio da dignidade da pessoa humana, in

verbis:

Para além de uma dimensé&o ecoldgica, ja consagrada em termos doutrinarios
e jurisprudenciais, o principio da dignidade humana também passa a
contemplar uma dimensao climatica, como medida inescapavel para o seu
resguardo diante da crise ecolégica contemporanea vivenciada no
Antropoceno. Ademais, a crise climatica impde ao regime juridico
constitucional o reconhecimento de uma dimenséo intertemporal de protecéo
da vida e dignidade humana, uma vez que o maior risco existencial colocado
pelas mudancas climaticas se encontra no futuro, muito embora também ja
produza seus efeitos nefastos no presente (Sarlet, Wedy; Fensterseifer, 2023,
RB-2.3).

Nesse cenario, as unidades de conservagao revelam-se instrumentos
imprescindiveis ndo apenas para a preservagao da biodiversidade, mas também para
a protecao do regime climatico, desempenhando fungdes ecoldgicas fundamentais a
mitigacdo e a adaptacdo as mudangas climaticas. Ao resguardar ecossistemas
naturais e seus servigos ecossistémicos, essas areas promovem o sequestro e o
armazenamento de carbono, a regulagao dos ciclos hidroldgicos, a estabilizacao dos
solos e a moderagdo de extremos climaticos, atenuando vulnerabilidades

socioambientais e reforcando a resiliéncia dos sistemas naturais e humanos. Trata-se,



50

portanto, de espacos territoriais que, ao manterem a integridade ecoldgica de florestas,
savanas, manguezais e outros biomas, atuam diretamente na contencdo das
emissdes de gases de efeito estufa e na promogéao de um modelo de desenvolvimento
ambientalmente sustentavel. A propdsito, Sarlet, Wedy e Fensterseifer (2023, RB-2.25)

ressaltam que:

A criagdo e gestdo adequada de unidades de conservagao (UCs), tanto de
protecdo integral quanto de uso sustentavel, é outro instrumento
importantissimo para a protecdo do regime climatico. Igual consideragao
também se pode fazer em relagdo aos Territérios Indigenas, inclusive no
sentido de reconhecer a sua afetagdo voltada a protegdo ecolédgica. Da
mesma como o Cddigo Florestal, a Lei do Sistema Nacional de Unidades de
Conservagdo — SNUC (Lei 9.985/2000), cumpre fungdo essencial na
protecdo das florestas e vegetagédo nativa dos nossos biomas continentais,
de modo a evitar a sua destruicdo e uso predatorio, o que, por ébvio reflete
diretamente na salvaguarda da integridade do sistema climatico e controle da
emissao de gases do efeito estufa (Sarlet; Wedy; Fensterseifer, 2023, RB-
2.25)

De acordo com levantamento do Centro de Monitoramento da Conservacgao
Mundial do Programa das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente (UNEP-WCMC),
apresentado no relatério Natural Solutions, aproximadamente 312 gigatoneladas de
carbono encontram-se armazenadas na rede mundial de areas protegidas, o que
corresponde a cerca de 15% do estoque terrestre global de carbono. Além disso, o
documento destaca que as areas protegidas desempenham papel fundamental na
redugao dos impactos de desastres naturais, atuando, por exemplo, na contengao de
enchentes, na estabilizagcdo de encostas para evitar deslizamentos, no bloqueio de
tempestades costeiras por meio de ecossistemas naturais, como recifes de corais e
manguezais, bem como na manuteng¢ao da umidade do solo e na protegao contra
processos de desertificacao (Dudley et al., 2010, p. 9-13).

Conforme Griscometal. (2017, p. 11645), medidas baseadas na natureza —
conservacgao, restauracdo e manejo sustentavel de ecossistemas, incluindo a
ampliagao e a efetiva implementagao de unidades de conservagao — podem prover
mais de um terco da mitigacdo climatica necessaria até 2030 para manter o
aquecimento global abaixo de 2 °C, em consonancia com as metas do Acordo de

Paris3?.

39 O trecho original do artigo dispde que: “We show that NCS can provide over one-third of the cost-
effective climate mitigation needed between now and 2030 to stabilize warming to below 2 °C.
Alongside aggressive fossil fuel emissions reductions, NCS offer a powerful set of options for nations
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Dessa forma, constata-se que, além de constituirem instrumento de
concretizagdo do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, as unidades
de conservacao contribuem de modo relevante para a atenuagcdo das mudancas
climaticas e para a provisdo de servicos ecoldgicos essenciais. Entretanto, o
aproveitamento pleno desse potencial requer investimentos adequados, bem como
implementagao e gestao eficientes dessas areas, temas que serdo examinados no

capitulo seguinte.

to deliver on the Paris Climate Agreement while improving soil productivity, cleaning our air and water,
and maintaining biodiversity” (Griscom et al., 2017, p. 11645).
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3 DESAFIOS PARA IMPLEMENTAGAO, MANUTENGAO E GESTAO ADEQUADA
DE UNIDADES DE CONSERVAGAO

Conforme exposto no capitulo anterior, as unidades de conservagao sao
instrumentos essenciais para a concretizacdo do direito fundamental ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado e para mitigagdo das mudangas climaticas.
Além de seu papel na protegdo da diversidade biologica, essas areas prestam
servigos ecoldgicos imprescindiveis, tais como a preservagao dos recursos hidricos,
a regulacéo climatica, a contencéo de erosdes e a oferta de alternativas sustentaveis
para o desenvolvimento econdmico, além de proporcionar espacos para lazer,
conservagao da cultura e valorizagdo de paisagens singulares (Brasil, 2009, p.9;
Simoes; Olivato; Gallo Junior, 2008, p. 4-5).

A despeito disso, enfrentam diversos desafios para sua plena efetivagao, fator
que acaba por fomentar iniciativas legislativas voltadas a alteragdo ou supressao

dessas areas protegidas.

3.1 A questao dos denominados “parques de papel”

O Brasil ocupa posicao de destaque no cumprimento das metas de
conservacao da CDB das Nagdes Unidas, sendo responsavel por 74% do aumento
das areas protegidas em nivel global desde 2003 (Jenkins; Joppa, 2009, p. 2170). O
SNUC protege cerca de 1,5 milhdo de km?, area equivalente a soma dos territérios da
Franga, Espanha e lItalia (Brasil, 2009, p. 9-13).

Apesar de formalmente instituidas, muitas dessas unidades de conservagao
nao foram implementadas. Inclusive, quando da promulgacao da Lei n°® 9.985/2000,
que instituiu o SNUC, muitas areas protegidas no Brasil se encontravam em situagao
precaria, sobretudo quanto a regularizagado fundiaria, fiscalizacdo e gestdo. Tal

contexto foi descrito por Rodrigues nos seguintes termos:

A situacdo atual das unidades de conservagao em nosso pais € critica. Tais
espacos, na sua imensa maioria, ainda ndo estao regularizados do ponto de
vista fundiario, permanecem nas maos de particulares totalmente
descompromissados com sua preservacdo, quando nao francamente
favoraveis a sua dilapidacdo. Normalmente ndo dispdéem de administragédo
nem vigildncia adequada, sofrendo constantes invasbes de cacgadores,
posseiros, madeireiros, garimpeiros e todo tipo de depredador. Neles nao
costuma ocorrer visitagdo regular, atividades de educagcdo ambiental ou de
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pesquisa cientifica organizada. A nossa expressiva diversidade biologica esta
correndo sério risco de destruigdo (Rodrigues, 2005, p. 19).

Naturalmente, a instituicdo formal de uma unidade de conservagao €
insuficiente para a efetiva protecao da area. Entre as providéncias necessarias para a
efetiva implementagdo, destacam-se a elaboragdo do plano de manejo“° e a
regularizacao fundiaria (Brasil, 2009, p. 41).

Se a criagdo de uma area protegida ja enfrenta obstaculos, a adogéao dessas
medidas subsequentes, imprescindiveis para o cumprimento de seus objetivos, nao
raro encontra resisténcias ainda mais significativas. Como referem Godoy e Leuzinger
(2015, p. 225), “o custo politico e financeiro de se criar uma unidade de conservagéo
é insignificante se comparado aos custos de sua efetiva implementagao”.

Acerca das dificuldades politicas, Mercadante observa que diversos setores
que exploram ou pretendem explorar os recursos naturais (agricultores, madeireiros,
mineradores, empresas de energia etc.) oferecem resisténcia a implementacédo de
unidades de conservagdo, pois essas areas restringem significativamente a
exploragéo dos recursos, visando a preservagao ambiental (Mercadante, 2010).

No tocante as questbes orgamentarias, Aradjo e Nogueira (2020, p. 73-74)
referem que o gasto efetivo com o SNUC é muito aqguém do minimo necessario para
sua manutencao, gerando um “hiato de sustentabilidade ambiental”. De acordo com
Godoy e Leuzinger (2015, p. 225-227), o subfinanciamento das areas protegidas € um
problema presente nao apenas na realidade nacional, mas também, de forma ampla,
em regides tropicais de paises em desenvolvimento, resultando em dificuldades para
o atendimento de necessidades basicas de gestao desses espagos, como contratagao
de pessoal, uniformes e combustiveis para veiculos, entre outros.

O Brasil € um dos paises com menor investimento por hectare em unidades de
conservagao. Segundo Godoy e Leuzinger (2015, p.228), “mesmo em paises com
Produto Interno Bruto (PIB) menor do que o brasileiro, como Argentina, Costa Rica ou
Africa do Sul, o financiamento das &reas protegidas é substancialmente mais
elevado”. Expdem, nesse sentido, que, enquanto o Brasil aplica aproximadamente

R$ 4,00 por hectare, na Argentina o investimento é de R$ 21,00; na Costa Rica, de

40 Conforme disposto no 2°, XVII, da Lei n.° 9.985/2000, o plano de manejo é o “documento técnico
mediante o qual, com fundamento nos objetivos gerais de uma unidade de conservagao, se
estabelece o seu zoneamento e as normas que devem presidir o uso da area e o manejo dos
recursos naturais, inclusive a implantagdo das estruturas fisicas necessarias a gestéo da unidade”.
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R$ 32,00; no México, de R$ 49,00; na Australia, de R$ 55,00; e, nos Estados Unidos,
de R$ 156,00. Explicam, ainda, que essa escassez de recursos também deriva de
fatores politicos e resulta na baixa efetividade do SNUC, com a existéncia de “diversas
unidades de papel”, ou seja, areas que existem apenas formalmente, mas n&o de fato.

Pode-se dizer, portanto, que a questao dos “parques de papel” (papers parks)
& um fendmeno global*'. Segundo Terborgh e Schaik (2002, p. 26), o termo se refere
a areas protegidas que tém uma existéncia apenas virtual, com linhas desenhadas em
mapas oficiais, sem que estejam efetivamente implantadas.

E digno de nota que o termo assume uma conotagdo depreciativa, numa
espécie de publicidade negativa em relagdo as areas protegidas que real¢a sua
ineficiéncia, mas nem sempre considera os esfor¢cos de gestores para protecéo de
ecossistemas mesmo com recursos orgamentarios restritos (Carey; Dudley; Stolton,
2000, p. 29). A propdsito, Dudley e Stolton (1999, p. 7) observam que muitas areas
consideradas “parques de papel” ainda dispdem de alguma forma de protecédo em
virtude de sua simples designacgao legal, mesmo sem gestéo ativa. Por essa razao,
sugerem o uso do termo “areas protegidas ameacadas” (threatened protected areas)
em substituicdo a “parques de papel”’ (paper parks), argumentando que a nova
expressao seria mais precisa e menos depreciativa.

Ademais, a expressao “parques de papel”’, se analisada literalmente, faz
referéncia a apenas uma das categorias de unidades de conservagao, enquanto o
fendmeno da falta de efetiva implementacgao afeta todas as demais. A despeito disso,
trata-se de um termo consagrado para indicar a auséncia de implementagdo de
inumeras unidades de conservacgao.

A titulo ilustrativo, nota-se que a elaboracéo do plano de manejo € essencial
para que uma unidade de conservagao cumpra seus propositos. Afinal, trata-se de
documento técnico que, com fundamento nos objetivos gerais da unidade, estabelece

seu zoneamento e as normas que devem reger o uso da area e 0 manejo dos recursos

41 Entre as potenciais ameagcas as areas protegidas a nivel global, Carey, Dudley e Stolton (2000, p.
7, tradugéo livre) referem que: “As pressées aumentam devido ao fato de que muitas das “areas
protegidas” do mundo ndo séo, na realidade, protegidas de maneira eficaz. Um numero significativo
delas se enquadra no que ficou conhecido como ‘parques de papel’ — ou seja, areas protegidas que
foram declaradas por um governo, mas nunca foram efetivamente implementadas. Embora a
simples declaracdo possa ajudar a proteger a area contra algumas ameacas, na maioria dos casos,
s&o necessarias muitas outras medidas, incluindo legislacdo adequada, planos de manejo, equipe,
equipamentos, capacitagdo e — talvez o mais importante de tudo — o apoio e a cooperagao das
comunidades vizinhas. Embora as areas protegidas cubram até 8% da superficie do planeta, a
maioria delas precisa sobreviver com recursos minimos.”
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naturais, inclusive a implantacdo das estruturas fisicas necessarias a gestao (art. 2°,
XVII, da Lei n°®9.985/2000). Apesar disso, de acordo com o Painel das Unidades de
Conservagao do Ministério do Meio Ambiente, das 3 119 unidades de conservagao
atualmente existentes no Brasil, 2453 ndo possuem plano de manejo —
aproximadamente 80 %.%

Por outro lado, ressalvadas as categorias que admitem areas privadas em seu
interior, a criacdo de uma unidade de conservacdo deve ser sucedida pela
consolidagdo da titularidade da area por meio da denominada regularizagado
fundiaria*®. Embora seja uma etapa fundamental para a implementag&o das unidades
de conservagao, a maior parte das unidades de conservagdo esta distante da
consolidagao territorial (Leuzinger, 2002, p. 809).

Em 2023, o Instituto Chico Mendes de Conservagao da Biodiversidade (ICMBio)
promoveu um seminario para debater um plano de consolidagdo das unidades de
conservagao federais. Na ocasido, apresentou-se um balango elaborado pela
Coordenacéo Geral de Consolidagao Territorial do 6rgédo (CGCTER/ICMBIo), segundo
o qual, das 336 unidades de conservacao federais administradas pelo ICMBio, 272
sdo, por determinacao legal, de dominio estritamente publico, compreendendo uma
area total de 70 milhées de hectares, dos quais 26 milhdes estavam sem regularizagao
fundiaria (ICMBIio, 2023). Como exemplo, pode-se citar o caso do Parque Nacional de
Itatiaia que, como exposto no primeiro capitulo deste estudo, foi criado em 1937,
sendo o precursor do modelo de unidades de conservagao no Brasil. Embora tenha
sido pioneiro no modelo de parques nacionais, 0 avango na regularizagao fundiaria de
seu territério se deu de forma mais concreta somente a partir do ano de 2014, quando

foi firmado um Termo de Ajustamento de Conduta entre o ICMBio e o Ministério Publico

42 Disponivel em https://cnuc.mma.gov.br/powerbi. Acesso em 05 de fevereiro de 2025.

4 De acordo com o Manual de Atuagédo Funcional elaborado pela 42 Camara de Coordenagéo e
Revisdo do Ministério Publico Federal, a regularizagao fundiaria representa um passo fundamental
para efetiva implementacdo das unidades de conservagao e consiste no “processo necessario a
fazer com que a area que integra a Unidade de Conservagéo esteja na posse e dominio de quem
de direito. Como sdo muitas as modalidades de Unidades de Conservacdo existentes em nosso
ordenamento juridico, elas a) tanto podem ser de dominio publico ou privado b) quanto podem
admitir ou ndo a presenca de particulares em seu interior. Nas Unidades de Conservagéo de dominio
publico, portanto, a regularizagao fundiaria implica repassar ao dominio do ente que as instituiu a
propriedade de toda a area existente em seu interior, o que importa em desapropriar eventuais
propriedades particulares existentes por ocasido de sua criagdo. Além da questdo dominial,
regularizagdo fundiaria significa, ainda, retirar eventuais posses verificadas em seu interior e
incompativeis com o seu regime juridico, seja por se tratar de modalidade que, por sua natureza,
nao admite a presenga humana, seja porque se trata de grupo humano (nao considerado populagédo
tradicional) que nao se enquadra como destinatario da Unidade criada” (Ministério Publico Federal,
2014, p. 8).
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Federal, cujo cumprimento ainda ndo havia sido concluido em 2023 (Ministério Publico
Federal, 2023).

Como observa Moraes (2023, p.89), os denominados “parques de papel’
tornam-se alvo de ocupacgdes irregulares, gerando conflitos sociais, politicos e
econdmicos. Tais conflitos estdo diretamente associados ao aumento da degradagao
ambiental em areas protegidas e, inversamente, conforme constataram Nolte, Agrawal
e Barreto (2013, p.4-5), a adogdo de medidas para evitar ou dirimir conflitos
possessorios esta consistentemente ligada a redugao das pressdes de desmatamento
em unidades de conservagao.

Em suma, a auséncia de implementagédo efetiva dessas areas protegidas,
geralmente decorrente da falta de vontade politica e de investimentos adequados,
compromete significativamente o alcance dos objetivos do SNUC. Afinal, potencializa
conflitos e fragiliza a protecdo ambiental, inclusive com elevagdo dos niveis de

desmatamento em areas criadas apenas “no papel”.

3.2 Iniciativas legislativas para a alteragao ou supressao de unidades de conser-

vagao

De acordo com Bensusan (2006, p. 50), a existéncia de “parques de papel”’ ndo
somente constitui um obstaculo a criagdo de novas unidades de conservagdo®*, mas
também ampara reivindicagdes para diminuicdo ou extingdo daquelas ja instituidas.

Em sentido analogo, Rocha (2020, p. 116) assinala que:

4 Inclusive, por meio da Emenda Constitucional (EC) n° 119/2024, foi inserido o paragrafo 3° no art.
263 da Constituicdo do Estado de Mato Grosso, a fim de restringir a criacdo de novas unidades de
conservagao estaduais até que haja a regularizagéo de 80% das ja existentes. Segundo previsto
nos referidos dispostivos: “Art. 263 [...] § 3° A criacdo de uma unidade de conservagédo de dominio
publico, quando incluir propriedades privadas, esta condicionada, obrigatoriamente, aos seguintes
requisitos: | - a regularizacdo de 80% (oitenta por cento) das Unidades Estaduais de Conservagéo
atualmente existentes; e Il - a disponibilidade de dotagao orgcamentaria necessaria para a completa
e efetiva indenizacéo aos proprietarios afetados.” Segundo nota da Secretaria de Comunicagao do
Governo de Mato Grosso, essa emenda constitucional “prevé a regularizagdo de 80% das 47
unidades de conservagdo do Estado, antes que novas sejam criadas”, visando “assegurar que a
preservagao dos biomas mato-grossenses ocorra de fato, e ndo s6 no papel’ (Mato Grosso, 2024).
Todavia, através de Nota Técnica elaborada durante a tramitagdo da PEC na Assemblia Legislativa,
a Defensoria Publica da Unido sustentou uma visdo bastante diversa, apontando a
inconstitucionalidade da proposta, aduzindo, de forma diametralmente oposta a nota divulgada pelo
governo estadual, que ela “restringe o dever constitucional imposto ao Estado para assegurar,
dentre outros objetivos, a protecao da biodiversidade fauna e da flora” (Defensoria Publica da Uniéo,
2023, p. 5). Apesar disso, a PEC foi aprovada e, logo depois, foi alvo de ADI ajuizada pelo Partido
dos Trabalhadores (PT) perante o Tribunal de Justica do Estado de Mato Grosso, estando pendente
de julgamento.
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O que muitas vezes acaba acontecendo é que parte das areas transformadas
em UCs de uso indireto sdo mantidas sob dominio particular e acabam
sofrendo “um processo de desfiguragdo com a supressao dos atributos que
justificam sua protegao”.

Por conta dessa desfiguragdo da UC, muitas vezes n&o se justificam mais os
investimentos publicos para a regularizagédo fundiaria da area, sendo uma
das saidas a desafetacido ou a reduc¢ao dos limites da area protegida.

Essas propostas de alteracdo ou supressdo de areas protegidas séao
recorrentes em diversos paises e representam fendmeno global que, na esfera
internacional, é designado pela sigla PADDD que, em inglés, significa protected areas
downgrading, downsizing and degazettement (Bernard; Penna; Araujo, 2014, p. 940),
expressdo que, no Brasil, corresponde ao seguinte: recategorizagdo*®, redugéo e
extingdo de unidades de conservagao (WWF-Brasil, 2019, p. 9; Jerez et al., 2020).

A organizagao nao governamental (ONG) World Wide Fund for Nature (WWF -
Brasil) realizou estudo objetivando o mapeamento e a anadlise das tendéncias de
reducéo recategorizagao e extingdo de unidades de conservagao no bioma Amazdnico,
apesar de reconhecer a notéria dificuldade de um levantamento preciso, sobretudo

em razao da auséncia de transparéncia na divulgagao dessas informagdes e em razéo

4 No primeiro capitulo, foram apresentadas as categorias de unidades de conservagéo, cada qual
com niveis de protegao distintos. Nesse sentido, a “recategorizagdo” aqui tratada é aquela que reduz
0s niveis de protecdo de uma unidade de conservagao, ou seja, a mudanca de uma categoria mais
restritiva para outra menos restritiva. A distingédo é relevante porque, apesar de o art. 225, § 1°, I,
da Constituicdo Federal prever a necessidade de lei para alteragdo ou supressdo de espacgos
territoriais especialmente protegidos, a Lei n° 9.985/2000 prevé uma forma recategorizacdo sem a
necessidade de lei no art. 22, § 5°, segundo o qual: “As unidades de conservagao do grupo de Uso
Sustentavel podem ser transformadas total ou parcialmente em unidades do grupo de Protegcéo
Integral, por instrumento normativo do mesmo nivel hierarquico do que criou a unidade, desde que
obedecidos os procedimentos de consulta estabelecidos no § 2° deste artigo.” Conforme sera
exposto detalhadamente no Capitulo 3, no julgamento da ADI n° 3646 o STF reconheceu a
constitucionalidade do disposto no art. 22, § 5°, da Lei n°® 9.985/2000, justamente porque ela amplia
os niveis de protegao, reconhecendo, assim, que a finalidade da reserva de lei estabelecida no art.
225, § 1°, 1ll, da Constituicdo Federal seria estabelecer requisitos mais rigidos para as alteragdes
aptas a reduzirem os niveis de protegdo ambiental nessas areas. Seguindo a mesma linha de
compreenséo, no julgamento do AgRg no RE com Al n°® 1.339.543-RS, a 22 Turma do STF inadimitiu
recurso extraordinario interposto pela Procuradoria-Geral do Estado do Rio Grande do Sul, por meio
do qual se buscava o reconhecimento da constitucionalidade de reclassificacdo promovida pelo
Decreto Estadual 54.003/2018, que alterou a Unidade de Conservagdo Banhado do Magarico de
“reserva bioldgica” para “refugio da vida silvestre”, pois, segundo sustentava o recorrente, ambas
as categorias pertenciam ao grupo de unidades de conservacédo de protegcdo integral. Porém, a
conclusdo do STF foi no sentido de reconhecer a inconstitucionalidade formal da alteragédo
(recategorizagado), pois ela reduziu os niveis de protegcdo ambiental, uma vez que a categoria
“refugio da vida silvestre” € menos restritiva que a anterior, de modo que a mudanga somente
poderia ter se dado por meio de lei, conforme disposto no art. 225, § 1°, lll, da Constituigao Federal
e entendimento fixado no da ADI n° 3.646.
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da pratica denominada “contrabando legislativo” ou “jabutis”46. Nesse sentido, o

documento elaborado ressalta que:

Ainda ha bastante dificuldade em acompanhar as iniciativas de PADDD no
Brasil. Parte dessas dificuldades provém da forma como as propostas sao
disponibilizadas para o publico em geral. Na maioria das vezes, ndo vém
associadas a mapas ou nomenclaturas que permitam uma rapida apreensao
da proposta e das mudangas previstas.

Outra dificuldade esta no processo legislativo. O Poder Legislativo tem usado
os chamados “jabutis” para inserir iniciativas de PADDD em propostas
legislativas que ndo guardam nenhuma relagdo com o tema. Mapear essas
propostas em temas que nao lhes dizem respeito € uma tarefa complexa.
(WWEF-Brasil, 2019, p. 36).

O mapeamento identificou 46 eventos de redugéo, recategorizagdo ou extingao
de unidades de conservagcao na Amazonia brasileira, afetando diretamente 37
unidades, das quais 27 sao estaduais e 10 federais. Também apontou a existéncia de
ao menos 29 ameagas adicionais de PADDD em tramitagéo, envolvendo 23 unidades
distintas, com potencial de comprometer mais de 190 mil km? de area protegida
(WWEF-Brasil, 2019, p. 12).

E importante esclarecer que, conforme registrado no estudo em questdo, os
numeros apresentados referem-se a “eventos” voltados a alteracdo ou a supressao
de unidades de conservagao, ainda que nem todos consistam em projetos de lei
especifica com essa finalidade, forma exigida para tais modificagées nos termos do
art. 225, § 1°, lll, da Constituicao Federal e art. 22, § 7°, da Lei n® 9.985/2000. Nao
obstante, as iniciativas que ndo atendem as exigéncias formais igualmente configuram
ameacas as areas protegidas, inclusive porque podem resultar em prejuizos concretos
até que haja o reconhecimento da inconstitucionalidade formal. Um exemplo
emblematico dessa situacdo se deu no julgamento da ADI n® 4.717, em que o STF
firmou entendimento pela impossibilidade de utilizagdo de medida provisoria para a
reducao de unidades de conservacao, mas reconheceu que, naquele caso, os efeitos
da norma impugnada eram irreversiveis, como sera examinado mais detalhadamente
no préximo capitulo.

Ademais, o estudo também esclarece que foram contabilizadas propostas

formalmente arquivadas, pois tal circunstancia nao implica, por si s6, na extingdo da

46 Trata-se de pratica consistente na insergéo, por meio de emendas parlamentares, de assuntos sem
relacdo com o tema central da proposta legislativa em pauta, pratica essa que, como sera exposto
de forma mais detalhada no préximo capitulo, era recorrente no processo de conversdo em lei de
medidas provisérias, mas foi reputada inconstitucional pelo STF.
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ideia original. A propdésito, destacou-se que: “Embora algumas dessas propostas
estejam formalmente arquivadas, das 23 UCs ameagadas, oito tiveram processos de
PADDD efetivados alguns anos depois da primeira proposigao” (WWF-Brasil, 2019, p.
12).

Entre os diferentes vetores de pressdo identificados no estudo, merece
destaque a influéncia exercida pelo setor energético sobre a integridade das unidades
de conservacao, sobretudo diante da perspectiva de ampliacdo da matriz elétrica
nacional. No setor energético, o Plano Decenal de Expansé&o de Energia (PDE 2026)
identifica 14 unidades de conservacdo da Amazénia que poderao ser diretamente
afetadas por empreendimentos de geragcdo elétrica, especialmente usinas
hidrelétricas e pequenas centrais hidrelétricas (PCHs). Ainda que o numero de
unidades diretamente impactadas seja inferior ao observado em outras frentes de
pressdo, os projetos energéticos figuram entre os vetores mais eficazes de
desencadeamento de processos de PADDD, em razao de sua viabilidade econdmica
e do respaldo politico-institucional de que frequentemente dispéem (WWEF-Brasil,
2019, p. 22-23).

A atividade mineraria também figura entre os principais vetores de pressao
sobre as unidades de conservacao da Amazénia Legal, ndo apenas em razao da sua
expressiva presencga territorial, mas sobretudo por sua capacidade de mobilizar
interesses econémicos e politicos em torno da flexibilizagao dos regimes juridicos de
protecdo. O estudo da WWF-Brasil identificou 219 unidades de conservagdo com
sobreposi¢ao de processos minerarios ativos, dos quais 118 incidem sobre categorias
legalmente restritivas a mineragédo, como parques nacionais, reservas bioldgicas e
estacbes ecologicas. Em alguns casos, a area afetada ultrapassa percentuais
significativos, como no Parque Nacional do Monte Roraima, cuja sobreposi¢cao chega
a 40% de sua extensao territorial. Também figuram entre as unidades mais impactadas
0s parques nacionais do Jamanxim e da Serra do Pardo, ambos no estado do Para.
Considerando apenas os processos que conferem direito de extragao mineral, estima-
se que ao menos 16 mil hectares de areas protegidas estejam sob risco direto (WWF-
Brasil, 2018, p. 28-29; WWF-Brasil, 2019, p. 30-31).

A respeito das atividades agropecuarias, a partir de dados do TerraClass, o
estudo da WWF-Brasil identificou que a alta recorréncia da atividade em territérios
protegidos eleva os indices de desmatamento e contribui para novos eventos de
PADDD. Refere, nesse sentido, o caso do Parque Estadual Ricardo Franco que,
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segundo levantamento, possui 252km? de area de pasto em seu interior e ja foi houve
proposta de sua extingdo (WWF-Brasil, 2019, p. 24-25), o que consiste em um caso
emblematico de unidade de conservagao do bioma amazdnico em estado de ameaca.

O Parque Estadual Serra Ricardo Franco, criado em 1997 pelo Governo do
Estado de Mato Grosso por meio de decreto (Decreto n°® 1.796), localiza-se no
municipio de Vila Bela da Santissima Trindade, fazendo fronteira com a Bolivia. Esta
inserido em uma regido de transicéo entre os biomas Amazénia, Cerrado e Pantanal,
com area de aproximadamente 158 mil hectares. O local tem mais de 100 cachoeiras,
entre as quais a Cachoeira do Jatoba, com 272m de altura, considerada a 42 maior do
Brasil. Também abriga uma biodiversidade singular. Espécies ameagadas, como a
arara-azul (Anodorhynchus hyacinthinus), a ariranha (Pteronura brasiliensis), o
tamandua-bandeira (Myrmecophaga tridactyla) e o caboclinho-do-sertao (Sporophila
nigrorufa), encontram refugio em seus limites, nos quais ja foram registradas 472
espécies de aves, correspondendo a cerca de um quarto da avifauna brasileira. A
regiao na qual esta localizado inspirou a obra Mundo Perdido, de Conan Doyle. Além
disso, compde um mosaico com o Parque Nacional de Noel Kempff Mercado,
localizado no departamento de Santa Cruz, Bolivia, contribuindo para a conectividade
ecolégica em uma das regides mais relevantes para a prote¢ao da biodiversidade sul-
americana (Greenpeace, 2020a, p. 1-5).

Apesar de sua expressiva importancia ecoldgica, como outras tantas unidades
de conservacao, o Parque Serra Ricardo Franco enfrenta graves dificuldades para sua
efetiva implementagao, o que resulta em conflitos fundiarios e elevagao dos niveis de
desmatamento em seu interior. Embora criado no ano de 1997, o Estado de Mato
Grosso nao promoveu o diagnostico fundiario nem a regularizagdo das ocupagoes
anteriores a instituicdo da unidade, resultando na permanéncia de diversas fazendas
em seu interior.

Atualmente, cerca de 71% de sua area se sobrepde ao Cadastro Ambiental
Rural (CAR) e estima-se que 38 mil hectares tenham sido desmatados, parte
significativa apds a criagdo do parque, sobretudo para a conversdo em pastagens
destinadas a pecuaria (Greenpeace Brasil, 2020b, p. 6). Tais atividades, realizadas
em desacordo com o regime de protecao integral, alimentam cadeias produtivas de
frigorificos com alcance internacional, como JBS, Marfrig e Minerva. Segundo
reportagem do jornal The Guardian, essas empresas adquiriram gado de fazendas

que operavam no interior do parque e, por meio de triangulagdes com fazendas
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intermediarias, comercializaram carne oriunda dessas areas para paises europeus,
em afronta a compromissos anteriores firmados junto ao Ministério Publico Federal
(MPF) (Phillips, 2020).

O Ministério Publico do Estado de Mato Grosso (MPE-MT), por sua vez, ajuizou
acao civil publica contra o Estado de Mato Grosso objetivando que este fosse
compelido a adotar todas as medidas necessarias para efetiva implementacédo da
unidade de conservacao; posteriormente, em 2017, foi firmado um Termo de
Ajustamento de Conduta (TAC) entre o MPE-MT e o governo estadual, com a fixagao
de prazos para adogao dessas providéncias (Greenpeace Brasil, 2020a). A partir disso,
em 2024, quase 30 anos depois da criacdo do parque e 7 anos depois de assinado o
TAC com o MPE-MT, foi publicado o respectivo plano de manejo, etapa fundamental
para efetiva implementacdo da area protegida, embora ainda reste a conclusao da
regularizacéo fundiaria (Goreth, 2024).

Nesse interregno, porém, houve atuagao legislativa objetivando a extingdo da
unidade de conservagao, proposta veiculada por meio do Decreto Legislativo
n°1.796/1997, que chegou a ser aprovado em primeira votagcdo na Assembleia
Legislativa de Mato Grosso, mas foi arquivado; a tramitagédo foi retomada em 2022,
sendo novamente arquivado no mesmo ano, apés a divulgagao de Nota Publica pelo
MPE-MT, na qual se ressaltou que a proposta representava “grave afronta ao principio
do n&o-retrocesso ambiental e, desse modo, ameaga e agride os atuais niveis de
protecdo ambiental assumidos previamente pelo proprio Estado de Mato Grosso”
(Ministério Publico de Mato Grosso, 2022).

Em suma, a insuficiéncia de investimentos destinados a efetiva implementacao
das unidades de conservacdo compromete, de maneira significativa, a consecugao
dos objetivos de preservagao da biodiversidade, resultando na proliferacéo de areas
protegidas que existem apenas formalmente, os chamados “parques de papel”. Esse
quadro desencadeia uma espécie de circulo vicioso, a medida que favorece a eclosao
de conflitos socioambientais que, além de desestimular a criagdo de novas unidades,
sdo frequentemente utilizados como fundamento para propostas legislativas de

redugao ou supressao das ja instituidas.
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3.3 A previsao constitucional de criagao, alteragao ou supressao de unidades de

conservagao

A despeito do cenario retratado nos topicos anteriores, cumpre reconhecer que
a propria Constituicao Federal admite, de forma expressa, a possibilidade de reducéo
e, inclusive, de supressdo de unidades de conservacdo. Diante disso, impde-se a
analise da finalidade atribuida a esse mecanismo pelo ordenamento constitucional
como ponto de partida para posterior analise dos limites a que deve se submeter a
atuacgao legislativa nesse campo.

O ja mencionado art. 225 da Constituicdo Federal estabelece que o direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado é de todos e impde ao Poder Publico e a
coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragdes.
Para assegurar a efetividade desse direito, o texto constitucional prevé, entre outras
obrigagdes, o dever de definir, em todas as unidades da Federagédo, espagos
territoriais e seus componentes a serem especialmente protegidos, cuja alteragao ou
supressao posteriores dependem de lei, vedada qualquer utilizagdo que comprometa
a integridade dos atributos que justificam essa protecéao, conforme dispde o §1°, I,
do referido preceito normativo.

De acordo com Machado (2024, p. 172), o disposto no art. 225, § 1°, Il da
Constituicdo Federal € uma norma autoaplicavel, ndo demandando legislagao
suplementar para ser implementado. Expde, nessa perspectiva, que “Definir os
espacos territoriais compreende localiza-los. Ai comega a proteg¢ao constitucional, ndo
se esperando que se implantem quaisquer acessorios, como cercas ou casas de
guardas”. Em perspectiva analoga, Benjamin (2012, p. 21) aduz que “protecédo da flora
e fauna pela via de Unidades de Conservagdao, como dever estatal, ndo tem
fundamento na lei, mas no préprio texto constitucional”.

Conforme Leal (2022, p. 141), destacam-se trés aspectos da redagao
constitucional do artigo 225, § 1°, llI: “a forma de definicao, as restricdes para alteracéo
e supressdao dos espacos e a vedacao de utilizacdo comprometedora de seus
atributos.” Assim, parte-se para a analise dos primeiros aspectos.

No que concerne a criagao desses espacos, o texto constitucional o impds de
forma ampla como uma incumbéncia do Poder Publico, sem apontar modo especifico

para atingir tal finalidade. Dai se segue que podem ser criados por meio de lei,
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admitindo-se, também, quando a criacao se der pela Administragao Publica, mediante
decreto, portaria ou resolugcado (Machado, 2024, p. 172; Silva, 2004, p. 251).

Embora existam unidades de conservacdo criadas por lei*’, é muito mais
frequente a criagdo por meio do Poder Executivo via decreto (Antunes, 2011, p. 47).
Ademais, deve-se pontuar que, de acordo com Benjamin, a incumbéncia
constitucional se aplicaria até mesmo ao Poder Judiciario, admitindo a viabilidade de
criacdo de unidades de conservacao por meio de sentenca®.

Ao regulamentar o art. 225, § 1° lll, da Constituicdo Federal, a Lei n°
9.985/2000 dispbés em seu art. 22 que “As unidades de conservacao sao criadas por
ato do Poder Publico”, a qual “deve ser precedida de estudos técnicos e de consulta
publica que permitam identificar a localizagdo, a dimensao e os limites mais
adequados para a unidade” (art. 22, § 2°), para o que o Poder Publico deve “fornecer
informacgdes adequadas e inteligiveis a populagao local e a outras partes interessadas”
(artigo 22, § 3°) (Brasil, 2000).

Deve-se ressaltar que constava no § 1° do art. 22 a exigéncia de lei para criagao
de unidades de conservagéo*®, o que motivou o veto do referido dispositivo, reputado
inconstitucional por contrariar o disposto no artigo 225, § 1°, lll, da Constituigdo
Federal. Segundo exposto nas razbes do veto presidencial, a norma constitucional
nao exige que a criagao seja feita somente por meio de lei, tampouco incumbiu apenas

o Poder Legislativo de criar tais espagos, mas ao Poder Publico de forma ampla®.

47 Antunes refere como exemplo a unidade de conservagao de protegao integral Monumento Natural
Estadual de Serra das Torres, no Espirito Santo, criado pela Lei Estadual n® 9.463/2010 (ANTUNES,
2024, p. 350). Leal também refere a unidade de conservagédo de protecao integral Monumento
Natural do Arquipélago das llhas Cagarras, criado pela Lei Federal n® 12.229/2010 (Leal, 2022, p.
162).

48 Nesse sentido, o autor aduz que: “Consequéncia dessa obrigagdo imposta ao ‘Poder Publico’ (e
atengéo para o vocabulo utilizado pelo constituinte de 88), € que nado so6 o legislador ordinario, mas
igualmente o administrador e o juiz tém o dever-poder de salvaguardar a natureza, aquele com o
uso de instrumentos como o decreto e a resolugéo, este pela via da sentenga.” (Benjamin, 2001, p.
21).

4 Constava da redago original do artigo 22, § 1°, da Lei n° 9.985/2000, objeto de veto presidencial
que: “Na lei de criagdo devem constar os seus objetivos basicos, o memorial descritivo do perimetro
da area, o 6rgao responsavel por sua administragéo e, no caso das Reservas Extrativistas, das
Reservas de Desenvolvimento Sustentavel e, quando for o caso das Florestas Nacionais, a
populagao tradicional destinataria” (Brasil, 2000).

% Nas razbes do veto presidencial constou que: "O art. 225, § 12 e seu inciso Ill, é de clareza
meridiana ao estabelecer que ao Poder Publico, vale dizer no caso, ao Poder Executivo e ao Poder
Legislativo, cabe definir em todas as unidades da Federagédo, espagos territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteragdo e a supressdo somente
permitidas através de lei. A definicdo dos espacgos territoriais e seus componentes a serem
especialmente protegidos é da competéncia tanto do Poder Executivo, como do Poder Legislativo,
indistintamente, sendo que tdo-somente a alteragao e a supressao desses espagos € componentes
protegidos dependem de autorizacdo do Poder Legislativo mediante lei. Assim, ao exigir lei para
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Assinale-se que o STF ja se pronunciou, em mais de uma oportunidade, pela
constitucionalidade da criacdo de unidades de conservagao pelo Poder Executivo por
meio de decreto®. Infere-se, por conseguinte, que justamente por consistir em um
instrumento relevante para concretizacdo do direito fundamental ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, o texto constitucional procurou facilitar a criagdo das
unidades de conservagao, sendo nesse sentido o comando normativo inserto na
primeira parte do disposto no art. 225, § 1°, lll, da Constituicdo Federal.

Uma vez criados tais espagos a serem especialmente protegidos, o segundo
comando normativo inserto no art. 225, § 1°, lll, da Constituicdo Federal admite sua
posterior alteracdo ou supressdo, mas estabelece que isso deve se dar “somente
através de lei”. Observe-se que, embora a alteragao e supressao também pudessem
ficar a cargo da Administragdo Publica, a opg¢ao constitucional foi de atribuir
exclusivamente ao Poder Legislativo deliberagbes dessa natureza e, mais que isso,
que elas somente podem ser efetuadas através de lei. Trata-se do que Silva denomina
de regime juridico especial de modificabilidade ou regime juridico de relativa

imodificabilidade das unidades de conservacéao (Silva, 2004, p. 228-230).

criagdo (definicdo) desses espagos territoriais e seus componentes a serem especialmente
protegidos, este dispositivo subtraiu competéncia atribuida ao Poder Executivo no preceito

constitucional constante do § 12 e seu inciso lII, do art. 225 da Carta Maior, raz&o pela qual sugere-
se o seu veto face a sua inequivoca inconstitucionalidade" (Brasil, 2000).

51 Nesse sentido foi o julgamento do Mandado de Seguranga n° 26.064 pelo Plenario da Corte,
constando o seguinte na ementa do acérdao: “MANDADO DE SEGURANCA. MEIO AMBIENTE.
DEFESA. ATRIBUICAO CONFERIDA AO PODER PUBLICO. ARTIGO 225, § 1°, Ill, CB/88.
DELIMITACAO DOS ESPACOS TERRITORIAIS PROTEGIDOS. VALIDADE DO DECRETO.
SEGURANCA DENEGADA. 1. A Constituicao do Brasil atribui ao Poder Publico e a coletividade o
dever de defender um meio ambiente ecologicamente equilibrado. [CB/88, art. 225, §1°, lll]. 2. A
delimitacdo dos espacos territoriais protegidos pode ser feita por decreto ou por lei, sendo esta
imprescindivel apenas quando se trate de alteragao ou supressao desses espagos. Precedentes.
Seguranga denegada para manter os efeitos do decreto do Presidente da Republica, de 23 de margo
de 2006. (Mandado de Seguranga n°® 26064, Relator Ministro Eros Grau, Tribunal Pleno, julgado em
17/06/2010, Dje-145, publicado em 06/08/2010)”. Posteriormente, tal entendimento foi reafirmado
no julgamento do Mandado de Seguranga 27.622, Relator Ministro Cezar Peluso, Tribunal Pleno,
julgado em 24/06/2010, Dje-149, publicado em 13/08/2010 e no julgamento da Acgéo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n° 3646, Relator Min. Dias Toffoli, Tribunal Pleno, julgado em 20/09/2019,
Dje-262, publicado em 02/12/2019, no qual foi proclamada a constitucionalidade do disposto no
artigo 22, caput, da Lei n° 9.985/2000, segundo o qual as unidades de conservagao séo criadas “por
ato do Poder Publico”, constando na ementa do respectivo acérddo quanto a tal aspecto que:
“Constitucionalidade do art. 22, caput, da Lei n°® 9.985/2000. A diccdo do texto constitucional nao
provoca maiores problemas quanto a definicdo de ato normativo apto a instituicao/criacdo de
espacos territorialmente protegidos, dentre os quais se pode destacar as unidades de conservacao
regulamentadas pela Lei n° 9.985/2000. Tendo a Carta se referido a reserva de legislagao somente
como requisito de modificagdo ou supresséo de unidade de conservagao, abriu margem para que
outros atos do Poder Publico, além de lei em sentido estrito, pudessem ser utilizados como
mecanismos de instituicdo de espacos ambientais protegidos.
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Atribui-se a autoria intelectual dessa previsao constitucional a Paulo Affonso
Leme Machado (Benjamin, 2001, p. 49). Segundo ele, consiste em inovagao proposta
aos constituintes pela Sociedade Brasileira de Direito do Meio Ambiente, inspirada na
Convencgao Africana sobre a Conservacao da Natureza e dos Recursos Naturais. O
autor acrescenta que a redagao do art. 225, § 1°, lll também tem equivaléncia na
Convencao para a Protecao da Flora, da Fauna e das Belezas Panoramicas Naturais
dos Paises da América, assinada e ratificada pelo Brasil (Machado, 2024, p. 173-174).

Importante destacar que isso diz respeito a uma tendéncia perceptivel em
outras passagens da Constituicdo Federal, em que também s&o atribuidos ao Poder
Legislativo o controle e a deliberagédo de espagos ambientais relevantes em outras
hipéteses. Nesse sentido, Machado (2006, p. 14) apresenta os seguintes exemplos: a
exigéncia de aprovacgao de iniciativas do Poder Executivo relacionadas a atividades
nucleares (art. 49, XIV); a exigéncia de lei federal para definicdo da localizagéo de
usinas com reator nuclear (art. 225, § 6°); a necessidade de autorizagdo para
exploracao e o aproveitamento de recursos hidricos e a pesquisa e lavra de recursos
minerais em Tls (art. 49, XVI); a necessidade de aprovagao prévia do Congresso
Nacional para a alienagao ou concessao de terras publicas com area superior a 2.500
hectares (art. 49, XVII).

Pode-se dizer que tal previsdo normativa decorreu, em parte, da intensa
repercussao a partir da extingdo do Parque Nacional de Sete Quedas na década de
1980, realizada pelo Poder Executivo por meio do Decreto n° 86.071, de 4 de junho
de 1981. A unidade de conservagao, localizada em Guaira (regido oeste no Estado do
Parana), na fronteira com o Paraguai, era considerada um valioso patriménio natural
em razao da rica biodiversidade que abrigava e das imponentes quedas d’agua,
consideradas uma das maiores do mundo, com o dobro do volume das famosas
Cataratas do Niagara, situadas na fronteira entre os Estados Unidos e o Canada®2.

A area do Parque Sete Quedas foi inundada em decorréncia da construgédo da

Usina Hidrelétrica de Itaipu, que, por um lado, elevou significativamente a geragao de

52 Conforme Steffen (2022, p. 70-71): “O conjunto de saltos do rio Parana, denominado de Sete
Quedas, localizava-se na fronteira entre os municipios de Guaira, no Brasil e Salto Del Guaira, no
Paraguai. At¢é o momento da sua submersao, em 1982, foi considerado como uma das maiores
cachoeiras do mundo em volume de agua. As quedas eram formadas por um conjunto de 19 saltos
agrupados em sete grupos. O canal principal media quatro quildmetros de comprimento e chegava
a 170 metros de profundidade. Mas a grandiosidade das Sete Quedas era medida em outro valor:
o imenso volume de agua que despencava dos pareddes de rocha: 13.300 m3*segundo. Para efeito
de comparacgao, as Cataratas do Niagara (localizadas na fronteira entre os EUA e o Canada), tém
apenas metade desse volume.”
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energia no Brasil e no Paraguai®® e, por outro, resultou na extingdo da referida unidade
de conservagao; com isso, houve irreparavel perda de habitat, deslocamento de
comunidades locais e encerramento de atividades turisticas em um local de beleza
impar.

A comogao gerada pela extingdo do parque revelou as fragilidades do
ordenamento juridico em vigor na época, sobretudo no que se refere a protecdo de
espacos ambientalmente relevantes, ensejando amplo debate sobre a necessidade
de maior controle democratico sobre tais decisdes. Nessa toada, em artigo publicado
em 1987, durante a Assembleia Nacional Constituinte, denominado Constituinte e
Meio Ambiente, Machado expde que, em comemoracdo a Semana Mundial do Meio
Ambiente de 1985, a Sociedade Brasileira de Direito do Meio Ambiente organizou
debates em diversas cidades, incluindo Recife, Belém, Natal, Belo Horizonte, Porto
Alegre, Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Brasilia, nos quais foram apresentadas e
discutidas distintas ideias (apresentadas no texto); entre elas, a denominada

“valorizagao da lei e do processo legislativo”, exposta nos seguintes termos:

A despeito da necessaria acdo do Poder Executivo na politica ambiental,
vemos que as decisdes fundamentais para a vida, saude e felicidade dos
brasileiros — como s&o as questdes ambientais — merecem passar pelo
Legislativo. Assim, cite-se o precedente da Convencao Africana sobre a
Conservagao da Natureza 1968, que recomenda: “As reservas naturais
integrais e os parques nacionais ndo poderao ser alterados, nem qualquer
parte alienada, a nao ser pela autoridade legislativa competente”.

Projetos de impacto ambiental relevante — como grandes hidrelétricas,
aeroportos internacionais, polos industriais — merecem estar incluidos no
dominio reservado a Lei. Abrir-se-a o debate, e novas contribuicdes poderao
ser feitas no ambito do Poder Legislativo, conciliando-se o desenvolvimento
econdmico e a conservagao da saude ambiental. Evitaremos casos como o
de Sete Quedas (Machado, 1987, p. 166-167).

53 De acordo com Soares (2007, p. 2): “A ‘sétima maravilha do mundo moderno’, como a Usina
Hidrelétrica de ltaipu foi reconhecida internacionalmente, ou a ‘maior usina hidrelétrica do mundo’
como é apresentada no site da Internet, aproveitou o desnivel do rio Parana entre os Saltos de Sete
Quedas e a cidade de Foz do Iguagu para produzir anualmente cerca de 93.428 GWh (recorde
mundial em 2000), correspondentes a 10.636 MW médios. Itaipu é responsavel pela produgao de
25% da energia elétrica consumida no Brasil. O reservatério da hidrelétrica formou um lago com
1.350 km?, inundando terras dos municipios paranaenses de Guaira, Terra Roxa, Marechal Candido
Rondon, Santa Helena, Matelandia, Medianeira, Sdo Miguel do Iguagu e Foz do Iguagu, do atual
estado de Mato Grosso do Sul e do Paraguai. Deslocou cerca de 40.000 pessoas no lado brasileiro,
afetou nucleos urbanos, interferiu com a Terra Indigena do Grupo Ava-Guarani e com sitios
arqueoldgicos e locais de interesse histérico, transformou o ambiente aquatico em 150 km de rio,
‘afogou’ florestas primitivas e quedas d’agua, inclusive os Saltos de Sete Quedas localizados no
Parque Nacional de Sete Quedas.”



67

Esse cenario reforcou o entendimento de que o regime juridico dessas areas
deveria incorporar salvaguardas institucionais que impedissem a tomada de decisdes
unilaterais pelo Poder Executivo. Como ja exposto, a Constituicdo Federal de 1988,
em seu art. 225, § 1°, lll, atribuiu tal deliberagdo ao Poder Legislativo e consagrou a
exigéncia de lei para a modificagdo desses espacgos protegidos (Brasil, 1988).

Verifica-se, portanto, que, se, de um lado, a norma constitucional previu um
mecanismo de facilitacdo para a criacdo das unidades de conservacio, de outro,
restringiu a possibilidade de posterior alteracdo ou supressdo desses espagos, ao
passo que a adogao do procedimento legislativo formal implica, ao menos em tese,
amplo debate democratico sobre o tema.

O art.225, §1°1ll, da Constituicao Federal foi regulamentado pela Lei
n°9.985/2000. No tocante a alteracdo de unidades de conservacao, essa lei prevé,
em seu art. 22, §7°, que a “desafetacdo” e a “reducao de limites” dependem de lei
especifica. Contudo, permite, sem essa exigéncia, a transformagéo de unidades do
grupo de uso sustentavel para o grupo de protegao integral (art. 22, § 5°), bem como
a “ampliacao dos limites de uma unidade de conservacgao, sem modificagao dos seus
limites originais, exceto pelo acréscimo proposto” (art.22, §6°). Nessas duas
hipoteses, o texto normativo estabelece que as alteragdes podem ocorrer por
‘instrumento normativo do mesmo nivel hierarquico do que criou a unidade”
(Brasil, 2000).

Em principio, a sistematica prevista nos §§5° e6° do art. 22 da Lei
n°®9.985/2000 contrariaria o texto constitucional, que exige lei para a alteragdo desses
espacos.> Todavia, ndo convém olvidar que as formas de alteragdo previstas nesses
dispositivos resultam no reforgo do regime protetivo de determinada unidade de
conservagao ou na ampliacdo da area protegida. Precisamente por isso, podem ser

denominadas “altera¢des nao prejudiciais”, como observa Leal (2022, p. 163):

As alteracdes néo prejudiciais devem ser compreendidas como medidas que
as tornem mais rigorosas por alteracéo de categoria para uma que imponha
maior rigidez em seu regime juridico passando de unidades de conservagao

54 Acerca do disposto no art. 22, § 6°, da Lei n.° 9.985/2000, Silva assinala que “E certo também que
uma ampliagao por instrumento normativo inferior a lei esbarra com o disposto no ar. 225, § 1°, I,
da Constituicao, que exige lei para alteracédo e supressao de Espagos Especialmente Protegidos,
como sdo as unidades de conservagado.” (SILVA, 2004, p, 251). Da mesma forma, em relagéo ao art.
22, § 7° pondera que: “Ai também temos a possibilidade de alteragédo de unidades de conservagéo
por instrumento inferior a lei, caso sua criagao se tenha dado por um tal tipo de instrumento, o que
igualmente contraria o art. 225, § 1°, lll, da Constitui¢ao, tal como ja visto.” (Silva, 2004, p. 252).
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de uso sustentavel para unidades de conservagao de protegéo integral (artigo
22, § 5° da Lei do SNUC) ou que ampliem os limites das unidades de
conservagao (artigo 22, § 6°, da Lei do SNUC).

E certo que no art. 225, § 1°, lIl, da Constituicdo Federal ndo consta distingdo
entre formas de alteracdo, podendo-se concluir, a partir disso, que toda e qualquer
forma de alteragao deva ser realizada por meio de lei. Contudo, se a interpretacao
gramatical € o ponto de partida do processo interpretativo, € recomendavel evitar o
apego excessivo ao texto, que pode conduzir a equivocos®. Revela-se importante,
nesse sentido, atentar para os fins objetivados pela norma constitucional analisada.
Como observam Souza Neto e Sarmento, a interpretacdo teleoldgica, focada na
finalidade subjacente ao preceito a ser interpretado, constitui “um elemento
especialmente importante no dominio constitucional, considerando a grandeza das
tarefas a que se propde uma Constituicdo” (Souza Neto; Sarmento, 2012, p. 341).

Como visto, o primeiro comando normativo do art. 225, § 1°, lll, da Constitui¢cao
Federal facilita a criacdo de espacos territoriais a serem especialmente protegidos,
sem especificar a forma de criacao ou atribui-la a um ente especifico. Busca-se, assim,
facilitar a criacdo desses espacos, por se tratar de medida relevante para tutela do
direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Ja a exigéncia de lei para posterior alteracdo e supressao dos espagos
territoriais especialmente protegidos, inserta na segunda parte do preceito
constitucional, assume carater de restricdo a tais medidas, reforcando a protecao
desses espacgos. Assim, como observa Araujo, o comando normativo tem como
finalidade “impedir que uma area considerada essencial para a existéncia de um
ambiente ecologicamente equilibrado seja reduzida ou extinta sem a autorizagado do
diploma legal” (Araujo, 2016, p. 5).

Em sentido analogo, Benjamin (2001, p. 50) aduz que:

A exigéncia de lei em sentido estrito vale tao-s6 para aquelas hipoteses em
que o Poder Publico ameacga a existéncia de Unidade de Conservagéo ja
estabelecida, seja com supressdo ou descaracterizagéo, seja com reducéo

% Conforme Barroso (1996, p. 121): “A interpretagdo gramatical € o momento inicial do processo
interpretativo. O texto da lei forma o substrato de que deve partir e em que deve repousar o intérprete.
Na interpretacéo constitucional, por vezes, ndo é necessario ir além da letra e do sentido evidente
do texto, como se passa, por exemplo, em relagdo aos dispositivos acerca da composicdo e
funcionamento de 6rgaos estatais. De regra, todavia, correra risco o intérprete que estancar sua
linha de raciocinio na interpretagao literal. Embora o espirito da norma deva ser pesquisado a partir
de sua letra, cumpre evitar o excesso de apego ao texto, que pode conduzir a injustica, a fraude e
até ao ridiculo.”
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de sua area. Tal requisito foi posto no texto constitucional com o intuito de
assegurar maior controle desses atos do administrador, controle ampliado
esse que se entendeu dispensavel contra atos de criagdo de Unidades de
Conservacgao, pois contra estes bastaria o préprio exercicio, pelo proprietario
que se sinta lesado, das agdes civis tradicionais, colocadas a sua disposigéao
pelo ordenamento.

Dai se segue que as ditas “alteracdes nao prejudiciais” estdo em sintonia com
o propdsito de reforcar a protecdo desses espacos. Sob essa perspectiva, o disposto
nos §§ 5° e 6° da Lei n® 9.985/2000 n&o afronta a Constituicdo Federal.

A propésito, importante destacar que consta expressa a exigéncia de
observancia dos “procedimentos de consulta estabelecidos no § 2° deste artigo” como
requisito indispensavel para tais alteragbes. O art. 22, § 2° prevé a necessidade de
estudos técnicos e de consulta publica para criacdo de unidades de conservacao, a
fim de identificar a localizagéo, a dimensao e os limites mais adequados (Brasil, 2000).

Trata-se de providéncia salutar a exigéncia de estudo técnico prévio para a
adogdo das medidas previstas nos §§5° e6°, denominadas “alteragbes nao
prejudiciais”, pois, embora a expansao da area protegida seja, em principio, benéfica,
somente com esse estudo sera possivel verificar se a modificagao podera causar dano
a unidade de conservagao e, caso se constate potencial prejuizo, Machado (2024,

p. 883) sustenta que passa a ser exigida lei especifica:

Conservando-se os limites originais, e s6 havendo ampliacéo dos limites da
unidade de conservacdo sem que haja sua desnaturacé@o ou deterioragéo, €
razoavel entender-se que essa alteracdo possa ser feita por decreto e ndo
por lei especifica. Além do procedimento de consulta do § 2° do art. 22, ne-
cessarios serao os ‘estudos técnicos’, cabendo a dire¢do da unidade de con-
servacao mostrar que a alteracéo pretendida é compativel com a unidade de
conservacdo original (hipéteses a serem estudadas: a rodovia que separa as
areas, criando o perigo de atropelamento dos animais? Seria mais adequada
a rodovia ou a unidade?). Havendo potencialidade de dano para a unidade
de conservacao existente, a ampliagéo pretendida necessita passar pelo pro-
cesso legislativo, isto €, passa a ser exigivel uma lei especifica. Na duvida
entre os textos a serem aplicados — Lei ordinéria ou Constituicdo — deve-se
optar pelo ultimo texto. (MACHADO, 2024, p. 883)

O STF foi instado a se pronunciar sobre o tema no julgamento da ADI n°® 3.646.
A acéao foi ajuizada pelo governador do Estado de Santa Catarina suscitando a
inconstitucionalidade do disposto no art. 22, caput e §§ 5° e 6° da Lei n°® 9.985/2000,
argumentando, em sintese, que tanto a criagdo quanto a alteragdo posterior de
qualquer natureza somente poderiam ocorrer por meio de lei. No julgamento, por

decisdo unanime, a Suprema Corte reafirmou o entendimento de que a criacao de
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espacos territoriais especialmente protegidos prescinde de lei, que é exigida pela
Constituicdo somente para posterior supressdo ou alteracdo desses espagos 6.
Ademais, especificamente quanto as hipéteses dos §§ 5° e 6°, também de forma
unanime, a Corte concluiu que ndo haveria inconstitucionalidade, justamente por
versarem sobre alteragdes aptas a ampliar a protegcdo ambiental, exigindo-se lei
apenas nos casos em que a modificagdo implicar prejudicialidade ou retrocesso ao
status de protecdo da unidade de conservacdo. Quanto ao ponto, o acérdao ficou

assim ementado:

[...] 3. Ateor do art. 225, § 1°, inciso lll, da Constituicao Federal, a alteragéo
e a supressao de espacos territoriais especialmente protegidos somente séo
permitidas por intermédio de lei. A finalidade da Carta Magna, ao fixar a
reserva de legalidade, deve ser compreendida dentro do espirito de protegao
ao meio ambiente nela insculpido. Somente a partir da teleologia do
dispositivo constitucional € que se pode apreender seu conteudo normativo.
Nesse sentido, a exigéncia de lei faz-se presente quando referida modificagao
implicar prejudicialidade ou retrocesso ao status de protecao ja constituido
naquela unidade de conservagdo, com o fito de coibir a pratica de atos
restritivos que ndo tenham a aquiescéncia do Poder Legislativo. Se, para
inovar no campo concreto e efetuar limitacdo ao direito a propriedade, a
Constituicao nao requisitou do Poder Publico a edigcéo de lei, tanto mais nao
o faria para simples ampliagéo territorial ou modificagdo do regime de uso
aplicavel a unidade de conservagao, a fim de conferir a ela superior
salvaguarda (de protecao parcial para protegao integral). Por essa razéo, nao
incidem em inconstitucionalidade as hipéteses mencionadas nos §§ 5° e 6°
do art. 22 da Lei n® 9.985/2000, as quais dispensam a observancia da reserva
legal para os casos de alteragédo das unidades de conservacao, seja mediante
transformacao da unidade de conservagao do grupo de Uso Sustentavel para
o grupo de Protecdo Integral, seja mediante a ampliagdo dos limites
territoriais da unidade, desde que sem modificagdo de seus limites originais,
exceto pelo acréscimo proposto (ADI 3646, Relator Ministro Dias Toffoli,
Tribunal Pleno, julgado em 20/09/2019, Dje-262, publicado em 02/12/2019).

Em relagdo ao art. 22, § 7°, da Lei n® 9.985/2000, necessario observar que os
termos “desafetacédo” e “reducéo de limites” ndo correspondem exatamente aqueles
empregados no art. 225, § 1°, lll, da Constituicdo Federal, em que constam “supressao”
e “alteracdo” (Brasil, 2000). Apesar da divergéncia terminolégica e do sentido
habitualmente atribuido a desafetacdo no ambito do Direito Administrativo, Benjamin
(2001, p. 49) assinala que nao ha duvida quanto a equivaléncia com o termo
“supressao”, salientando que “n&o seria possivel suprimir sem, concomitantemente,

proceder a desafetacéo da area”. Por outro lado, reconhece que o termo “alterar” tem

% O entendimento no sentido da desnecessidade de lei para criagdo de unidades de conservagao ja
havia prevalecido nos seguintes julgamentos: MS n° 26.064/DF, Rel. Ministro Eros Grau, Tribunal
Pleno, DJe de 6/8/2010; MS 25.284/DF, Tribunal Pleno, Relator o Ministro Marco Aurélio, DJe de
13/8/2010 e ADI n°® 4.218/DF-AgR, Rel. Min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, DJe de 19/2/2013.
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maior amplitude do que “reducgao de limites” e ressalta a preponderancia do primeiro,
previsto constitucionalmente. Assinala, no entanto, que a divergéncia se revela
apenas aparente e nao resulta em inconstitucionalidade, pois a redugdo de limites
compreende duas dimensodes que representam aspectos de um mesmo fenbmeno: a
dimensédo espacial, que implica a diminuicdo da area fisica da unidade de
conservagao, e a dimensao funcional, que se traduz na redugdo das garantias legais
e atributos ecolégicos, por exemplo, quando se autoriza o uso incompativel com a
categoria de protecgéao instituida.

Em suma, como se depreende, a exigéncia de lei para a alteragdo ou supressao
das unidades de conservagao constitui importante mecanismo constitucional para
salvaguardar esses espacgos, pois submete a aquiescéncia do Poder Legislativo todas
as medidas que possam acarretar prejuizo ou retrocesso ao status de protegéo,
concebido para evitar casos como o da extingdo do Parque Sete Quedas (Machado,
1987, p. 166-167) e, importante frisar, tem se mostrado eficiente para conter investidas
que visam a extin¢ao, reducao ou flexibilizacdo da protecao dessas areas. Ja quando
a modificagao pretendida n&o se revela prejudicial, como nas hipéteses previstas no
art. 22, §§ 5° e 6° da Lei n° 9.985/2000, a intervencao legislativa mostra-se
dispensavel, em razado da inexisténcia de dano efetivo ou potencial a integridade da
unidade de conservagao (Brasil, 2000).

Contudo, sob outra perspectiva, pode-se concluir que a Constituicdo Federal
autoriza o Poder Legislativo a promover alteracdes prejudiciais nesses espagos, nao
sendo exagero supor que delas possam advir significativos prejuizos ao meio
ambiente e retrocessos na prote¢gao ambiental, como ocorreu na extingdo do Parque
Sete Quedas. Em outras palavras, se o mecanismo protetivo contido no art. 225,
§ 1°, lll, da Constituicdo for compreendido apenas em seu aspecto procedimental, ou
seja, a exigéncia de lei para a supressao ou a alteragcdo desses espacos, permanecera
aberta a possibilidade de retrocesso na protecao ambiental por meio de deliberagdes
legislativas.

Apesar de reconhecer que a exigéncia de lei constitui mecanismo eficiente de
protecao, sobretudo por promover amplo debate publico sobre mudancas prejudiciais,
Machado (2024, p. 172-273) adverte ser ilusorio supor que o sistema constitucional
tenha conferido perenidade a esses espacos. A seguir, cabe mencionar as

consideragdes do autor sobre o tema:
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Nao se pode ter a ilusdo de que esses espacos tornaram-se perenes pelo
sistema constitucional ora introduzido; mas, sendo a alteracéo e a supressao
somente através de lei, abre-se tempo e oportunidade para que os interesses
pré meio ambiente se fagam presentes perante os parlamentares. Como se
sabe, o procedimento de elaboragéo dos atos do Poder Executivo ndo prevé
um debate publico e um lapso de tempo antes da sua edi¢cdo. Nao se quer
sobrecarregar o Poder Legislativo, mas, sem uma intensa participacéo
democratica, as areas protegidas serdo mutiladas e deturpadas ao sabor do
imediatismo e de solugbes demagodgicas, as vezes intituladas como de
interesse social ou de interesse publico.

Assim, uma vez que o Poder Legislativo esta autorizado a deliberar sobre tais
mudangas prejudiciais e dada a relevancia dos interesses envolvidos, revela-se
pertinente avaliar, para além do mecanismo procedimental consistente na exigéncia
de lei para supressao ou alteragdo prejudicial das unidades de conservagao, quais
limites materiais aplicaveis a discricionariedade legislativa nessas hipoteses. Trata-se

da questao a ser examinada no capitulo subsequente desta dissertacao.



73

4 A JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL SOBRE
ALTERAGAO E SUPRESSAO DE UNIDADES DE CONSERVAGAO

Como ponto de partida para a analise dos limites da discricionariedade
legislativa na alteracdo e supressédo de unidades de conservagado, sera adotada a
jurisprudéncia do STF a titulo de referéncia. O enfoque no entendimento da Suprema
Corte se justifica por sua competéncia para o controle de constitucionalidade de atos
legislativos e, sobretudo, por ser o detentor do monopdlio da ultima palavra em matéria

constitucional®’.

4.1 Critérios de analise das decisoes

Pretende-se identificar como o STF aborda a questao da alteragao e supressao
de unidades de conservagdo ao interpretar o disposto no art. 225, § 1°, lll, da
Constituicdo Federal. De forma especifica, a abordagem acerca de parametros de
controle da discricionariedade legislativa, bem como de limites materiais a atuagéo do
legislador nessa seara e, uma vez identificados, se deles decorreriam deveres
procedimentais implicitos além da exigéncia de lei especifica, a exemplo da realizagao
de estudo técnico ou consulta publica.

A analise se concentrara exclusivamente em acoérdaos, pois o objetivo é
identificar o posicionamento da Corte Constitucional sobre o tema. Assim, serao
desconsideradas decisbes monocraticas, sem prejuizo de referéncias a
posicionamentos individuais de seus integrantes obtidos pela analise dos votos

proferidos nos acérdaos selecionados.

57 Como aduz o Celso de Mello Filho (2023): “Ndo se pode perder de vista, de outro lado, o fato de
que, em nosso sistema juridico, que consagra o postulado da democracia constitucional, ‘o
monopdlio da ultima palavra’ em matéria de interpretagdo da Constituicdo da Republica pertence,
exclusivamente, ao Supremo Tribunal Federal, por efeito de expressa delegagdo que lhe foi
outorgada por soberana deliberagdo da Assembleia Nacional Constituinte, circunstancia que lhe
confere a condigdo eminente de 6rgdo de encerramento ("organo di chiusura") de todas as
controvérsias constitucionais, por ser definitiva a decisdo da Suprema Corte em tema que envolva
a exegese da Lei Fundamental da Republica!”
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O enfoque sera a identificagcdo dos motivos determinantes das decisdes (ratio

decidendi)®®, ante sua relevancia na jurisdigdo constitucional®®, embora n&o se ignore

as controvérsias em torno do tema, tanto em relagdo a denominada “teoria da

58

59

Conforme observam Didier Jr., Braga e Oliveira (2016, p. 455): “embora comumente se facga
referéncia a eficacia obrigatodria ou persuasiva do precedente, deve-se entender que o que pode ter
carater obrigatorio ou persuasivo € a sua ratio decidendi, que é apenas um dos elementos que
compdem o precedente. Na verdade, em sentido estrito, o precedente pode ser definido como sendo
a proépria ratio decidendi.”

A respeito da relevancia da identificagdo dos motivos determinantes das decisdes na jurisdicao
constitucional, Marinoni ressalta que: “A tutela da Constituicdo por parte do Supremo Tribunal
obviamente nao teria racionalidade caso os demais tribunais e juizes pudessem se opor as suas
decisdes. Sucede que negar uma decisao do STF n&o equivale a simplesmente desconsiderar o
seu dispositivo. A unidade do direito mediante o fio condutor da Constituicao exige que se leve em
conta a fundamentacgéo das decisdes da Suprema Corte” (Marinoni, 2023, p. 546). Seguindo essa
perspectiva, o autor ressalta que: “Para que lei similar possa ser abrangida por precedente
oriundo de decisao de (in)constitucionalidade, é preciso identificar a sua ratio decidendi ou,
0 que é o mesmo, atribuir eficacia vinculante aos seus motivos determinantes. S6 ha sentido
em pensar em ratio decidendi ou em precedente obrigatério quando se almeja abarcar casos
similares e nao os casos ja julgados, uma vez que estes, como € 6bvio, ja estdo protegidos pela
autoridade da coisa julgada material. O verdadeiro valor do precedente — seja qual for ele —nao
esta na parte dispositiva da decisao, mas na esséncia das razdes apresentadas para justifica-
la. Pois bem, tratando-se de controle concentrado, os casos julgados sdo exatamente as normas ja
declaradas (in)constitucionais, motivo simples pelo qual a ideia de que a eficacia vinculante deve
ficar restrita ao dispositivo ndo faz ver outra coisa que ndo a prépria coisa julgada. Para se ter
precedente ou se pensar em ratio decidendi, assim, é necessario extrair as razdes de decidir da
fundamentagdo da decis&o de (in)constitucionalidade. E a tnica forma de se dar eficacia vinculante
a esta decisdo, ao menos quando se tem como importante a tutela da seguranca juridica e da
igualdade. Ademais, considerando-se a ratio das decisdes de (in)constitucionalidade, outro valor
passa a ser dado aos fatos, pois € possivel que os fatos abrangidos pela norma declarada
inconstitucional e pela norma sob julgamento possam ter de ser identificados ao se decidir pela
aplicabilidade do precedente diante da norma apontada como similar (Marinoni, 2022, RB-3.15, grifo
NOSSO).
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transcendéncia dos motivos determinantes”® quanto a prépria definicdo de ratio
decidendit:.

Neste trabalho, adota-se a definigdo apresentada por Didier Jr., Braga e
Alexandria, segundo a qual a ratio decidendi corresponde “aos fundamentos juridicos
gue sustentam a decisao; a opcdo hermenéutica adotada na sentenca, sem a qual a
decisdo nao teria sido proferida como foi” (Didier Jr.; Braga; Oliveira, 2016, p. 455-
456). Essa nogéo equivale a definigdo proposta por Marinoni, para quem “o motivo
suficiente, porém, torna-se determinante apenas quando, individualizado na
fundamentagéo, mostra-se como premissa sem a qual ndo se chegaria a especifica
decisdo.”. Nesse sentido, o autor acrescenta que “este motivo, por imprescindivel, é
essencial, ou melhor, & determinante da decisdo. Constitui a ratio decidendi” (Marinoni,
2022, RB-3.22).

Ademais, como a anadlise tera como objeto decisbes colegiadas, além da
definicdo de ratio decidendi exposta, também serado utilizadas, a titulo complementar

e conforme se mostrar necessario, as nocdes de “concentracao” e “dispersao”

50 A propdsito da controvérsia, Barroso (2022, p. 282-284) explica que o Supremo Tribunal Federal em
sucessivas decisbes “estendeu os limites objetivos e subjetivos das decisdes proferidas em sede de
controle abstrato de constitucionalidade, com base em uma construgdo que vem denominando
transcendéncia dos motivos determinantes.” Sustenta, nesse sentido, que essa linha de
entendimento se harmonizaria ao “proposito de racionalizagdo da jurisdicdo constitucional e da
carga de trabalho do Supremo Tribunal Federal, privilegiando as teses constitucionais que hajam
sido firmadas em controle abstrato”. A despeito disso, expbe a mudanga de entendimento da
Suprema Corte e a existéncia de controvérsia em torno do tema, conforme segue: “Nao obstante
isso, o Tribunal, em decisdes posteriores, passou a rejeitar a eficacia transcendente e a adotar uma
posicdo defensiva em matéria de reclamacgao, limitando seu cabimento ao descumprimento das
decisdes proferidas em sede concentrada, especificamente no que respeita ao ato impugnado.
Essas decisbes rejeitam a extensdo dos efeitos vinculantes e gerais da exegese da Corte a atos
semelhantes, ainda que presentes as mesmas razoes que justificaram a decisao do caso paradigma,
para evitar a multiplicagao exponencial de processos que o acesso direto ao Tribunal, proporcionado
pela reclamagao, ensejaria. E valido notar, contudo, que a rejeigdo a eficacia transcendente &, vez
por outra, superada, quando a matéria em questao se refere a liberdade de expressao ou a liberdade
de imprensa. Nesses casos, algumas decisdes do STF tém admitido reclamacgdes e deferido
liminares, com o propdsito de assegurar o conteudo conferido pela Corte a tais direitos, mesmo
quando a decisédo reclamada ndo se baseia no mesmo ato declarado inconstitucional em sede
concentrada. E valido registrar, ainda, que o novo Cédigo de Processo Civil previu expressamente
que o desrespeito a tese firmada em controle concentrado autorizara a propositura de reclamagéao
(art. 988, § 4°). Portanto, € de se supor que a discussao acerca da eficacia transcendente dos
motivos determinantes das decisdes proferidas em controle concentrado nao esta encerrada.”

61 Qutro aspecto que acarreta controvérsias em torno do tema esta relacionado a dificuldade de
identificacdo da denominada ratio decidendi. Sobre o ponto, Avila observa que: “A identificacdo da
ratio decidendi € um problema a parte, a medida que na fundamentacgao dos seus votos, os ministros
do STF costumam aduzir diversos argumentos, alguns consubstanciam as razées indispensaveis
para que se chegue a decisdo e que contam com a adesdo da maioria dos julgadores (ratio
decidendi) e outros ditos en passent, expressando comentarios de menor relevancia que nao dizem
respeito ao fundamento determinante do resultado (obiter dictum). Sustenta-se, inclusive, que s6 ha
precedente quando a mesma ratio decidendi contar com a adesdo da maioria do Tribunal, o que
nem sempre € possivel identificar nos acérdaos do STF” (Avila, 2019, RB-16.2).
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apresentadas por Klafke e Pretzel (2014, p. 96) como categorias de analise do modo
como os ministros se manifestam nos julgamentos. Tais conceitos foram apresentados
em estudo empirico sobre a critica feita por parcela da doutrina ao processo decisorio
do STF, popularizada pela metafora das “onze ilhas’®?. O enfoque do estudo em
questdo reside justamente na forma de apresentacdo da fundamentacdo dos
acordaos e da dificuldade de identificacdo da ratio decidendi.

Klafke e Pretzel (2014, p. 94-95) definem “concentragdo” como “o
deslocamento, para apenas um voto ou poucos votos, das razdes de decidir do bloco
vencedor’. Em sentido oposto, “dispersao” foi conceituada como “a apresentagao
fragmentada e plural das razées, mesmo que idénticas, em diversos votos”. A partir
de tais categorias, analisaram diversos acérdaos do STF e concluiram que, na maioria
deles®, a forma de decisdo nao prejudicou a identificagio da ratio decidendi, pois ela
estaria “concentrada” no voto do relator ou em poucos votos (Klafke; Pretzel, 2014, p.

103).

4.2 Critérios de pesquisa e selecao das decisées a serem analisadas

Por meio do mecanismo de pesquisa jurisprudencial do STF®, realizou-se
consulta na primeira quinzena de fevereiro de 2025, utilizando as seguintes
palavras-chave: “unidades de conservacao”, “espacos territoriais protegidos”,

“supressao” e “alteracao”. Primeiramente, empregou-se o critério de busca “unidades

52 Conforme Argueles e Esteves (2024, p. 2-17), a metafora das “onze ilhas” se popularizou como
imagem empregada para expressar o individualismo no ambito do STF, originada a partir de frase
proferida pelo ex-Ministro Sepulveda Pertence — “somos onze ilhas, ndo somos amigos”. Os autores
explicam que a expressdo nao tem sentido univoco e apontam a existéncia de ao menos seis
sentidos possiveis de “individualismo” no funcionamento do Tribunal que se amoldariam a referida
metafora. Entre elas, interessa ao presente estudo a interpretagdo da metafora como representagao
da auséncia de fundamentagéo conjunta das decisdes da Corte, vez que dela emana a dificuldade
de identificacdo da denominada ratio decidendi. Tal interpretagdo é descrita pelos autores nos
seguintes termos: “Essa interpretagdo da metafora se refere aos votos formais apresentados pelos
ministros quando decidem. Ela aponta para o fato de que, até mesmo quando as decisdes do tribunal
sdo unanimes, é frequente ndo haver uma fundamentagédo coletiva Unica para a decisdo. As
decisbes seriam apenas uma soma dos diferentes argumentos individuais levantados nos diversos
votos, e ndo a posigao institucional da Corte.”

63 Conforme os Klafke e Pretzel (2014, p. 101), “dos 266 acordaos selecionados para este estudo, em
146 deles (55%) até trés votos escritos fornecem toda a fundamentacdo da decisdo. S&o 76
acoérdaos nos quais constam apenas o voto do ministro relator e outros 70 nos quais até dois outros
ministros anexaram voto escrito.”

64 Disponivel em: https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search
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de conservacgao” e “supressao” e “alteragdo”, que resultou em oito acordaos®. Em
seguida, foi realizada nova busca com o critério “espagos territoriais
protegidos” e “supressao” e “alteracdo”, a qual localizou sete acoérdaos, dos quais
cinco ja haviam sido identificados na pesquisa anterior®. A aplicagdo sucessiva
desses critérios de pesquisa totalizou dez acérdaos; desse grupo, descartaram-se trés
por ndo guardarem relagdo com o objeto da investigag&o®’.

Assim, remanesceram 7 acérdaos a serem analisados, apresentados a seguir
em ordem cronoldgica a partir das datas de julgamento: ADI 3540 MC, Relator Ministro
Celso de Mello, Tribunal Pleno, julgado em 01/09/2005, DJ 03/02/2006; MS 26064,
Relator Ministro Eros Grau, Tribunal Pleno, julgado em 17/06/2010, Dje-145, publicado

% Qs 8 resultados obtidos foram os seguintes: ADI 3646, Relator(a): DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno,
julgado em 20/09/2019, Dje-262, publicado em 02/12/2019; HC 89735, Relator(a): MENEZES
DIREITO, Primeira Turma, julgado em 20/11/2007, Dje-036, publicado em 29/02/2008; ADI 4218
AgR, Relator(a): LUIZ FUX, Tribunal Pleno, julgado em 13/12/2012, Dje-032, publicado em
19/02/2013; ADI 5012, Relator(a): ROSA WEBER, Tribunal Pleno, julgado em 16/03/2017, Dje-018,
publicado em 01/02/2018; ADI 4717, Relator(a): CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, julgado em
05/04/2018, Dje-031, publicado em 15/02/2019; MS 26064, Relator(a): EROS GRAU, Tribunal Pleno,
julgado em 17/06/2010, Dje-145, publicado em 06/08/2010; ADC 42, Relator(a): LUIZ FUX, Tribunal
Pleno, julgado em 28/02/2018, Dje-175, publicado em 13/08/2019; ADPF 811, Relator(a): GILMAR
MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 08/04/2021, Dje-123, publicado em 25/06/2021.

56 Dos 7 resultados obtidos, os 2 resultados diversos encontrados com o segundo critério de pesquisa
foram os seguintes: ADI 3540 MC, Relator(a): CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno, julgado em 01-
09-2005, DJ 03/02/2006; e ADI 5676, Relator(a): RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno,
julgado em 18-12-2021, Dje-012, publicado em 25/01/2022. Ja os 5 resultados que ja haviam sido
encontrados na primeira pesquisa foram os seguintes: MS 26064, Relator(a): EROS GRAU, Tribunal
Pleno, julgado em 17/06/2010, Dje-145, publicado em 06/08/2010; ADI 3646, Relator(a): DIAS
TOFFOLI, Tribunal Pleno, julgado em 20/09/2019, Dje-262, publicado em 02/12/2019; ADI 4218 AgR,
Relator(a): LUIZ FUX, Tribunal Pleno, julgado em 13/12/2012, Dje-032, publicado em 19/02/2013;
ADI 4717, Relator(a): CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, julgado em 05/04/2018, Dje-031, publicado
em 15/02/2019; ADC 42, Relator(a): LUIZ FUX, Tribunal Pleno, julgado em 28/02/2018, Dje-175,
publicado em 13/08/2019.

67 S3o eles: HC 89735, Rel. Min. Menezes Direito, Primeira Turma, j. em 20/11/2007, no qual foram
abordadas questdes relacionadas ao crime do art. 40 da Lei n° 9.605/1998; ADPF 811, Rel. Min.
Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, j. em 08/04/2021, no qual foi analisada a constitucionalidade do
Decreto n°® 65.563/2021, do Estado de Sao Paulo, que vedava temporariamente a realizagdo
presencial de cultos, missas e demais atividades religiosas coletivas como medida de combate a
pandemia de covid-19; ADI 4218 AgR, Rel. Min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, j. em 13/12/2012,
tratando-se de diz respeito ao julgamento de agravo regimental interposto pela Procuradoria-Geral
da Republica pugnando pela reforma de decisdo monocratica que havia inadmitido A¢ao Direta de
Inconstitucionalidade ajuizada em face do Decreto Presidencial n°® 6.640/2008, o qual dispunha
acerca da classificagdo das cavidades naturais subterraneas e da definicdo de parametros para o
licenciamento ambiental de empreendimentos que possam afetar tais recursos naturais. No tocante
ao disposto no art. 225, § 1°, lll, da CF, a conclus&o foi no sentido que nenhum dispositivo do Decreto
atacado realiza a alteracdo ou supressédo de um espaco territorial especialmente protegido, bem
como nao se determina que as Unidades de Conservacgao existentes devem ser desprezadas no
bojo do licenciamento ambiental de que trata o mencionado regulamento. Nesse sentido, concluiu-
se que, ainda que se entenda que o Executivo desbordou dos lindes da sua competéncia
regulamentar, o conflito se limitaria ao plano da legalidade, ndo avangando a seara constitucional
sendo reflexa ou indiretamente. Assim, por decisdo unadnime do Plenario da Corte, foi negado
provimento ao agravo regimental, com a consequente manutenc¢ao da decisdo monocratica que nao
conheceu da ADI.
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em 06/08/2010; ADI 5012, Relatora Ministra Rosa Weber, Tribunal Pleno, julgado em
16/03/2017, Dje-018, publicado em 01/02/2018; ADC 42, Relator Ministro Luiz Fux,
Tribunal Pleno, julgado em 28/02/2018, Dje-175, publicado em 13/08/2019; ADI 4717,
Relatora Ministra Carmen Lucia, Tribunal Pleno, julgado em 05/04/2018, Dje-031,
publicado em 15/02/2019; ADI 4717, Relatora Ministra Carmen Lucia, Tribunal Pleno,
julgado em 05/04/2018, Dje-031, publicado em 15/02/2019; ADI 3646, Relator Ministro
Dias Toffoli, Tribunal Pleno, julgado em 20/09/2019, Dje-262, publicado em 02/12/2019;
ADI 5676, Relator Ministro Ricardo Lewandowski, Tribunal Pleno, julgado em
18/12/2021, Dje-012, publicado em 25/01/2022.

4.3 Analise dos acordaos selecionados

4.3.1 Medida Cautelar na A¢éo Direta de Inconstitucionalidade n° 3.540

No julgamento, o Plenario do STF apreciou o pedido de tutela cautelar na agéao
direta de inconstitucionalidade ajuizada pelo Procurador-Geral da Republica
impugnando o art. 4°, caput e §§ 1°a 7° da Lei n° 4.771/1965 (Cédigo Florestal), com
a redagcdo dada pela Medida Provisoria n° 2.166-67 de 24/2001. Os dispositivos
impugnados previam, em sintese, a possibilidade de supressao de vegetagdao em APP
nos casos de utilidade publica ou interesse social, quando evidenciada a inexisténcia
de alternativa técnica ou locacional ao empreendimento proposto, mediante
demonstragao e motivagao em procedimento administrativo (Brasil, 2005).

De acordo com a parte autora, as APPs seriam espacgos territoriais
especialmente protegidos. Logo, ao estabelecerem hipdteses de supressao de
vegetacdo nesses espagos mediante autorizacdo administrativa, os dispositivos
impugnados estariam em desacordo com o disposto no art. 225, § 1° Ill, da
Constituicao Federal, segundo o qual a alteragado ou supressao de espagos territoriais
especialmente protegidos depende de lei (Brasil, 2005).

O pedido cautelar para sustacéo imediata dos atos impugnados foi acolhido por
decisdo monocratica do Ministro Nelson Jobim, entdo Presidente da Corte, ad
referendum do Pleno (Brasil, 2005).

O Presidente da Republica prestou informagcdes e sustentou a
constitucionalidade dos dispositivos impugnados, sem negar que as APPs sao
espacos territoriais especialmente protegidos e, como tais, sujeitas a disposicéo
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constante no art. 225, § 1°, lll, da CF. Segundo expés, ndo dependeria de lei o simples
ato administrativo que, com base nos exatos termos previstos na legislacdo que
disciplina o referido espaco, nele autorize, licencie ou permita obras ou atividades.
Acrescentou, nesse sentido, que o proprio Codigo Florestal seria a lei autorizativa para
a supressao de vegetacdo no caso, pois prescreve situagdes excepcionais em que,
fundamentado o interesse publico e devidamente demonstrado em procedimento
administrativo, tal intervengéo pode ser realizada. Sustentou, ainda, que exigir uma lei
especifica para cada supressdo de vegetacdo necessaria subverteria o sistema
constitucional de separagcdo dos Poderes e geraria dificuldades de toda ordem,
citando, entre diversos exemplos, que isso obstaria obras relevantes, como a
construgdo de pontes, hidrelétricas, portos, gasodutos e redes de transmissao de
energia, entre muitas outras atividades, caso situadas em APPs. Em raz&o disso,
postulou a reconsideracéo da decisdao monocratica que havia acolhido o pedido liminar
e sustado a eficacia dos dispositivos impugnados (Brasil, 2005).

Os Estados de Minas Gerais, Sao Paulo, Espirito Santo, Bahia, Mato Grosso
do Sul e Amazonas, bem como a Confederagao Nacional da Industria (CNI) e o
Instituto Brasileiro de Mineragao (IBRAM), foram admitidos como amici curiae, nos
termos do art. 7°, § 2°, da Lei n°® 9.868/1999. Todos sustentaram a constitucionalidade
dos dispositivos impugnados e, por isso, requereram a negativa de referendo a
decisao que acolhera o pedido liminar.

O acordao, portanto, trata do reexame, pelo Plenario da Corte, da pretensao
cautelar que fora acolhida, liminarmente, por decisdo monocratica, a fim de
referenda-la ou Ihe negar referendo, apreciando-se, também, o pleito de
reconsideracdo formulado pela Presidéncia da Republica, com adesdo dos amici
curiae, para o restabelecimento da eficacia dos dispositivos impugnados
(Brasil, 2005).

O relator, Ministro Celso de Mello, iniciou seu voto expondo que a analise da
pretensao cautelar exigia algumas consideragbes preliminares sobre aquilo que
classificou como “relevantissima questao constitucional pertinente a protegao do meio
ambiente”. Nessa linha, teceu consideragdes acerca do reconhecimento do direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado como direito fundamental, bem como
sobre a existéncia de permanente estado de tensdo entre o imperativo do
desenvolvimento nacional (art. 3°, Il, da CF) e a necessidade de preservacao do meio
ambiente (art. 225 da Constituicao Federal). Tal tensdo demanda, em cada situagao
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concreta, harmonizacdo que evite a aniquilagao reciproca desses valores, sendo o
principio do desenvolvimento sustentavel reconhecido como vetor interpretativo de
carater constitucional (Brasil, 2005).

Nesse contexto, o voto do Ministro relator também salientou que a superacéo
dos antagonismos entre principios constitucionais relevantes — como o imperativo do
desenvolvimento nacional e a necessidade de preservagdo ambiental — exige
ponderacao concreta dos interesses em conflito, de modo a harmoniza-los e impedir
sua aniquilacao reciproca. Para tanto, apontou que o principio do desenvolvimento
sustentavel, tal como formulado em conferéncias internacionais e reconhecido pela
doutrina, atua como vetor interpretativo que orienta a busca de equilibrio justo entre
as exigéncias econOmicas e a preservacdo ambiental. Salientou, ainda, que o
exercicio da ponderacao deve respeitar o nucleo essencial dos direitos fundamentais,
entre os quais se destaca a protecdo ambiental, classificada como um dos mais
relevantes direitos fundamentais e que, justamente por isso, ndo pode ser sacrificada
em razao de interesses meramente econdmicos. Ressaltou, nesse sentido, que a
atividade econémica, nos termos da disciplina constitucional, subordina-se a defesa
do meio ambiente, compreendido em suas diversas dimensdes — natural, cultural,
artificial e laboral —, cuja integridade constitui pressuposto para a tutela da saude, da
seguranga, da cultura, do trabalho e do bem-estar da populagado, estabelecendo
verdadeiro limite a liberdade de conformacao legislativa (Brasil, 2005).

Apods, ao analisar especificamente a norma impugnada, a concluséo do voto é
no sentido de sua compatibilidade constitucional, inclusive destacando que ela teria
estabelecido um mecanismo rigido de controle nas APPs. Tal conclusao foi
fundamentada na concepcédo de que a alteracdo e a supressao condicionada a
reserva de lei prevista no art. 225, § 19, lll, da Constituicdo Federal seriam aquelas
relacionadas ao proprio regime juridico que rege o espago a ser especialmente
protegido e, em razao disso, o ato administrativo que, nos termos previstos na lei de
regéncia, autoriza determinadas intervengdes, nao afrontaria a sistematica
constitucional®®. A propdsito, destaca-se o seguinte trecho da fundamentagéo do voto

do relator:

68 Cabe referir que diz respeito a concepgéo escudada na doutrina especializada, capitaneada por
Milaré, para quem: “Uma questado que tem suscitado controvérsia é a que diz respeito a necessidade
ou nao de lei para executar qualquer atividade nesses espacgos territoriais, mesmo quando
admissiveis nos termos da lei ou do decreto que instituiu e disciplinou qualquer desses territorios
protegidos. Pensamos que ndo depende de lei o ato administrativo que, nos termos da legislagédo
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Veja-se, portanto, que somente a alteracdo e a supressdo do regime
juridico pertinente aos espagos territoriais especialmente protegidos é que
se qualificam, por efeito da clausula inscrita no art. 225, § 1° Ill, da
Constituicdo, como matérias sujeitas ao principio da reserva de lei formal.
Quando se trata, porém, de execug¢ado de obras ou de servigos a serem
realizados em tais espacos territoriais, cumprem a consideragao que,
observadas as restricdes, limitacbes e exigéncias abstratamente
condicionais em lei, tornar-se-a licito ao Poder Publico — qualquer que seja
o nivel em que se posicione na estrutura federativa (Unido, Estados-membros,
Distrito Federal e Municipios) — autorizar, licenciar ou permitir a realizagao
de tais atividades no ambito dos espagos territoriais especialmente
protegidos, desde que nao resulte comprometida a integridade dos
atributos que justificaram, quanto a tais territérios, a instituicdo de um regime
juridico de protegao especial (Brasil, 2005, Grifos no original).

Considerando que a analise dizia respeito a tutela cautelar, o relator apontou,
de forma complementar e a fim de reforcar a conclusdo reproduzida acima, que a
norma impugnada fora editada ha mais de quatro anos antes do ajuizamento da ADI.
Assim, o lapso temporal transcorrido afastaria o periculum in mora apto a justificar a
manutengdo da liminar, constatando-se, de outro lado, situagdes indicativas de
prejuizos decorrentes da sustacdo da eficacia dos dispositivos impugnados, a
configurar o denominado periculum in mora em sentido inverso. A conclusao do voto
do relator foi no sentido de negar o referendo a decisdo monocratica que havia
deferido o pedido liminar, com o consequente restabelecimento da eficacia dos
dispositivos impugnados por meio da ADI (Brasil, 2005).

Na sequéncia, consta o voto do Ministro Nelson Jobim, que, embora tenha
deferido a liminar por decisdo monocratica, aderiu a argumentacao externada pelo

relator e votou no mesmo sentido de negar referendo a decisdo que concedera o

que disciplina referido espaco, nele autoriza, licencia ou permite obras ou atividades.” (Milaré, 2015,
p. 293). Aderindo expressamente a essa posi¢cao, Benjamin refere que: “O que o texto legal
determina é que a transformacéo genérica, direta ou indireta, do regime juridico em questéo, bem
como as intervengdes especificas ou pontuais que se choquem com o modelo aplicavel a hipétese
ou contradigam o rol de atributos da Unidade de Conservagéo sé podem ser autorizadas por lei
especifica. Nesse ponto, tem ampla razdo Edis Milaré quando, com sua larga experiéncia, assevera
que ‘ndo depende de lei o simples ato administrativo que, vinculado a norma legal que disciplina
determinado espaco territorial protegido, decide sobre obras ou atividades a serem nele executadas™
(Benjamin, 2001, p. 51). Em sentido diverso, referindo-se especificamente ao entendimento do STF
no julgamento da ADI 3540 MC, Machado afirmou que: “O posicionamento da maioria dos juizes do
STF, de que somente a mudanga do regime juridico € que deve ser feita mediante lei, diminui o
alcance da protecado dos espacos territoriais a serem protegidos. O Poder Executivo da Uni&o, dos
Estados e dos Municipios passa a ter o controle, praticamente exclusivo, da vida e da morte dos
parques, reservas biologicas e APPs. O que foi escrito e pensado pelos Constituintes € diferente do
que foi decidido pelo STF ‘data maxima venia’. Acentue-se que a Constituicdo, ao querer que o
Poder Legislativo participe ativamente do controle dos espacos ambientais importantes, continuou
em sua linha de harmonia desse poder com os outros poderes constituidos” (Machado, 2006, p. 16).
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pedido liminar. Também acompanharam o voto do relator os ministros Eros Grau,
Cezar Peluso e Sepulveda Pertence, bem como a ministra Ellen Gracie (Brasil, 2005).
Em seu voto, o Ministro Ayres Britto externou preocupagdo com o que

= ”

denominou “frouxiddo” ou “excessiva leniéncia” dos dispositivos impugnados, o que
poderia resultar em expressivas supressoes de vegetacdo em APPs. Partindo dessa
premissa, sugeriu que houvesse um encaminhamento para conferir uma interpretagéo
conforme a Constituicdo, a fim de esclarecer que “essa autorizagao nao significa, de
nenhum modo, desnaturar o espacgo”. Apds breves intervencdes de outros ministros,
transcritas no voto de Ayres Britto, ndo houve adesao a sugestido de interpretacao e,
em razao disso, ele abriu divergéncia e votou para que fosse mantida a decisao liminar
que suspendera a eficacia dos dispositivos impugnados na ADI (Brasil, 2005).

O Ministro Marco Aurélio também divergiu do voto do relator, mas por outras
razbes. Assinalou que as agbes do processo objetivo de controle de
constitucionalidade tém causa de pedir aberta e, a partir dessa premissa, aduziu que
os dispositivos impugnados padeceriam de inconstitucionalidade formal, pois séo
preceitos constantes de medida proviséria que alterou o entdo Cddigo Florestal, sem
haver relevancia e urgéncia a justificar sua edi¢gdo. Acrescentou, ainda, que o art. 225,
§ 1°,1ll, da Constituicdo Federal remete a lei, observando: “toda vez que, na Carta,
alude-se a lei, trata-se de lei no sentido formal e material; ndo contém o texto
constitucional referéncia a instrumento que faga as vezes de lei, como € a prépria
medida” (Brasil, 2005). Observa-se, portanto, que o Ministro Marco Aurélio se
manifestou pela inviabilidade da utilizacdo de MP para alteragdo ou supressao de
unidades de conservacao, entendimento que seria acolhido pela Corte anos depois,
quando do julgamento da ADI n°®4.717.

Em suma, a partir da definicdo proposta no tépico anterior, verifica-se que os
motivos determinantes do julgamento do STF no caso (rationes decidendi)
relacionam-se a conclusao de que a alteragao e a supressao condicionadas a reserva
legal prevista no art. 225, §1°1ll, da Constituicdo Federal, referem-se ao proprio
regime juridico que rege o espaco especialmente protegido e, em funcéao disso, o ato
administrativo que, nos termos previstos na lei de regéncia, autoriza determinadas
intervencdes nao afrontaria a sistematica constitucional.

Por fim, cabe registrar que nao houve julgamento de mérito da ADI, em razao

do reconhecimento da perda superveniente de seu objeto, pelo advento da Lei
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n°12.651, de 25 de maio de 2012 (Novo Cdédigo Florestal), que revogou integralmente
os dispositivos impugnados na ADI.

Assim, sem embargo relevancia das consideragdes preliminares apresentadas
no inicio do voto®, bem como da propria constatagdo de que as APPs também sé&o
espacos territoriais especialmente protegidos’®, observa-se que, embora tangencie o
tema do controle da discricionariedade legislativa na alteragdo e supressdo de
espacos protegidos, bem como a existéncia de limites materiais a essa atuagéao, a

questdo examinada no julgamento ndo se relaciona diretamente a esse assunto.

4.3.2 Mandado de Seguranga n° 26.064

A Companhia Florestal Guapiara impetrou Mandado de Segurancga contra ato
da Presidéncia da Republica consubstanciado em decreto que criou a Reserva
Bioldgica das Araucarias, no Estado do Parana. A impetrante alegou ser proprietaria
de imédvel cuja area foi parcialmente atingida pela criagéo da unidade de conservagéo.
Sustentou que o art. 225, § 1°,1ll, da Constituicdo Federal exige lei para a alteragao
ou supressao de espacgos protegidos e que, portanto, a Administracdo Publica ndo
poderia impor restricdo ao direito de propriedade por meio de simples decreto. Alegou,
ainda, a auséncia de consulta publica para a criacdo da unidade de conservacgao.
Requereu, assim, a declaragéo de nulidade do decreto presidencial (Brasil, 2010).

Conforme o voto do relator, Ministro Eros Grau, ndo ha exigéncia de lei para a
criagao de espacos territoriais protegidos, mas apenas para sua posterior alteracao
ou supressao, nos termos do art. 225, § 1°, lll, da Constituicdo Federal, ressalvada a
hipétese prevista no art. 22, § 6°, da Lei n°®9.985/2000, que permite a ampliacdo dos
limites da unidade, sem modificacdo dos limites originais, exceto pelo acréscimo

proposto, por instrumento normativo do mesmo nivel hierarquico daquele que a criou.

8 A propésito, Abelha Rodrigues (2021, p. 337) diz que: “Assim, iniUmeras vezes a fundamentagio
contém uma série de premissas que sdo favoraveis a tutela ambiental e, como foi salientado,
constituem precedentes ambientais favoraveis na acep¢cao mais técnica do termo.”

7© Como exposto no primeiro capitulo, o art. 225, § 1°, lll, da Constituigido Federal emprega o termo
“espacos territoriais especialmente protegidos” ao passo que a Lei n° 9.985/2000, que regulamenta
o aludido preceito constitucional, emprega o termo “unidades de conservagdo”’. A par de
divergéncias terminolégicas, ha consenso doutrinario no sentido de que a protecdo constitucional
nao esta restrita as unidades de conservagao expressamente previstas na lei em questéo, podendo-
se falar em “unidades de conservagéao atipicas” (Brasil, 2000). Nesse sentido, inclusive apontando
que as APPs sao unidades de conservagao atipicas, ao lado das areas de RL e de TI, € por exemplo
a posigao de Benjamin (2001, p. 45).
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Acrescentou, por fim, que, na criacdo de Reserva Bioldgica, ndo ha exigéncia de
consulta publica, conforme dispde o art. 22, § 4°, da Lei n®9.985/2000 (Brasil, 2010).

Assim, nos termos do voto do relator, o Plenario do STF, por decisdo unanime,
denegou a ordem (Brasil, 2010).

Como visto, o julgamento tratou da criagdo de uma unidade de conservagéo e,
mais especificamente, da possibilidade de que isso ocorra por ato normativo diverso
de lei. Apesar disso, na fundamentacdo foi mencionada a exigéncia de lei para sua
posterior alteragdo ou supressao, sem prejuizo da hipotese do art. 22, §6°, da Lei
n°9.985/2000, considerada compativel com o texto constitucional, embora nao
houvesse maiores consideracdes a respeito no acérdao, pois essa nao era a situacao

discutida no caso’!.

4.3.3 Acéo Direta de Inconstitucionalidade n°® 5.012

O Procurador-Geral da Republica ajuizou ADI com pedido de medida cautelar,
em face dos arts. 113 a 126 da Lei n°® 12.249, de 11 de junho de 2010, nela incluidos
por emenda parlamentar ao projeto de conversdo da MP n° 472, de 15 de dezembro
de 2009. De acordo com a inicial, os dispositivos impugnados seriam formalmente
inconstitucionais porque nao apresentavam pertinéncia tematica com o objeto original
da MP n°472/2009. Argumentou-se, em sintese, que a medida provisoria previa a
criacao de regimes especiais de tributagcado para as industrias petrolifera, aeronautica
e de informatica, ao passo que os dispositivos impugnados tratavam da alteragao dos
limites de unidades de conservacao e da doacao de imdveis da Unido. Sustentou-se,
assim, que a inclusao de tais dispositivos na lei de conversao violou o devido processo
legislativo e as regras constitucionais sobre medidas provisoérias, configurando pratica
que afrontaria o principio democratico e o principio da separagao dos Poderes, por
introduzir, sem iniciativa do Presidente da Republica, tema estranho ao texto original
(Brasil, 2017).

"t Como exposto no terceiro topico do segundo capitulo desta dissertagéo, € consolidado na doutrina
o entendimento de que, de fato, ndo ha exigéncia de lei para criagdo de unidades de conservagéo
(Machado, 2024, p. 172; Silva, 2004, p. 251; Benjamin, 2001, p. 21; Antunes, 2011, p. 47), assim
como em relagéo a compatibilidade constitucional das hipéteses previstas no art. 22, §§ 5° e 6°, Lei
n® 9.985/2000, que versariam sobre as ditas “alteragdes ndo prejudiciais”, terminologia apresentada
por Leal (2022, p. 163).



85

E importante destacar que, embora os dispositivos impugnados na ADI
versassem sobre a alteragdo de unidades de conservagao (entre outras providéncias,
houve a reducéo dos limites da unidade de conservacéao federal Floresta Nacional do
Bom Futuro, no Estado de Rondbnia, de 280.000 para 97.357 hectares), ndo foi
suscitada inconstitucionalidade material nem afronta ao disposto no art. 225, § 1°, I,
da Constituicdo Federal. Houve apenas a arguigdo de inconstitucionalidade formal,
decorrente da auséncia de pertinéncia tematica com o objeto original da MP, pratica
denominada “contrabando legislativo” (Brasil, 2017).

Em seu voto, a relatora, Ministra Rosa Weber, destacou que o Plenario ja
examinara a matéria no julgamento da ADIn®5.127/DF, ocasido em que a Corte
reconheceu a inconstitucionalidade formal dos dispositivos inseridos, por emenda
parlamentar, na redacao final da lei de conversao, sem qualquer vinculo de pertinéncia
tematica com o objeto da medida proviséria submetida a apreciagdo do Congresso,
em afronta aos principios democratico, da separacdo dos Poderes e do devido
processo legislativo constitucional. Referiu, ainda, que, naquela oportunidade, seu
voto restou vencido quanto a eficacia da decisdo, prevalecendo a modulagao de
efeitos por razbes de segurancga juridica. Assim, estabeleceu-se que a pratica do
denominado “contrabando legislativo” € inconstitucional, mas, para resguardar a
seguranga juridica, modulou-se os efeitos da declaragdo de inconstitucionalidade,
mantendo-se a validade de todas as leis de conversao decorrentes dessa pratica até
15/10/2015, o que resultou no julgamento de improcedéncia naquele caso em razao

do marco temporal fixado (Brasil, 2017). Eis a ementa do acérdao da ADIn°5.127:

DIREITO CONSTITUCIONAL. CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE.
EMENDA PARLAMENTAR EM PROJETO DE CONVERSAO DE MEDIDA
PROVISORIA EM LEI. CONTEUDO TEMATICO DISTINTO DAQUELE
ORIGINARIO DA MEDIDA PROVISORIA. PRATICA EM DESACORDO COM
O PRINCIPIO DEMOCRATICO E COM O DEVIDO PROCESSO LEGAL
(DEVIDO PROCESSO LEGISLATIVO).

1. Viola a Constituicao da Republica, notadamente o principio democratico e
o devido processo legislativo (arts. 1°, caput, paragrafo unico, 2°, caput, 5°,
caput, e LIV, CRFB), a pratica da insergao, mediante emenda parlamentar no
processo legislativo de conversdo de medida provisoria em lei, de matérias
de conteudo temético estranho ao objeto originario da medida provisoria.

2. Em atencéo ao principio da seguranca juridica (art. 1° e 5°, XXXVI, CRFB),
mantém-se higidas todas as leis de conversdo fruto dessa pratica
promulgadas até a data do presente julgamento, inclusive aquela impugnada
nesta acéo.

3. Acéo direta de inconstitucionalidade julgada improcedente por maioria de
votos.
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(ADI 5127, Relator(a): ROSA WEBER, Relator(a) p/ Acérddo: EDSON
FACHIN, Tribunal Pleno, julgado em 15-10-2015, PROCESSO ELETRONICO
DJe-094 DIVULG 10-05-2016 PUBLIC 11-05-2016)

A partir de tal precedente, a relatora destacou que no caso da ADI n° 5.012
também se constatava a pratica do “contrabando legislativo”, ou seja, a insercao,
mediante emenda parlamentar no processo legislativo de conversdo de MP em lei, de
matérias de conteudo tematico estranho ao objeto originario da MP. Ademais, também
salientou que os dispositivos impugnados afrontariam o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado e ao disposto no art. 225, § 1°, lll, da Constituicao Federal,

como se verifica do seguinte trecho do voto:

Entendo, ainda, que no caso a violagdo da Constituicdo, para além de
garantias formais pertinentes a higidez do processo politico, se perfaz pelo
barateamento do direito fundamental de todos ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado (art. 225 da CF). E isso porque, ao exigir que a
alteragao ou supressao de espacos territoriais protegidos somente se dé por
meio de lei, o art. 225, 11, da CF contempla especifica garantia de participagéo
democratica que apenas se pode ter por assegurada mediante lei em cuja
elaboracdo efetivamente observado o devido processo legislativo, o que,
como visto, ndo ocorre no caso dos autos (Brasil, 2017).

Nao obstante, considerando que a lei havia sido promulgada antes do
julgamento da ADI n° 5.127, concluiu-se que n&o seria possivel reconhecer a
inconstitucionalidade formal decorrente da pratica denominada “contrabando
legislativo”, ante o marco temporal estabelecido no acérddo no qual foi
estabelecimento o entendimento de que tal pratica seria inconstitucional. O voto da
Ministra Relatora foi acompanhado pelos demais integrantes da Corte, com excecéao
do Ministro Marco Aurélio, que votou para que fosse reconhecida a
inconstitucionalidade formal, a despeito de ter havido a modulagdo de efeitos no
julgamento da ADI n° 5.127 (Brasil, 2017).

Como se vé, no julgamento da ADI n° 5.012, foi analisada somente a
inconstitucionalidade formal decorrente da auséncia de pertinéncia tematica entre os
dispositivos inseridos por emenda parlamentar (relacionada a alteragao de limites de
unidades de conservagao) e o conteudo originario da MP n°® 472/2009, que tratava de
regimes tributarios. Cabe referir, nessa perspectiva, que, embora tenha sido essa a

argumentacgao central do autor da acgao, as agdes de controle de constitucionalidade
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tém causa de pedir aberta’. Logo, haveria possibilidade de andlise sob outros prismas,
como, alias, pareceu ter sido reconhecido no voto da relatora (Brasil, 2017).

Nessa toada, a propria inconstitucionalidade formal poderia ter sido analisada
por outra perspectiva, decorrente da impossibilidade de utilizacgdo de MP para
alteracao de unidades de conservagao, dada a exigéncia de lei contida no art. 225, §
1°, 1ll, da Constituicao Federal, o que o proprio STF reconheceria posteriormente, no
julgamento da ADI n°® 4.717, que sera examinado adiante. Além disso, como a
inconstitucionalidade formal fora afastada naquele caso, poderia ter sido examinada
a inconstitucionalidade material, haja vista a significativa reducao dos limites de uma
unidade de conservacao federal, posteriormente ratificada pelo resultado do
julgamento, que concluiu pela improcedéncia do pedido de declaracdo de

inconstitucionalidade.

4.3.4 Acédo Declaratoria de Constitucionalidade n° 42

Através da Agao Declaratdria de Constitucionalidade (ADC) n° 42, ajuizada pelo
Partido Progressista, buscou-se o reconhecimento da compatibilidade constitucional
de diversos dispositivos do Cddigo Florestal (Lei n° 12.651/2012). O julgamento se
deu em conjunto com as ADI n°® 4.901, 4.902 e 4.903, propostas pela Procuradoria
Geral da Republica, e com a ADI n® 4937, movida pelo Partido Socialismo e Liberdade,
que apontaram vicios de inconstitucionalidade em relagdo a varios dispositivos do
Cddigo Florestal, inclusive com modificagdes decorrentes da Lei n°® 12.727, de 17 de
outubro de 2012. Argumentou-se, em linhas gerais, haver afronta aos principios da
vedacao do retrocesso ambiental e da fungdo socioambiental da propriedade, bem
como aos deveres constitucionais de ndo degradacao e ao dever constitucional de
conferir protegao especial a determinados espacos (Brasil, 2018).

Conforme sintetizado pelo Ministro Luiz Fux, relator, as cinco a¢des de controle
concentrado discutiram, ao todo, 23 artigos do Cdédigo Florestal, sendo que alguns

deles cuidam de temas correlatos. O acérdao analisou de forma abrangente todas as

2 Conforme Mendes e Branco (2021, p. 650): “E importante destacar que, nas agdes diretas de
inconstitucionalidade, a causa de pedir € aberta. Isso significa que a Corte Constitucional, ao julgar
essas agdes, nao se vincula aos fundamentos juridicos invocados pelo autor da agéo para respaldar
os seus pedidos. Ou seja, para declarar inconstitucional uma lei ou ato normativo, o STF pode utilizar
como parametro de controle todo e qualquer dispositivo da Constituicdo Federal, e ndo apenas
aqueles aduzidos pelo autor da agdo direta”. No mesmo sentido, Neves (2018, p. 38) e Cunha Junior
(2012, p. 355-356).
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questdes ventiladas ao longo de suas 672 laudas, compostas pelo relatério e pelos
votos, e sua ementa possui 13 paginas (Brasil, 2018).

Em boa parte dos pontos controvertidos, a votacdo nao foi unanime, resultando
na declaragao de inconstitucionalidade de alguns dos dispositivos impugnados, bem
como no reconhecimento da constitucionalidade de outros, inclusive com a aplicagao
da interpretagdo conforme a Constituigdo. Assim, afora a divergéncia externada pelos
ministros em diversos pontos, constata-se aquilo que Klafke e Pretzel (2014, p. 94-95)
definem como “dispersédo” dos fundamentos da deciséo, consistente na “apresentacao
fragmentada e plural das razdes, mesmo que idénticas, em diversos votos”, visto que
todos os ministros apresentaram votos especificos (Brasil, 2018).

Em razao disso, neste tépico nao se realizara uma analise minuciosa de todo o
teor da decisdo, ndo so6 devido a sua complexidade e extensédo, mas principalmente
porque o objetivo deste estudo ndo consiste em examinar detalhadamente o Cdodigo
Florestal. Como exposto no primeiro topico deste capitulo, pretende-se identificar
como o STF aborda a questdo da alteracdo e da supressdo de unidades de
conservagao’3ao interpretar o disposto no art. 225, § 1°, Ill, da Constituicao Federal,
de modo que a analise do acérdao se centrara na interpretacao conferida pela maioria
dos ministros da Suprema Corte ao dispositivo constitucional, conforme entendimento
que prevaleceu no julgamento em questao.

No inicio do voto, o Ministro Luiz Fux apresenta o que denominou “premissas
tedricas”, entre as quais a de que o texto constitucional consagra a protegédo ao meio
ambiente, mas também impde a necessidade de: garantir a livre iniciativa (art. 1°, 1V,
e 170); promover o desenvolvimento nacional (art. 3% 1l); erradicar a pobreza e a
marginalizacao e reduzir as desigualdades sociais e regionais (art. 3°, lll; art. 170, VII);
proteger a propriedade (art. 5° capute XXII; art. 170, 1l); buscar o pleno emprego
(art. 170, VIII; art. 6°); e defender o consumidor (art. 5°, XXXII; art. 170, V). Conclui, a
partir disso, que a realizagdo simultanea de todos esses objetivos geralmente exige
equilibrar o grau de satisfagcdo de cada um, de modo que “praticamente qualquer
medida adotada promovera, a um s6 tempo, um aumento na satisfacdo de um valor e

um declinio na satisfagcdo de outro”. Nessa perspectiva, afirma que nao é possivel

73 Como exposto no capitulo 1, o art. 225, § 1°, lll, da Constituigio Federal emprega o termo “espagos
territoriais especialmente protegidos” ao passo que a Lei n° 9.985/2000, que regulamenta o aludido
preceito constitucional, emprega o termo “unidades de conservagao”. Embora as APPs e de RL
previstas no Cddigo Florestal ndo constituam unidades de conservagéo propriamente ditas, tais
espacos se enquadram na nogéo de unidades de conservagéao atipicas (Benjamin, 2001, p. 45).
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promover o desenvolvimento sustentavel mediante a intocabilidade dos recursos
ambientais, devendo-se buscar aquilo que denominou “travessia confortavel para os
nossos descendentes”. Na sequéncia, com a alusao a precedentes da Suprema Corte
norte-americana, como o caso Chevron USA, Inc. v. Natural Resources Defense
Council, Inc. (467 U.S. 837, 1984), em que foi estabelecida a denominada “doutrina
Chevron”’#, assinalou que o Poder Judicidrio deve se limitar a um exame de
‘racionalidade estreita” de atos regulatérios, sendo-lhe vedado “substituir as escolhas
dos demais 6rgaos do Estado por suas proprias escolhas”. Apresentou, ainda, uma
visao restritiva do principio da precaucgao, no sentido de que a sua incidéncia ndo pode
impor a legisladores e administradores o dever de considerar sempre o “pior cenario
possivel” na formulagdo de politicas publicas, frisando-se, mais uma vez, que “néo
cabe ao Judiciario, a mingua de norma constitucional expressa e especifica em

contrario, impor ao regulador, arbitrariamente, a assungéo do cenario de pessimismo

74 A doutrina Chevron, ou deferéncia Chevron (Chevron deference), € uma formula de autorrestrigéo

judicial segundo a qual as cortes devem privilegiar a interpretagcao dada por agéncias administrativas
sempre que o texto legal seja ambiguo e a posicdo da agéncia, razoavel. O precedente foi
estabelecido no julgamento Chevron U.S.A. v. NRDC (467 U.S. 837, 1984), considerado um dos
casos mais emblematicos da Suprema Corte dos Estados Unidos no ambito do Direito
Administrativo. Segundo levantamento de Jordao (2024), esse é o precedente judicial mais citado
por juizes federais norte-americanos. O caso surgiu no contexto da aplicacdo das emendas de 1977
ao Clean Air Act, envolvendo o termo “stationary source” (fonte estacionaria) e a possibilidade de
interpreta-lo como uma unica unidade industrial (o chamado bubble concept), em vez de considerar
cada equipamento emissor separadamente. A Environmental Protection Agency (EPA), ja
responsavel por regulamentar a poluigdo do ar, emitiu normas que permitiam a adogéo da “bolha”
para simplificar o licenciamento ambiental e incentivar a modernizagéo de plantas sem aumentar as
emissoes totais. O Natural Resources Defense Council (NRDC), ONG de defesa do meio ambiente,
contestou a regulamentagao, e o Tribunal de Apelagdes em Washington inicialmente anulou as
normas por entender que contrariavam o propésito de melhorar a qualidade do ar em areas poluidas.
Ao revisar o caso, a Suprema Corte concluiu que o Congresso, ao redigir a lei, ndo definiu de modo
inequivoco o significado de “stationary source”, o que facultava a EPA agir dentro do espaco
interpretativo deixado pela lei. A decisdo consolidou a Doutrina Chevron, marco do Direito
Administrativo norte-americano, pela qual as cortes devem deferir a interpretagcdo administrativa
sempre que o texto legal for ambiguo e a posicdo da agéncia, razoavel. Conforme sintetiza
Binicheski (2017, p. 30), a doutrina estabeleceu um teste binario: (i) verificar se ha ambiguidade
legislativa — se a intengdo do Congresso for inequivoca, a questédo se encerra; (ii) constatada a
ambiguidade, avaliar se a interpretacdo da agéncia executiva € razoavel. Esse entendimento foi
expressamente superado pela Suprema Corte em 2024, no julgamento
Loper Bright Enterprises v. Raimondo. O litigio envolveu empresas pesqueiras que contestavam uma
regulamentacdo da National Marine Fisheries Service (NMFS) que as obrigava a arcar com os
custos de observadores a bordo de suas embarcacgdes. Nos tribunais inferiores, a Administracao
prevalecera com base na Doutrina Chevron, que gerou deferéncia judicial a interpretagcdo da
agéncia. Ao revisar o caso, porém, a Suprema Corte revogou a doutrina e concluiu que a
Administrative Procedure Act (APA) exige que os juizes exergam julgamento independente ao
interpretar textos normativos, ndo podendo simplesmente aceitar a interpretagdo de uma agéncia
apenas porque o texto legal € ambiguo. A decisdo também se fundamentou na separacdo de
poderes e na fungéo do Judiciario de interpretar leis, conforme estabelecido em Marbury v. Madison
(1803), reconhecendo-se que a interpretacdo legal constitui parcela essencial da atividade
jurisdicional (United States, 2024).
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extremo de modo invariavel”. Em perspectiva analoga, afirmou-se que o principio da
proibicdo de retrocesso ndo pode ser utilizado para desfazer escolhas democraticas
do legislador, sob pena de afronta ao principio democratico (Brasil, 2018).

Partindo dessas premissas, em diversos trechos do voto do relator ficou
consignado que o art. 225, § 1°, lll, da Constituicao Federal autoriza expressamente o
legislador a alterar (e até suprimir) espacgos territoriais especialmente protegidos;
assim, o Poder Judiciario ndo poderia substitui-lo nessas escolhas, impondo-se
autocontencéo (Brasil, 2018).

Esse fundamento foi invocado, por exemplo, no reconhecimento da
constitucionalidade do art. 3°, XIX, que alterou o conceito de leito regular usado como
marco para a delimitacédo de APPs, nos termos do art. 4°, I. Subsidiou, igualmente, a
declaragéo de constitucionalidade dos arts. 5°, capute §§ 1° e 2°, e 62, que reduziram
a largura minima da APP no entorno de reservatorios artificiais destinados ao
abastecimento publico e a geragdo de energia. Da mesma forma, respaldou a
proclamacao de constitucionalidade do art. 12, §§ 4° e 5°, que admitiram a reducgao da
RL para 50 % da area total do imével quando determinado percentual do municipio ou
do estado ja se encontra ocupado por unidades de conservagdo de dominio publico

ou por terras indigenas homologadas, ponto em que o Ministro Fux ressaltou que:

O Judiciario nao é 6rgao dotado de expertise ou legitimidade democratica
para definir percentuais de espacos territoriais especialmente protegidos, a
medida que o proprio art. 225, § 1°, lll, da Constituicao atribui essa definicao
ao Executivo e ao Legislativo (Brasil, 2018).

Verifica-se, portanto, que prevaleceu uma concepgao relativizadora do principio
da proibicdo de retrocesso ambiental, em prol do principio democratico, com énfase
na compreensao de que o art. 225, § 1°, lll, da Constituicao Federal conferiu ao Poder
Legislativo a prerrogativa redefinir areas protegidas, promovendo alteracbes e até
mesmo a supressdo desses espacgos, cabendo ao Poder Judiciario respeitar as
escolhas discricionarias nessa seara. A proposito, o Ministro Barroso apresentou o

que denominou de “profissdo de fé na liberdade de conformacgao do legislador”:

Ao legislador compete a conformacgao da protecao do direito fundamental ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado e sua harmonizagcdo com outros
interesses constitucionais igualmente relevantes. O Poder Judiciario somente
deve interferir em caso de manifesta falta de razoabilidade ou
desproporcionalidade da medida. Sigo eu, entéo, a falta de dados concretos,
com a teoria: ao legislador compete a conformagéo da protecdo do direito
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fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibbrado e sua
harmonizagdo com outros interesses constitucionais igualmente relevantes.
O Poder Judiciario somente deve interferir em caso de manifesta falta de
razoabilidade ou desproporcionalidade da medida.

Essa terceira parte do meu voto € um pouco uma profissédo de fé na liberdade
de conformagédo do legislador, na medida em que ndo seja manifestamente
irrazoavel ou desproporcional a sua atuagéo (Brasil, 2018).

Observa-se que a conclusao é muito semelhante a do julgamento da 12 Turma
da Suprema Corte no RE 519.778-AgR, também de relatoria do Ministro Barroso, no
qual se afirmou que a Constituicdo permite alteragdo e supressao de espacgos

protegidos:

A Constituicao, portanto, permite a alteragdo e até mesmo a supressao de
espacos territoriais especialmente protegidos, desde que por meio de lei
formal, ainda que a referida protegéo tenha sido conferida por ato infralegal.
Trata-se de um mecanismo de reforgo institucional da prote¢ao ao meio
ambiente, ja que retira da discricionariedade do Poder Executivo a redugao
dos espagos ambientalmente protegidos, exigindo-se para tanto deliberagao
parlamentar, sujeita a maior controle social (Brasil, 2018).

No ponto em analise, cumpre destacar que o RE 519.778-AgR versou sobre
agravo regimental interposto pelo Ministério Publico do Estado do Rio Grande do
Norte contra decisdo monocratica que inadmitira o recurso extraordinario apresentado
pelo 6rgao. Esse recurso, por sua vez, fora interposto contra acérdao do Tribunal de
Justica potiguar que julgara improcedente acao direta de inconstitucionalidade e,
consequentemente, declarara a validade da Lei n°® 228/2004 do Municipio de Natal. O
Parquet estadual sustentou, em sintese, que a lei municipal alterara espaco territorial
especialmente protegido — a Zona de Protecdo Ambiental de Lagoinha — para
autorizar empreendimentos turisticos ou hoteleiros em areas onde, até entéo,
somente se permitiam atividades de pesquisa cientifica, educacdo ambiental e
recuperacdo do meio ambiente. Tratava-se, portanto, de alteracdo prejudicial que,
segundo alegado, foi aprovada pelo Legislativo municipal sem qualquer justificativa
técnico-ambiental, em afronta ao art. 225, §1°,1ll, da Constituicdo Federal, norma
reproduzida no art. 150, § 1°, da Constituicao estadual. Tal argumento nao foi acolhido
pelo tribunal local, que julgou improcedente a ADI, o que motivou o recurso
extraordinario inadmitido monocraticamente pelo relator, Ministro Roberto Barroso;
sobreveio, entdo, agravo regimental visando a admissao e processamento do recurso.
Tanto na decisdo monocratica quanto no voto proferido no julgamento do agravo

regimental, que foi acompanhado de forma unanime pelos demais integrantes da 12
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Turma, a ratio decidendi foi no sentido de que o art. 225, 1°, lll, da Constituicdo Federal
permite alteragbes e até mesmo a supressao de espacgos protegidos, desde que por
meio de lei, inexistindo a exigéncia de que haja a realizag&o de estudos técnicos para
tanto, sendo necessaria no caso uma postura de “autocontengao judicial’.

Tal entendimento ficou sintetizado no seguinte trecho do voto do Ministro

Barroso, acompanhado por todos os demais membros da 12 Turma:

No caso da lei prevista no art. 225, § 1°, Ill, da Constituigdo, embora a
elaboragdo de estudo técnico prévio seja relevante e até desejavel para
embasar os debates parlamentares, a Constituigdo ndo contempla essa
exigéncia como requisito de validade formal da norma. De modo que o
controle de constitucionalidade, no caso em exame, deve ser exercido do
ponto de vista do resultado da deliberagéao.

Na hipotese em questéo, ha aspectos que apontam para a necessidade de
uma postura de autocontencado judicial. A natural deferéncia ao
legislador - decorrente do principio da presungdao de
constitucionalidade das leis e da impossibilidade de se substituir a
discricionariedade legislativa pela judicial —, é reforcada pelo carater
altamente técnico e complexo da andlise ambiental da area, revelada
pelos estudos juntados aos autos. Isso indica um déficit de capacidade
institucional do Judiciario para decidir adequadamente a questao, ja que
haveria opinides técnicas contrarias (e.g., fls. 227/229) e favoraveis (fls.
490/610) a lei impugnada (Brasil, 2018, grifo nosso).

Em suma, infere-se que no julgamento da ADC n.° 42, realizado conjuntamente
com as ADIs n.° 4.901, 4.902, 4.903 e 4937, o Plenario do Supremo Tribunal Federal
seguiu a compreensao que ja constara em julgamento da 12 Turma no RE 519.778-
AgR, Rel. Min. Roberto Barroso, DJe 01.08.2014, no sentido de reconhecer que o art.
225, 1°, lll, da Constituicao Federal permite ao legislador redefinir e até mesmo
suprmir areas protegidas, inexistindo a exigéncia de que haja a realizagcédo de estudos
técnicos para tanto, sendo necessaria no caso uma postura de “autocontencéo
judicial”. Assim, ha um aparente reconhecimento de ampla liberdade legislativa nessa
seara, cujo controle jurisdicional seria limitado e excepcional, somente em casos de

“‘manifesta desproporcionalidade ou irrazoabilidade”.

4.3.5 Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 4.717

O julgamento da ADI n°4.717 tratou de agao direta de inconstitucionalidade
ajuizada pelo Procurador-Geral da Republica contra a MP n°558/2012, depois
convertida na Lei n®12.678/2012. A norma impugnada alterou e reduziu os limites de
sete unidades de conservagcdo — Parques Nacionais da Amazobnia, dos Campos



93

Amazonicos e de Mapinguari; Florestas Nacionais de Itaituba I, Itaituba Il e do Crepori;
e Area de Protecdo Ambiental do Tapajés — para viabilizar a construgéo de cinco
usinas hidrelétricas, além de possibilitar a regularizagdo fundiaria mediante a
realocacao de posseiros instalados em determinados pontos do Parque Nacional dos
Campos Amazonicos, ocupacao ocorrida no contexto da politica federal de ocupacao
da Amazénia (Brasil, 2018b).

Segundo expb6s o autor, os dispositivos impugnados padeceriam de
inconstitucionalidade formal: primeiro, por afronta ao art. 62 da CF, em razao da falta
dos requisitos de relevancia e urgéncia para a edicdo da medida provisoria; segundo,
por violag&o ao principio da reserva legal, previsto no art. 225, § 1°, lll, da CF, segundo
0 qual a alteracao ou supressao de unidades de conservacdo somente pode ocorrer
por meio de lei, sendo, portanto, inadmissivel o uso de medida provisoria para tal fim
(Brasil, 2018b).

No voto da relatora, Ministra CarmenLucia, reconheceu-se a
inconstitucionalidade formal sob ambos os aspectos suscitados pelo autor
(Brasil, 2018b).

Em relagao a ofensa ao art. 62 da Constituicao Federal, constou do voto que:
“‘Na espécie, a edicdo da medida provisoria foi justificada em exposi¢do de motivos
que nao demonstrou, de forma satisfatéria, a presenca dos requisitos constitucionais
de relevancia e urgéncia do caso” (Brasil, 2018b). Em outro trecho, tal constatacéo é

reforcada nos seguintes termos:

As alteragdes promovidas pela medida proviséria impugnada visaram a
resolucao de conflitos fundiarios e a viabilizagdo de usinas hidrelétricas, além
de também objetivar a protecdo mais eficiente de uma das unidades de
conservagdo. Nenhuma dessas razdes, no entanto, demonstra urgéncia apta
a autorizagdo do exercicio excepcional da competéncia normativa primaria
do Presidente da Republica (Brasil, 2018b).

Ademais, o voto da relatora também reconheceu a inconstitucionalidade formal
decorrente da ofensa ao art. 225, § 1°, lll, da Constituicdo Federal. Destacou, nesse
sentido, que normas que importam diminuicdo da protecdo ao meio ambiente
equilibrado, especialmente no caso de reducdo ou supressdao de unidades de
conservacgao, devem ser veiculadas por meio de lei, possibilitando amplo debate social

em torno do tema. Tal concepcgao € sintetizada no seguinte trecho do voto:
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A melhor exegese do art. 225, § 1°, inc. lll, da Constituigdo da Republica,
portanto, impde que a alteracdo ou supressdo de espacgos territoriais
especialmente protegidos somente pode ser feita por lei formal, com amplo
debate parlamentar e participacdo da sociedade civil e dos o6rgaos e
instituicdes de protecdo ao meio ambiente, em observancia a finalidade do
dispositivo constitucional, que é assegurar o direito de todos ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado (Brasil, 2018b).

Embora a conclusdo pela inconstitucionalidade ja estivesse encaminhada a
partir dos aspectos referidos, o voto da relatora prosseguiu em novo tépico, no qual
foi analisada a afronta ao principio da proibigao de retrocesso socioambiental, ou seja,
o voto prosseguiu com a analise da inconstitucionalidade material da norma
impugnada (Brasil, 2018Db).

No topico, o voto da relatora apresentou uma analise conceitual do principio em
questdo, amparada em referéncias doutrinarias. Ressalvou-se que sua incidéncia nao
poderia “impedir o dinamismo da atividade legiferante” nem “engessar a agao
legislativa e administrativa”, citando precedente da Corte e doutrina pertinente. Feita
essa ressalva, a Ministra relatora retomou a tese de inconstitucionalidade formal,

reafirmando que:

Contudo, o0 que se consumou, na espécie, foi a indevida alteragao de reservas
florestais a revelia do devido processo legislativo formal, por ato discricionario
da Presidente da Republica, em prejuizo da protegdo ambiental reservada a
Parques Nacionais em area de Amazénia (Brasil, 2018b).

O voto é concluido com o reconhecimento da inconstitucionalidade material
decorrente da ofensa ao principio da proibicao de retrocesso socioambiental, como se

verifica do seguinte trecho:

As alteragbes promovidas pela Lei n. 12.678/2012, a exce¢ao do acréscimo
a area do Parque Nacional dos Campos Amazénicos, importaram em gravosa
diminuicdo da protecdo dos ecossistemas abrangidos pelas unidades de
conservagao acima referidas, acarretando ofensa ao principio da proibicdo
de retrocesso socioambiental, ao atingirem o nucleo essencial do direito
fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado previsto no art.
225 da Constituicdo da Republica (Brasil, 2018b).

Por fim, convém registrar que a medida provisoéria foi editada em 2012, ao
passo que o julgamento da ADI ocorreu em 5de abril de 2018. A Ministra relatora
esclareceu que votara pela procedéncia do pedido, mas sem declarar a nulidade dos
dispositivos impugnados, ante a impossibilidade material de retorno ao status quo
ante, notadamente em razdo da inundagdo das areas afetadas pelos
empreendimentos hidrelétricos (Brasil, 2018b).
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Em voto-vista, o Ministro Alexandre de Moraes acompanhou a Ministra relatora.
Todavia, sua fundamentacdo ndao examinou a ofensa ao art.62 da Constituicao
Federal, relativa a auséncia dos requisitos de relevancia e urgéncia para a edi¢céo da
medida provisoria, nem a eventual inconstitucionalidade material por afronta ao
principio da vedacao do retrocesso ambiental, limitando-se a inconstitucionalidade
formal resultante da impossibilidade de alteragdo ou supressdo de unidades de
conservagao por meio de medidas provisorias. Ressaltou que o art. 225, §1°, da
Constituicao Federal estabelece um limite material implicito a edicao dessas medidas;
assim, a utilizacdo de MP para reduzir os limites de unidades de conservacgao, ainda
que posteriormente convertida em lei, adotaria um rito extremamente célere e,
consequentemente, ofereceria oportunidades reduzidas de participacdo social no
debate parlamentar, contrariando a finalidade da norma constitucional, que é
justamente propiciar ampla discussao publica sobre o tema. Essa compreenséo foi

sintetizada nos seguintes trechos do voto-vista:

Em que pese a protecdo ao meio ambiente ndo constar expressamente no
elenco de limitagdes do art. 62, § 1°, CF, tenho que a exigéncia de reserva
legado constante do art. 225, § 19, lll, da CF, ndo é satisfeita apenas com a
edicao de lei em sentido formal, mas também exige que essa lei seja editada
mediante o processo legislativo comum ordinario, como garantia de que
opcao politica dessa natureza seja amadurecida por um debate parlamentar
qualificado, com ampla participacdo da sociedade. Caso se permita a
conclusdo de que medidas provisérias satisfazem a exigéncia de reserva
legal — com base na referéncia do art. 62, caput, da CF, de que medidas
provisérias “tem forca de lei” —, haveria indevido esvaziamento da
salvaguarda estabelecida pelo legislador constituinte em prol da defesa do
meio ambiente. [...]

Nessa linha, impde-se reconhecer que o processo legislativo para edicdo de
medidas provisérias ndo satisfaz a exigéncia de lei em sentido formal para a
alteragcao ou modificacdo de unidades de conservagédo. Conclusao diversa
implicaria flexibilizar matéria que a Constituicdo submeteu a regime mais
rigido e estavel (Brasil, 2018b).

Em seu voto, o Ministro Edson Fachin também acompanhou a Ministra Relatora,
porém apontou que, conforme a jurisprudéncia da Corte, o controle jurisdicional dos
pressupostos constitucionais para edicdo de medidas provisorias seria medida
excepcional a ser empregada “apenas quando restar cabalmente demonstrada a
inexisténcia da relevancia ou da urgéncia na edi¢gdo da medida proviséria”. A partir
dessa premissa, concluiu que, no caso analisado, “nao foi demonstrada de forma
peremptdria a inexisténcia de tais requisitos” e, portanto, no seu entender, ndo haveria

afronta ao art. 62 da Constituigado Federal (Brasil, 2018b).
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O voto do Ministro Fachin prosseguiu na analise da alegada afronta ao principio
da reserva legal, examinando especificamente se a edigdo de MP atenderia ao
comando do art. 225, § 1°, lll, da Constituicdo Federal. Concluiu que sim, tal como ja
reconhecido nos votos anteriores, destacando-se o seguinte trecho que fundamenta

tal concluséao:

Nesse passo, conclui-se que somente a edigdo de lei em sentido formal
permite que o debate legislativo seja travado com o necessario adensamento
que a matéria exige. Resta evidente, portanto, que a tutela conferida pela
Constituicdo da Republica aos espacos territoriais e seus componentes a
serem especialmente protegidos nao é imutavel. No entanto, as alteragdes
no sentido da diminuicdo da protegdo ambiental demandam a edicéo de lei
em sentido formal (Brasil, 2018b).

Observa-se que, assim como ocorreu no voto-vista do Ministro Alexandre de
Moraes, o voto do Ministro Edson Fachin reconheceu apenas a inconstitucionalidade
formal dos dispositivos impugnados, por afronta ao art. 225, § 1°, lll, da Constituicao
Federal, o qual exige lei em sentido formal para supressao ou alteragdo de unidades
de conservagao, justamente para assegurar um amplo debate sobre o tema, razao
pela qual ndo seria admissivel a edicao de medida provisoria para tal fim.

Além de nao ter feito consideragcdes acerca da inconstitucionalidade material
por afronta ao principio da proibicdo de retrocesso ambiental, o voto do Ministro Fachin
referiu-se, em varios momentos, ao fato de que a Constituicdo Federal autoriza a
redugao e a supressao desses espagos, exigindo, porém, que iSso ocorra por lei em
sentido formal.

Nesse sentido, tal como ja havia ocorrido no voto-vista do Ministro Alexandre
de Moraes, fez referéncia expressa ao julgamento da 12 Turma do STF no RE
519.778-AgR, rel. Min. Roberto Barroso, DJe 01.08.2014, enfatizando o seguinte
trecho do voto do Ministro Barroso, no qual se afirmou que a Constituicdo permite a

alteracao e a supressao de espacos protegidos:

A Constituicdo, portanto, permite a alteracdo e até mesmo a supressao de
espacos territoriais especialmente protegidos, desde que por meio de lei
formal, ainda que a referida protegao tenha sido conferida por ato infralegal.
Trata-se de um mecanismo de reforco institucional da protecdo ao meio
ambiente, ja que retira da discricionariedade do Poder Executivo a reducéo
dos espacos ambientalmente protegidos, exigindo-se para tanto deliberacéo
parlamentar, sujeita a maior controle social (Brasil, 2018b).
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Conforme supraexposto quando analisado o julgamento da ADC n° 42, no
julgamento do RE 519.778-AgR a ratio decidendi foi no sentido de que o art. 225, 1°,
lll, da Constituicdo Federal permite alteracbes e até mesmo a supressio de espacos
protegidos, desde que por meio de lei, inexistindo a exigéncia de realizagdo de
estudos técnicos para tanto (necessaria no caso uma postura de “autocontengao
judicial”). Tal compreensao é sintetizada no seguinte trecho do voto do Ministro
Barroso naquele julgamento, que, como dito, foi acompanhado de forma unénime

pelos demais ministros da 12 Turma:

A natural deferéncia ao legislador — decorrente do principio da presungao de
constitucionalidade das leis e da impossibilidade de se substituir a
discricionariedade legislativa pela judicial —, & reforcada pelo carater
altamente técnico e complexo da analise ambiental da area, revelada pelos
estudos juntados aos autos. Isso indica um déficit de capacidade institucional
do Judiciario para decidir adequadamente a questao, ja que haveria opinides
técnicas contrarias (e.g., fls. 227/229) e favoraveis (fls. 490/610) a lei
impugnada (Brasil, 2018b).

Assim, além de ndo aderir expressamente ao voto da Ministra-Relatora quanto
ao reconhecimento de inconstitucionalidade material em decorréncia do principio da
proibicdo de retrocesso ambiental, o voto do Ministro Fachin, apoiado em precedentes
da Corte e na doutrina de Paulo Affonso Leme Machado, reiterou que a Constituicdo
Federal permite a “diminuicdo da protecdo ambiental”’ desses espacos, desde que por
meio de lei. Fundamentou-se, inclusive, no precedente da 12 Turma reproduzido
acima, no qual, diante de lei que reduziu os niveis de protecao de determinado espaco,
concluiu-se pela compatibilidade com a sistematica do art. 225, § 1°, lll, da CF, sem
qualquer mengao a eventual restricdo material a discricionariedade legislativa em
razao do principio da proibicao de retrocesso ambiental ou de outro parametro (Brasil,
2018b).

Na sequéncia do julgamento da ADI 4.717, consta o voto do Ministro Barroso,
no qual foi apresentada apenas uma proposicao que, em seu entendimento,

corresponde a esséncia do voto da Ministra-Relatora, conforme segue:

Senhora Presidente, como tenho isso por principio da minha atividade
jurisdicional e como é uma acao direta, eu apenas, concordando com Vossa
Exceléncia, tive a ousadia de tentar colocar, em uma proposi¢do, o que
considerei ser a esséncia da manifestacao de Vossa Exceléncia para constar
do meu voto, ou, se Vossa Exceléncia aderir, me dara muita honra.

A minha tese de julgamento é a seguinte: A supresséo ou reducdo de uma
unidade de conservacdo ambiental, como regra geral, ndo constituird
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providéncia de urgéncia capaz de preencher os requisitos do caput do art.
62 da Constituicdo. E possivel, em tese e por excegdo, que o Poder
Executivo seja capaz de superar o 6nus argumentativo da demonstragdo da
urgéncia (Brasil, 2018b).

Cabe esclarecer que o Ministro Barroso € adepto a teoria da transcendéncia
dos motivos determinantes, que considera estar “afinada com o propédsito de
racionalizagao da jurisdigdo constitucional e da carga de trabalho do Supremo Tribunal
Federal, privilegiando as teses constitucionais que tenham sido firmadas em controle
abstrato”. Em razao disso, em sede doutrinaria, sustenta que “todo julgamento deva
ser concluido com a explicitacdo do entendimento em que se fundou a decisdo — o
que, no Direito anglo-saxdo, se chama holding” (Barroso, 2022, p. 282).
Aparentemente, seguindo tal diretriz no julgamento da ADI 4.717, apresentou
sugestao de definicdo de tese que, em seu entender, sintetizaria a conclusao da Corte
a partir da esséncia do voto da Ministra-relatora. E, como visto, a proposi¢ao sugerida
como representativa dos motivos determinantes da decisdo nao fez qualquer
referéncia a aplicagédo do principio da proibigao de retrocesso ambiental, o que sugere
que, no entender do Ministro Barroso, esse seria um argumento de passagem (obiter
dictum) na decisao.

Os Ministros Marco Aurélio, Ricardo Lewandowski, Dias Toffoli, Luiz Fux e a
Ministra Rosa Weber também acompanharam o voto da Ministra-relatora, de modo
que, de forma unanime, o Tribunal julgou procedente o pedido da ADI para, sem
pronunciamento de nulidade, declarar a inconstitucionalidade da MP n° 558/2012,
convertida na Lei n°® 12.678/2012 (Brasil, 2018b).

Ao reconhecer a incidéncia do principio da proibicao de retrocesso ambiental
e, a partir disso, concluir que os dispositivos impugnados também padeceriam de
inconstitucionalidade material por afronta a esse principio, o voto da Ministra-Relatora
representou um avanco jurisprudencial na Corte, sinalizando um parametro relevante
para o controle da discricionariedade legislativa na supressdo ou alteragdo de
unidades de conservacdo. No entanto, observa-se que esse trecho reforgou a
argumentacgao ja langada anteriormente sobre a inconstitucionalidade formal dos
dispositivos impugnados, sobretudo em razdo da ofensa ao principio da reserva legal,
que foi o ponto central das analises dos demais ministros que explicitaram seus votos.

Importa registrar que, em dissertagcdo sobre o principio da proibicdo de

retrocesso ambiental, Souza Junior realizou analise detalhada da jurisprudéncia do
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Supremo Tribunal sobre o tema. Ao examinar especificamente a deciséo proferida no
julgamento da ADI 4717, concluiu que a aplicagado do principio n&o foi fundamento
determinante da decisao, pois constou apenas no voto da relatora, Ministra Carmen
Lucia, enquanto os votos dos demais ministros acompanharam a relatora apenas
quanto a inconstitucionalidade formal decorrente da ofensa a reserva legal prevista no
art. 225, § 1°, lll, da Constituigcdo Federal (Souza Junior, 2021, p. 71).

Trata-se de observacéao pertinente, pois, além de isolada no voto da Ministra-
Relatora, a analise sobre a inconstitucionalidade material decorrente de ofensa ao
principio da proibigdo de retrocesso ambiental foi bastante breve, sobretudo se
comparada a extensa fundamentagdo acerca da inconstitucionalidade formal. Por
outro lado, também cabe considerar que, embora nos votos dos Ministros Alexandre
de Moraes, Edson Fachin e Roberto Barroso ndo tenha havido adesao expressa ao
reconhecimento da inconstitucionalidade material, tampouco se manifestaram
ressalvas ou divergéncias em relacao a essa conclusdo. Ademais, os Ministros Marco
Aurélio, Ricardo Lewandowski, Dias Toffoli, Luiz Fux e a Ministra Rosa Weber
acompanharam integralmente a relatora, sem declarar voto em separado, o que pode
ser interpretado como adeséao plena a conclusdo da Ministra-Relatora (Brasil, 2018b).

De qualquer modo, mesmo assumindo que a declaragdo de
inconstitucionalidade material em decorréncia da afronta ao principio da proibicdo de
retrocesso ambiental foi compartilhada pelos demais ministros e corresponderia a um
dos motivos determinantes da decisao do STF na ADI 4.717, é forcoso reconhecer
que o0 acordao nao estabeleceu nenhum parametro para sua incidéncia em casos
analogos. Veja-se que a propria relatora fez uma ressalva no sentido de que a
incidéncia do principio ndo poderia “engessar a agao legislativa e administrativa” e, ao
concluir pela incidéncia do principio no caso concreto, simplesmente declarou que ela
derivaria do fato de ter havido reducgao de limites das unidades de conservacgao (Brasil,
2018b).

Quanto aos demais votos declarados, além da auséncia de adesao expressa a
essa conclusao, reforgou-se que o art. 225, § 1°, lll, da Constituicado Federal autoriza
a diminuicdo da protecdo ambiental das unidades de conservacdo e até sua
supressao, desde que por meio de lei. Sdo medidas que, sem duvida, podem
representar retrocesso ambiental, sem qualquer mengdo a eventuais limites a
discricionariedade legislativa em razao do principio da proibicdo do retrocesso, ainda

que em casos similares. Ademais, conforme ja apontado, o resultado unanime em
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favor da inconstitucionalidade formal pode ter impedido um exame mais detalhado da
inconstitucionalidade material, questdo que sequer foi suscitada na peticdo inicial
(Brasil, 2018Db).

4.3.6 Ac¢éo Direta de Inconstitucionalidade n° 3.646

A decisdo do STF na ADI n° 3.646 ja foi analisada no capitulo precedente,
porém também ¢é importante apontar neste momento seu conteudo. Em sintese, o
Governador do Estado de Santa Catarina ajuizou agédo direta suscitando a
inconstitucionalidade do art. 22, caput e §§ 5° e 6° da Lei n® 9.985/2000, sob o
argumento de que tanto a criagdo quanto a alteragao posterior de qualquer natureza
somente poderiam se dar por meio de lei (Brasil, 2019).

No julgamento, por decisdo unanime, nos termos do voto relator, Ministro Dias
Toffoli, o STF reafirmou’ sua jurisprudéncia no sentido de que a criagdo de espacos
territoriais especialmente protegidos prescinde de lei, concluindo pela
constitucionalidade do art. 22, caput, da Lei n°® 9.985/2000. Especificamente quanto
as hipoteses dos §§ 5° e 6° do art. 22, o STF também concluiu que nédo haveria
inconstitucionalidade, pois tais dispositivos tratam de modificagdes que ampliam a
protecdo ambiental, de modo que seria admissivel que a alteracdo se dé por
instrumento normativo equivalente ao de criagao da unidade, até mesmo para que a
garantia prevista no art. 225, § 1°, lll, da Constituicdo Federal ndo atue como obstaculo
para aprimoramento do nivel de protecdo ambiental, como referido no voto do Ministro
Alexandre de Moraes (Brasil, 2019).

Em seu voto, o Ministro-relator reconheceu a pertinéncia da previsao constante
em tais dispositivos quanto a exigéncia de adogado de instrumento normativo
equivalente ao de criacdo da unidade para promocao das ditas “alteracbes nao
prejudiciais”, fazendo expressa alusao ao principio do paralelismo de formas, cuja
analise sera retomada no proximo capitulo. A proposito, constou o0 seguinte no voto

do Ministro-relator:

5 O entendimento no sentido da desnecessidade de lei para criagdo de unidades de conservagao ja
havia prevalecido nos seguintes julgamentos: MS n° 26.064/DF, Rel. Ministro Eros Grau, Tribunal
Pleno, DJe de 6/8/2010; MS 25.284/DF, Tribunal Pleno, Relator o Ministro Marco Aurélio, DJe de
13/8/2010 e ADI n°® 4.218/DF-AgR, Rel. Min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, DJe de 19/2/2013.
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Ademais, os proprios dispositivos fizeram a ressalva quanto a
imprescindibilidade de que a alteragdo seja realizada por meio de ato
normativo equivalente ao da instituicido da unidade de conservagao, em
prestigio aos principios do paralelismo das formas e da hierarquia do
ordenamento juridico. Assim sendo, se o instrumento de criagdo for a lei, e
nao ha ébice nesse sentido, somente outra equivalente podera modificar a
amplitude ou o regime incidente sobre a unidade (Brasil, 2019).

Concluiu-se, portanto, que a reserva de lei prevista no art. 225, § 1°, Ill, da
Constituicdo Federal se aplicaria apenas quando a alteragdo resultasse em prejuizo
ou retrocesso ao nivel de protecado da unidade de conservacgao. A respeito desse ponto,

o voto do Ministro-relator afirmou que:

Nesse sentido, a exigéncia de lei faz-se presente quando referida modificagao
implicar prejudicialidade ou retrocesso ao status de protecao ja constituido
naquela unidade de conservagédo, com o fito de coibir a pratica de atos
restritivos que ndo tenham a aquiescéncia do Poder Legislativo (Brasil, 2019).

Cabe recordar que, quando do julgamento da ADI n.° 4717, a par da mengéao a
aplicagcao do principio da proibicdo de retrocesso ambiental no voto da Ministra-
relatora, também houve o reconhecimento no acérdao, especialmente no voto do
Ministro Edson Fachin, no sentido de que o art. 225, § 19, lll, da CF permite a redugao
dos niveis de protecdo de unidades de conservacdo e até mesmo sua supressao,
desde que por meio de lei. E, como subjaz da conclusao do julgamento da ADI n.°
3646, tal concluséo é reforcada na medida em que se afirma, em decisdo unanime,
que a reserva legal prevista no art. 225, § 1°, lll, da CF s6 tem aplicagdo nos casos
em as modificagdes “resultarem em prejudicialidade ou retrocesso ao status de
protecao ja constituido naquela unidade de conservacao”. Trata-se de conclusao que
aparentemente conflita com a incidéncia do principio da proibicdo de retrocesso
ambiental ou, ao menos, limitaria sua incidéncia nessa seara, aspecto que nao foi

abordado pela Corte em nenhum dos julgamentos ja analisados.

4.3.7 Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 5.676

O Procurador-Geral da Republica ajuizou ADI com pedido de tutela cautelar
impugnando a expressao “‘com area total aproximada de 7.173,27 hectares” contida
no art. 1° do Decreto n° 44.175, de 25 de abril de 2013, do Estado do Rio de Janeiro.
Apontou a inconstitucionalidade formal da norma impugnada, que teria promovido a

redugao dos limites de unidade de conservagdo em afronta ao principio da reserva
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legal prevista no art. 225, § 1°, lll, da Constituigdo Federal. Acrescentou que também
padeceria de inconstitucionalidade material, por afronta aos principios da proibicao de
retrocesso ambiental e da proibigdo de protecao deficiente (Brasil, 2021).

Segundo exposto pelo autor, o ato normativo foi editado para aprovacéo do
plano de manejo da APA de Tamoios, criada por meio do Decreto Estadual n° Decreto
Estadual n° 9.452, de 5 de dezembro de 1986, com area total de 22.530 hectares.
Logo, a norma questionada teria promovido a subtragcdo de aproximadamente
15.356,73 hectares da area sob regime de proteg¢ao especial, correspondendo a uma
reducéo de 68% dos limites originais. Ressaltou, nesse sentido, que néo diz respeito
a ato regulamentar que ultrapassaria o conteudo da lei, mas a decreto que invadira
matéria reservada pela Constituicdo da Republica a lei em sentido estrito (Brasil,
2021).

Em defesa do ato impugnado, o Presidente do Instituto Estadual do Ambiente
(INEA) argumentou que ndo teria havido reducdo dos limites da unidade de
conservagao, e sim somente a fixagado da area de abrangéncia do plano de manejo.
Argumentou, nesse sentido, que a area da APA Tamoios se sobrepunha as areas ja
inseridas nos limites de outras unidades de conservacéao, razao pela qual o plano de
manejo fora elaborado apenas em relagao as areas nao sobrepostas, a fim de se evitar
“conflitos de zoneamento”. Na mesma perspectiva, foi a manifestacdo do Governador
do Estado do Rio de Janeiro (Brasil, 2021).

A Advocacia-Geral da Unido e a Procuradoria-Geral da Republica se
manifestaram de forma favoravel ao deferimento do pedido liminar, para imediata
sustacgao do ato impugnado (Brasil, 2021).

Em seu voto, o Ministro-relator, Ricardo Lewandowski acolheu a argumentacao
apresentada pela Advocacia-Geral da Unido no sentido de que eventual sobreposi¢cao
de espacos especialmente protegidos ndo tem o condao de afastar a incidéncia do
disposto no artigo 225, § 1°, inciso Ill, da Constituicdo Federal. Com essa premissa,
afirmou que o dispositivo constitucional foi regulamentado pela Lei 9.985/2000, que
prevé em seu art. 27 o seguinte: “as unidades de conservagao devem dispor de um
Plano de Manejo” e, ainda, “o Plano de Manejo deve abranger a area da unidade de
conservacgao” (Brasil, 2021).

A partir dessas consideragbes, concluiu-se pelo reconhecimento da
inconstitucionalidade formal, ressaltando que a norma questionada reduziu os limites

da unidade de conservacgao, o que s6 poderia ocorrer por meio de lei, nos termos do
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art. 225, § 1°, lll, da Constituicdo Federal. Para fundamentar tal concluséo, citou-se o
julgamento da ADI n° 4.717, com referéncia expressa ao voto da Ministra Carmen
Lucia, que afirmou tratar-se de melhor exegese da norma constitucional exigir que a
alteracdo ou supressdao de espacgos territoriais especialmente protegidos se dé
exclusivamente por lei formal, com amplo debate parlamentar e participacdo da
sociedade civil e dos érgaos de protegdao ambiental. Transcreveu-se também trecho
do voto do Ministro Barroso no RE 519.778-AgR, no qual se reconhece que a
Constituicdo permite a alteracdo e até a supressdo de espacos territoriais
especialmente protegidos, desde que por lei formal, enfatizando-se que tal requisito
fortalece a protecdo ambiental ao “retirar da discricionariedade do Poder Executivo” a
decisdo, mediante deliberacao parlamentar, e ao propiciar maior controle social
(Brasil, 2021).

Apds encaminhada a conclusdo no sentido de ser reconhecida a
inconstitucionalidade formal, o voto do Ministro-relator avancou para reconhecer
também a inconstitucionalidade material da norma questionada, ante a ofensa aos
principios da proibicdo de retrocesso ambiental e da proibicao de protecéo deficiente.
Porém, houve apenas a afirmagdo da afronta a tais principios, seguida de
consideragdes conceituais amparadas na doutrina.

Tal como se deu no julgamento da ADI n.° 4717, o reconhecimento da incidéncia
dos principios da proibicdo de retrocesso ambiental e da proibicdo de protecéo
deficiente, embora relevante por sinalizar para possibilidade de controle da
discricionariedade legislativa, deu-se como um reforgo argumentativo a conclusao ja
encaminhada no sentido da inconstitucionalidade formal. At¢é mesmo porque, em
ambos o0s casos, ndo havia necessidade de aprofundar tal analise, ante ao
entendimento ja consolidado acerca da inobservancia da exigéncia de lei especifica.

Desse modo, nao € possivel afirmar, a partir do precedente analisado, como
tais principios restringiriam a discricionariedade legislativa. Tampouco como
compatibilizar a incidéncia concreta desses principios com o entendimento que
prevalece na Corte quanto a interpretagao do art. 225, lll, §1°, da CF, segundo o qual
a norma constitucional autoriza a reducao da protecdo ambiental e até mesmo a

supressao de unidades de conservagao, desde que por meio de lei.



104

4.4 Principais consideragoes

Conforme assinala Dino (2021, p. 425), destacam-se duas dimensdes
estruturantes no art. 225 da Constituicdo Federal. A primeira, constante no caput, de
natureza garantistico-defensiva, impde ao poder publico e a coletividade o dever de
defender e preservar o meio ambiente. A segunda, prevista no § 1°, de carater
prestacional, estabelece diversos instrumentos pelos quais o poder publico deve
assegurar a efetividade desse direito, entre eles o de definir espagos territoriais a
serem especialmente protegidos.

Em diversas oportunidades, o STF pronunciou-se a respeito desse mecanismo
de concretizacdo do direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, previsto no art. 225, § 1°, lll, da Constituicdo Federal. Todavia, ainda n&o
houve pronunciamento consistente acerca dos parametros de controle da
discricionariedade legislativa na alteragao e supressao de unidades de conservacgao.

No julgamento da ADI n° 3.540-MC, houve o reconhecimento expresso do
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado como direito fundamental, bem
como de que as APPs previstas no Codigo Florestal integram o conceito de “espacos
territoriais especialmente protegidos” do art. 225, § 1°, lll, da Constituigdo Federal®,
conforme detalhadas consideracdes no voto do relator, Ministro Celso de Mello. A par
da relevancia dessas consideragdes, os motivos determinantes da decisao (rationes
decidendi) corresponderam a conclusdo de que a alteragdo e supressao
condicionadas a reserva legal prevista no art. 225, § 1°, lll, s6 se aplicam ao regime
juridico do préprio espaco protegido; assim, o ato administrativo que, nos termos da
norma de regéncia, autoriza determinadas intervencgdes, ndo afrontaria a sistematica
constitucional. Em outros termos, embora tenha certa proximidade com o tema deste
estudo, esse precedente ndo se relaciona diretamente a ele.

No julgamento do MS 26.064, reconheceu-se que nao existe exigéncia de lei
para a criagdo de unidades de conservagado, as quais podem ser instituidas por
decreto. A Corte decidiu que a exigéncia de lei prevista no art. 225, § 1°, lll, da
Constituicdo Federal aplica-se exclusivamente a posterior alteracdo ou supressao

dessas areas. Ressalvou-se, ainda, a hipétese do art. 22, § 6°, da Lei n°® 9.985/2000,

76 Cabe recordar, uma vez mais, que, embora as APPs e RL previstas no Cddigo Florestal ndo
constituam unidades de conservagdo propriamente ditas, nos termos da Lei n° 9.985/2000, tais
espacos podem ser considerados “unidades de conservagéo atipicas” (Benjamin, 2001, p. 45).
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que admite a ampliagédo da area de uma unidade, sem modificar seus limites originais,
ressalvado o acréscimo proposto, por instrumento normativo do mesmo nivel
hierarquico daquele que a instituiu, medida reputada compativel com o texto
constitucional.

No julgamento da ADI 5.012, o STF analisou a constitucionalidade dos arts. 113
a 126 da Lei n° 12.249/2010, incluidos por emenda parlamentar ao projeto de
conversao da MP 472/2009. Essas disposi¢cdes promoveram a reducao dos limites da
Floresta Nacional do Bom Futuro, em Rondénia, de 280.000 para 97.357 hectares,
entre outras alteracdes. Na peticao inicial, suscitou-se apenas a inconstitucionalidade
formal dos dispositivos impugnados, em razédo da pratica de “contrabando legislativo”
— a insergdo, por emenda parlamentar no processo de conversdo de medida
provisoria em lei, de temas alheios ao objeto original, com o propdsito de reduzir
debates mais amplos. A inconstitucionalidade dessa pratica ja havia sido reconhecida
pelo STF no julgamento da ADI 5.127, por afronta ao principio democratico. No
julgamento, a conclusdo da Corte foi que, de fato, houve o “contrabando legislativo”
no caso analisado. Porém, considerando que, no julgamento da ADI 5.127, houve
modulagao dos efeitos da declaracio de inconstitucionalidade, conferindo-lhe carater
ex nunc, e que os dispositivos impugnados na ADI 5.012 foram aprovados antes dessa
decisdo, concluiu-se pela impossibilidade de reconhecer a inconstitucionalidade
formal suscitada pela parte autora, razao pela qual o pedido foi julgado improcedente.

Cabe destacar que as ag¢des de controle de constitucionalidade tém causa de
pedir aberta (Mendes; Branco, 2021, p. 650). Assim, no julgamento da ADI 5.012, o
STF dispunha da oportunidade de examinar sob outras perspectivas a compatibilidade
constitucional da reducdo de unidades de conservagao, tanto no que tange a
inconstitucionalidade formal decorrente do uso inadequado de MP (reconhecida
posteriormente na ADI 4.717) quanto, sobretudo, a inconstitucionalidade material dos
dispositivos impugnados, a partir da qual poderiam ser definidos parametros de
controle da discricionariedade legislativa.

Inclusive, a relatora, Ministra Rosa Weber, apontou em seu voto que a edi¢céo
dos dispositivos impugnados, ao reduzirem uma unidade de conservagao, teriam
afrontado o direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, ao
afirmar que: “no caso a violacdo da Constituicao, para além de garantias formais
pertinentes a higidez do processo politico, se perfaz pelo barateamento do direito
fundamental de todos ao meio ambiente ecologicamente equilibrado (art. 225 da CF).”
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Entretanto, como dito, tal questao foi referida de forma muito breve e n&o foi analisada
no julgamento da ADI 5.012, cujo resultado chancelou a redu¢do da unidade de
conservagao, vez que, como dito, o pedido de inconstitucionalidade foi julgado
improcedente.

No julgamento da ADC 42, realizado em conjunto com as ADIs 4.901, 4.902 e
4.903 e 4.937, a Suprema Corte realizou a analise da constitucionalidade de diversos
dispositivos do Cédigo Florestal (Lei n® 12.651/2012). Especificamente no que tange
as alteragbes de areas especialmente protegidas, a decisao reiterou que o art. 225, §
1°, 111, da Constitui¢cdo atribui ao Poder Legislativo a prerrogativa de redefinir tais areas,
promovendo alteragdes e até sua supressao, cabendo ao Poder Judiciario respeitar
essas escolhas discricionarias. Essa conclusédo também se fundamentou em uma
interpretacido bastante restritiva do principio da proibigcao do retrocesso, apoiada em
autocontencao judicial e no reconhecimento da necessidade de preservar as decisdes
legislativas, sob pena de o Judiciario assumir fungdes proprias dos demais Poderes e,
assim, ferir o principio democratico.

Por meio da ADI 4717, questionou-se a constitucionalidade da Medida
Proviséria n°® 558/2012, convertida na Lei n® 12.678/2012, que promoveu alteracoes e
redugcdes em diversas unidades de conservacdo com o proposito de viabilizar
empreendimentos hidrelétricos e a regularizagdo fundiaria de parte das areas. Nos
termos do voto da relatora, Ministra Carmen Lucia, reconheceu-se, por decisédo
unanime, a inconstitucionalidade formal dos dispositivos impugnados diante da
impossibilidade de diminuicdo ou supressao de espacgos territoriais especialmente
protegidos por medida provisoéria, em afronta a reserva legal prevista no art. 225, § 1°,
[ll, da CF. Concluiu-se, nesse sentido, que a observancia do processo legislativo
ordinario constitui garantia de que essa opgao politica seja amadurecida por meio de
debate parlamentar qualificado, com ampla participagao da sociedade.

Em conformidade com o supraexposto, embora a relatora tenha apontado
também a inconstitucionalidade material das normas impugnadas em razao da ofensa
ao principio da proibicao de retrocesso ambiental, tal trecho do voto funcionou como
refor¢co argumentativo a conclusao ja firmada sobre a inconstitucionalidade formal, nao
tendo sido mencionado nas analises dos demais ministros que explicitaram votos,
todos centrados na inconstitucionalidade formal. Em razéo disso, afirma-se que a

inconstitucionalidade material, por afronta ao referido principio, ndo constituiu motivo
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determinante da decisdo’’. Contudo, como ja exposto, mesmo que se considere a
declaracao de inconstitucionalidade material por afronta ao principio da proibicdo de
retrocesso ambiental como um dos motivos determinantes da decisdo do STF na ADI
4.717, é inegavel que o acérddo nédo estabeleceu qualquer parédmetro para sua
aplicacdo em casos semelhantes. Além disso, em outros julgamentos a Corte adotou
postura restritiva em relacdo a esse principio, conferindo ampla discricionariedade
legislativa para alterar e suprimir areas protegidas, tal como autorizado pelo art. 225,
§ 1°, lll, da Constituicdo Federal, em especial no julgamento da ADC 42 pelo Plenario
e no RE 519.778-AgR pela Primeira Turma, este ultimo citado expressamente pelos
ministros Alexandre de Moraes e Edson Fachin na ADI 4.717.

Na ADI 3.646, o STF examinou a constitucionalidade do art. 22, caput, e §§ 5°
e 6°, da Lei n® 9.985/2000, reafirmando que a criagcdo de unidades de conservagao
prescinde de lei e que a reserva legal prevista no art. 225, § 1°, lll, da Constituicao
Federal s6 se aplica quando a alteragao “implicar prejuizo ou retrocesso ao status de
protecéo ja constituido naquela unidade de conservacgéo”. Assim, mais uma vez, a
Suprema Corte reconheceu que a Constituicdo autoriza o Poder Legislativo a
promover alteragdes potencialmente prejudiciais em areas protegidas, desde que por
meio de lei.

Por fim, no julgamento da ADI n°® 5.676, reconheceu-se a inconstitucionalidade
formal do decreto que reduzira uma unidade de conservagdo. Embora o voto do
relator, Ministro Lewandowski, tenha mencionado o principio da proibicdo de
retrocesso ambiental, isso ocorreu apenas como reforgo argumentativo a conclusao
ja firmada de inconstitucionalidade formal, em razdo de a modificagao prejudicial ter
sido veiculada por decreto. Em outros termos, assim como no julgamento da ADI
4.717, nao se explicitou em que medida tal principio restringiria a discricionariedade
legislativa nos casos em que a alteragao prejudicial ocorra por lei especifica, conforme

exige o art. 225, § 1°, lll, da Constituigao Federal.

7 Nesse sentido, Souza Junior (2021, p. 92) refere que: “Como visto, na ADI 4.717 a Ministra Carmen
Lucia, relatora, trouxe a questao em seu voto, o qual foi seguido por todos os demais Ministros,
porém o foco da discusséo foi a inconstitucionalidade formal das medidas legislativas questionadas.
Todos os Ministros que declararam voto — a fundamentagéo foi dispersa — afirmaram seguir o voto
da relatora ressaltando, vale lembrar, que para fins de alteracdo ou supressdo de espacos
territorialmente protegidos, nos termos do art. 225, §1°, lll da Constituicdo Federal, a Medida
Proviséria nao seria admissivel. A proibicdo de retrocesso ambiental ndo foi fundamento
determinante, pois mesmo se esse fundamento fosse retirado do voto da relatora o resultado seria
rigorosamente o0 mesmo.”
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Observa-se que, embora o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado esteja expressamente reconhecido como direito fundamental, a
jurisprudéncia da Suprema Corte tem conferido ampla deferéncia as intervengdes
legislativas nessa area. Na pratica, essa postura acaba por relegar a protegéo
ambiental a condi¢do de “direito fundamental de segunda classe” (Sampaio; Rezende,
2020, p. 280-285; Sampaio, 2021, p. 310-314).

Conforme salientam Sampaio e Rezende (2020, p. 281), embora no plano
tedrico se negue a existéncia de hierarquia entre direitos fundamentais, na pratica ela
se revela presente, sendo a “tolerancia a intervengdo do legislador no ambito
normativo e de incidéncia do direito seu melhor termémetro”. De fato, ainda que o
Supremo Tribunal Federal reconheca de forma inequivoca a fundamentalidade do
direito ambiental, sua jurisprudéncia € marcada por oscilagdes entre a protecao
robusta e a deferéncia a discricionariedade legislativa em deliberagbes que reduzem
os niveis de prote¢cdo ambiental. Como consequéncia, verifica-se o rebaixamento da
protecao ambiental a um patamar inferior em relagao a outros direitos fundamentais,
consolidando a percepgao do meio ambiente como um direito “de segunda classe”

frente a interesses econdmicos conjunturais. Nessa linha, os autores asseveram:

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, embora seja apologética a
fundamentalidade do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
nao Ihe confere a proteg¢ao devida. O exame da constitucionalidade do Cédigo
Florestal revela bem isso. As incertezas sobre o grau de afetagdo do ambiente
causado pela politica legislativa adotada encontravam-se no espaco de sua
livre apreciagao, segundo a Corte. Se o juiz constitucional ndo sabe ou nao
se sente legitimado a lidar com incertezas, a prote¢ao ambiental estara refém
dos ajustes que fizer o Legislativo. Significa afirmar, em Ultima instancia, que
o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado € um direito legal e
nao fundamental. Essa consideracado leva a outra: o Direito Ambiental ndo
passaria de uma especializagdo do Direi to Administrativo, contagiado pela
l6gica do Estado. Com um agravante, para alguns, um pleonasmo: do Estado
e da economia (Sampaio; Rezende, 2020, p. 285).

Especificamente no que tange as alteracbes de areas protegidas, ha
entendimento consolidado do STF quanto ao aspecto formal, no sentido de que se
exige lei especifica sempre que tais alteragdes impliquem reducao do nivel de
protecao (“alteragdes prejudiciais”). Nao obstante o reconhecimento no julgamento da
ADI 4.717 da incidéncia do principio da proibicdo de retrocesso ambiental e,
posteriormente, desse mesmo principio e do principio da protecao deficiente no

julgamento da ADI 5.676, uma analise mais detida das razdes determinantes dessas
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decisdes, aliada a uma perspectiva mais ampla da jurisprudéncia do STF, mostra que
a Corte admite a possibilidade de reduzir a protecdo ambiental de areas
especialmente protegidas, desde que por meio de lei. Assim, ainda ndo houve debate
aprofundado sobre a aplicagdo concreta desses principios, como atuariam na
limitagdo da discricionariedade legislativa, quais seriam os niveis aceitaveis de

reducéo da protecdo e de que forma poderiam ser mensurados’®.

8 O STF tera a oportunidade de revisitar o tema, pois duas ages de controlede constitucionalidade
que versam sobre redugao de unidades de conservagao estdo pendentes de julgamento. Na ADI n°®
6.553, questiona-se a constitucionalidade da Lei n® 13.452, de 19 de junho de 2017 (conversao da
MP n° 758/2016), que alterou os limites do Parque Nacional do Jamanxim. Por se tratar de lei de
conversdo de medida provisoria, é possivel que o julgamento se concentre na analise da
inconstitucionalidade formal, assim como ocorreu na ADI n°® 4.717. Ja na ADI n°® 5.385, ajuizada pela
Procuradoria-Geral da Republica, questiona-se a constitucionalidade da Lei n°® 14.661, de 26 de
margo de 2009, do Estado de Santa Catarina, que reduziu os limites do Parque Estadual da Serra
do Tabuleiro. Considerando que essa alteragao se deu por meio de lei ordinaria, esse julgamento
permitira ao STF abordar exclusivamente a inconstitucionalidade material, examinando, em especial,
os limites da discricionariedade legislativa nessa seara.
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5 LIMITES A DISCRICIONARIEDADE LEGISLATIVA NA ALTERAGAO OU
SUPRESSAO DE UNIDADES DE CONSERVAGAO

Conforme analisado nos capitulos anteriores, a Constituicdo Federal impde ao
Poder Publico o dever de conferir protecdo especial a determinados espacos
territoriais, ao mesmo tempo que admite a possibilidade de alteragao ou supressao,
desde que por meio de lei. Em geral, a tematica é tratada pela doutrina sob o enfoque
procedimental decorrente do principio da reserva de lei, com énfase na importancia
de submeter tais decisdes ao processo legislativo ordinario, como forma de ampliar o
escrutinio publico sobre medidas com potencial de gerar significativo impacto
ambiental. No entanto, observa-se que, comumente, a discussdo sobre eventuais
limites materiais a atuacao do legislador nessa seara nao é aprofundada.

Segundo Machado (2024, p. 172-173), um dos idealizadores desse mecanismo
de protecéo, seria ilusorio supor que o sistema constitucional conferiu perenidade a
tais espacos. Para o autor, a exigéncia de lei para a supressao ou alteragdo dessas
areas tem por objetivo assegurar tempo e oportunidades para a mobilizagdo de
setores sociais em defesa do meio ambiente, permitindo-lhes influenciar o debate
parlamentar e evitando decisdes pautadas pelo imediatismo ou por solugdes
demagdgicas. Infere-se, portanto, que, em tese, desde que respeitado o devido
processo legislativo e garantido o debate publico inerente, as alteragdes promovidas
por lei seriam consideradas validas.

Como demonstrado no capitulo precedente, a Suprema Corte reconhece que a
Constituicdo Federal autoriza o Poder Legislativo a alterar ou suprimir areas
protegidas, ressaltando que a previsao constitucional de reserva de lei inserta no art.
225, § 1°, Ill, da CF se aplica justamente aos casos em que houver redugao da
protecdo ambiental, compreendendo que, nos casos em que a alteragdo ampliar a
protecao, inexistiria a exigéncia de lei, o que inclusive levou a conclusao de que o art.
22,88 5%°e 6°da Lein.® 9.885/2000. Nesse sentido, ainda que haja decisdes nas quais
houve o reconhecimento da incidéncia dos principios da proibicdo de retrocesso
ambiental e da proibicdo da protecao deficiente em julgamentos sobre casos de
alteracao de unidades de conservacgao, nao houve um debate mais aprofundado sobre
o tema, sobretudo em relagdo a eventual incidéncia de tais principios como fator

limitante da atuacgéo do legislador e o nivel de limitagdo dai decorrente.
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Nesse sentido, Mendes (2014, p. 65) observa que, no ambito da atividade
legislativa, a discricionariedade compreende tanto a ideia de liberdade quanto a de
limitagdo, na medida em que é reconhecido ao legislador o poder de conformagéo
dentro de limites estabelecidos pela Constituicdo. Assim, estando o Poder Legislativo
autorizado a promover alteragdes prejudiciais e até mesmo a supressado de espagos
protegidos, desde que por meio de lei, impde-se investigar os contornos e os limites

dessa atuagao a luz do regime constitucional de prote¢édo ao meio ambiente.

5.1 A clausula “vedada qualquer utilizagao que comprometa a integridade dos
atributos que justifiquem sua protegcao” constante no art. 225, § 1°, lll, da Cons-
tituicao Federal como limite expresso a atuacao do legislador na supressao e

alteracao de unidades de conservagao

Como ja exposto, o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado € um
direito fundamental ’°. De acordo com Sarlet e Fensterseifer (2012, p. 36), “o
reconhecimento de um direito fundamental ao meio ambiente (ou a protegao ambiental)
constitui aspecto central da agenda politico-juridica contemporanea”.

Nesse sentido, o art. 225 da Constituicdo impde ao Poder Publico e a
coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragdes,
referindo expressamente o principio da solidariedade intergeracional®. Como observa
lanegitz (2018, p. 100), a partir desse comando constitucional, € imperativa “a
preservagao da qualidade ambiental também para as geragdes humanas futuras,
caracterizando a dimensao intergeracional dos direitos e Deveres Fundamentais ao
meio ambiente” (lanegitz, 2018, p. 100).

Entre os mecanismos destinados a assegurar a efetividade do direito

fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, esta inserido, na primeira

® Nesse sentido, citam-se, por exemplo, Silva (2004, p. 69-70); Bello Filho (2012, p. 40); Leite; Ayala
(2014, p. 92); Sampaio; Mascarenhas (2016, p. 3-7).

80  Conforme Milaré (2015, p. 260-261), trata-se de principio previsto na Declaragdo de Estocolmo
sobre o Meio Ambiente Humano, de 1972 (Principio 2) e na Declaragao do Rio de janeiro sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, de 1992 (Principio 3), ante a preocupagao com a finitude dos recursos
naturais. Salienta, sob essa perspectiva, que: “A importancia do preceito avulta ante a constatacao
de que a generosidade da Terra ndo é inesgotavel, e o fato de que ja estamos consumindo cerca de
30% além da capacidade planetaria de suporte e reposicao. Neste sentido, a versao do Relatério
Planeta Vivo 2010, da Rede WWF, mostra que estamos vivendo além de nossas possibilidades,
alimentando-nos de porgdes que pertencem a geragdes ainda n&do nascidas. E os custos do mau
uso da natureza nao deverao ser debitados irresponsavelmente em contato com as geragdes futuras.
Seremos questionados e cobrados pelos futuros ocupantes desta casa.”



112

parte do art. 225, § 1° lll, da CF, o dever de definir, em todas as unidades da
Federacdo, espacos territoriais e seus componentes a serem especialmente
protegidos. A protegao justifica-se pelo fato de se tratar de areas com caracteristicas
singulares. Como observa Silva (2004, p. 228), “se sao dignos de protecao especial &
porgue sao areas representativas de ecossistemas”.

Em outras palavras, sdo areas de relevancia impar para a preservacao da
biodiversidade, o que justifica, por si s0, a instituicdo de regime especial de protegao.
Conforme Séguin (2002, p. 240), € o conteudo da diversidade biolégica de
determinada area que indica a necessidade de proteg¢ao especial. De forma analoga,
Leal (2022, p. 139) afirma que “é o reconhecimento de componentes dotados de
relevancia que acaba por condicionar a protecao da respectiva area”. A Constituicao
do Estado de Mato Grosso ressalta esse aspecto ao dispor, no art. 263, § 1°, X, sobre
a necessidade de restaurar processos ecoldgicos essenciais, decorrente do dever de
criagcao, implantagdo e administracdo de unidades de conservagao (Mato Grosso,
1989).

Além de fundamentais para preservacdo da biodiversidade, as areas sob
protecdo especial prestam servigos ambientais insubstituiveis® . Segundo Cunha
(2014, p. 147-149), as unidades de conservagcao desempenham papel relevante na
oferta de servigcos ambientais essenciais, contribuindo para a preservacao da
biodiversidade, a regulagao dos recursos hidricos e o fornecimento de beneficios
culturais e educacionais. Entre os principais servigos prestados, destacam-se: a
protecéo de nascentes e a manutencao da qualidade da agua; a conservagao da fauna
e da flora; a regulagao do clima; a contencéo da erosao; além de favorecer a pesquisa
cientifica e promover a educagao ambiental.

Como visto nos capitulos anteriores, a definicdo desses espagos pode se dar
por ato do Poder Publico, sem que o texto constitucional especifique a espécie desse

ato. Assim, entende-se viavel que ocorra por meio de decreto, portaria ou resolugao

81 Entre os servigos ambientais prestados pelas unidades de conservagéo, Simdes, Olivato e Gallo
Junior (2008, p. 4-5) citam que tais espacgos contribuem de forma relevante para a preservagao dos
recursos hidricos, o resguardo da fertilidade dos solos e a estabilidade das encostas (relevo), além
de assegurar o equilibrio climatico e a manutenc&o da qualidade do ar, servindo de base para a
producdo de medicamentos contra doencas atuais e futuras etc. Nesse sentido, referem que: “A
conservagao da biodiversidade in situ, por meio da criacdo e implementagdo de Unidades de
Conservagdo (UC), € uma ferramenta indispensavel para que o pais consiga cumprir 0s
compromissos constitucionais internos e os diversos acordos internacionais firmados. Além do mais,
€ primordial para a preservagao dos bens naturais, minimizagao dos problemas oriundos da 'crise
ambiental', e promog¢ao da qualidade de vida da sociedade.”
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(Machado, 2024, p. 172; Silva, 2004, p. 251), ampliando os mecanismos disponiveis
e facilitando a criacdo dessas areas.

Porém, uma vez instituidas, sua posterior alteragdo ou supressao esta sujeita
a reserva de lei, conforme a segunda parte do art. 225, § 1° lll, da CF. Esse
mecanismo visa conferir maior protecdo a esses espagos, como assinala a doutrina®?
e reconhece reiteradamente a jurisprudéncia do STF, que, ao reconhecer essa
finalidade do preceito constitucional, decidiu que a reserva legal incide apenas nos
casos de alteragbes aptas a reduzir o regime de protecdo, tal como exposto no
Capitulo 3.

A compreenséao da finalidade subjacente a previsdo de reserva legal, como se
vera na sequéncia, é um fator relevante para identificar os limites da
discricionariedade legislativa nessa seara. Ademais, deve-se ter em vista que tanto a
alteracdo quanto a supressdo das unidades de conservagao sao atos de efeitos
concretos cuja a pratica poderia ficar a cargo do Poder Executivo.

Alias, partindo justamente dessa perspectiva, o Ministro Eros Grau referiu em
seu voto no julgamento da ADI n.° 3540-MC que a exigéncia contida no art. 225, § 1°,
lll, da CF para alteracao e supressao de areas protegidas consiste em lei apenas no
sentido formal, correspondendo a exigéncia de uma manifestacdo do Poder
Legislativo, a qual, em suas palavras, da-se por meio de auténtica “lei-medida”®3.

Em sentido analogo, sem adentrar na natureza do ato normativo emanado pelo
Poder Legislativo nesse contexto, o Ministro Roberto Barroso destacou, no julgamento

do RE 519.778-AgR, que a reserva de lei prevista no art. 225, § 1°, lll, da Constituicao

82 Conforme Silva (213, p. 411), “o intuito do legislador constituinte e do infraconstitucional é tornar
dificultoso o procedimento legal de alteragao ou supressao de uma area ambientalmente protegida,
facilitando sua instituicdo, em respeito ao preceito constitucional de protecdo ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado. [...] Exige-se, portanto, o procedimento legislativo formal, mais
complexo, para a supressao ou alteragcdo de uma area ambientalmente protegida, em prol do meio
ambiente.”

83 Conforme exposto no voto do Ministro Eros Grau: “Aqui se trata mesmo de lei em sentido formal,
ainda que nado em sentido material. Lei, em sentido formal, que permite a supressado de espacgos
territoriais especialmente protegidos consubstanciarda uma auténtica lei-medida, que a doutrina
alema chama de ‘Massnahmegesetze’, produto do movimento que Vincenzo Spagnuolo Vigorita
refere como ‘amministrativizzazione’ do direito publico: ai a fratura entre categoria formal e
substancial e a divergéncia entre forca e valor juridico-formal e relevancia efetiva dos atos
legislativos e administrativos. As leis-medida s&o leis apenas em sentido formal, ndo sendo, contudo,
em sentido material. Cuida-se, entdo, de lei ndo-norma, lei que ndo é norma juridica dotada de
generalidade e abstracao; lei que ndo constitui preceito primario, no sentido de que se impde por
forca propria, autbnoma. A supressdo de espacgos territoriais especialmente protegidos
depende de manifestacdo do Legislativo, lei-medida, nos termos do disposto no inciso Ill do
§ 1°do artigo 225 da Constituigao do Brasil. No, no entanto, a supressao de vegetacao existente
nessas areas” (ADI 3540 MC, Relator Ministro Celso de Mello, Tribunal Pleno, julgado em
01/09/2005, DJ 03/02/2006 — grifo nosso).
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Federal constitui mecanismo protetivo, pois retira da esfera de discricionariedade do
Poder Executivo a deliberagdo sobre a supressao ou redugdao de espacos
ambientalmente protegidos. Sob essa 6ética, ressaltou que a exigéncia de deliberagao
parlamentar, por meio do processo legislativo, amplia o escrutinio publico, em razao
da “absoluta relevancia do direito a um meio ambiente ecologicamente equilibrado”84.

Dai se infere que se trata de um ato concreto e, como tal, poderia ficar a cargo
da Administracéo Publica. Porém, sua pratica foi atribuida exclusivamente ao Poder
Legislativo com o propésito especifico de viabilizar um debate publico mais amplo em
torno do tema.

Em outras palavras, a alteracdo e a supressido de unidades de conservagao
sao atos de efeitos concretos que, por imposicao constitucional, devem ser praticados
exclusivamente por lei®®. E é fundamental ter em vista que isso se da com o propdsito
especifico de evitar a redugcdo do regime de protegcdo por meio de deliberagbes
precipitadas, constituindo-se, portanto, em um mecanismo de refor¢o ao regime de
protecéo especial a determinados espacos territoriais com caracteristicas ecologicas
relevantes.

Assim, além de sujeitar a atividade legislativa as diretrizes, principios e regras
constitucionais (Canotilho, 1998, p. 417) — do que decorre o dever, também imposto

aos demais Poderes, de proteger e preservar o meio ambiente ecologicamente

8 Nesse sentido, constou do voto do Ministro Barroso no RE 519.778-AgR: Trata-se de um
mecanismo de reforgo institucional da prote¢do ao meio ambiente, ja que retira da discricionariedade
do Poder Executivo a reducdo dos espacos ambientalmente protegidos, exigindo-se para tanto
deliberagao parlamentar, sujeita a maior controle social. Tal arranjo se justifica em face da absoluta
relevancia do direito a um meio ambiente ecologicamente equilibrado (RE 519778 AgR, Relator
Ministro Roberto Barroso, Primeira Turma, julgado em 24/06/2014, Dje-148, publicado em
01/08/2014).

8 Em se tratando de reserva legal especifica, ndo basta que o ato seja praticado pelo Poder Legislativo
por outro meio como, por exemplo, decreto legislativo. Como foi exposto no Capitulo 3, a partir de
tal compreensao, o STF reconheceu, em mais de uma oportunidade, a impossibilidade de utilizagao
de medidas provisérias para tal finalidade, mesmo que posteriormente convertidas em lei. Nesse
sentido, como ressaltado no voto do Ministro Alexandre de Moraes no julgamento da ADI 4717, a
reserva de lei prevista no art. 225, § 1°, Ill, da CF deve ser compreendida como exigéncia de
observancia do processo legislativo ordinario, justamente porque a norma se destina a ampliar o
debate publico em torno do tema, o que obsta o emprego de mecanismos com tramitacdo mais
célere, conforme segue: “a exigéncia de reserva legado constante do art. 225, § 1°, lll, da CF, ndo
¢é satisfeita apenas com a edigédo de lei em sentido formal, mas também exige que essa lei seja
editada mediante o processo legislativo comum ordinario, como garantia de que opg¢éo politica
dessa natureza seja amadurecida por um debate parlamentar qualificado, com ampla participagéo
da sociedade.” (ADI 4717, Relatora Ministra Carmen Lucia, Tribunal Pleno, julgado em 05/04/2018,
Dje-031, publicado em 15/02/2019)
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equilibrado para as presentes e futuras geragoes® — a reserva legal estabelecida no
art. 225, § 1°, lll, da Constituicdo Federal tem finalidade especifica da qual o Poder
Legislativo n&o pode se afastar. Por consistir em mecanismo criado para reforgar o
regime de protegao desses espacos territoriais, ndo se pode interpretar o preceito
constitucional como autorizagao irrestrita para que, por meio de lei, sejam promovidas
alteragdes que comprometam sua integridade.

Nesse sentido, Gois assevera que, diante da relevancia dos espacos territoriais
especialmente protegidos na tutela do meio ambiente e do dever constitucional de
defini-los e manté-los, a possibilidade de altera-los ou suprimi-los por lei deve ser
interpretada de forma restritiva, como medida excepcional cuja adogédo exige
justificativa adequada. Sob esse ponto de vista, afirma que: “O constituinte néo
forneceu um ‘cheque em branco’ ao legislador infraconstitucional quanto a
possibilidade de alteragao e supressédo dos ETEPs” (Gois, 2019, p. 78-85).

Significa dizer que o espacgo de discricionariedade legislativa ou liberdade de
conformagao do legislador (Canotilho, 1998, p. 417) ndo pode ser invocado para
contrapor os objetivos que justificaram a instituicdo da reserva de lei especifica para
alteracao e supressao de unidades de conservacao. Afinal, equivaleria a conceder ao
legislador a possibilidade de se desvincular do propésito que legitima sua atuagéo.

Conforme Tacito (2005, p. 69), “a validade da norma de lei, ato emanado do
Legislativo, igualmente se vincula a observancia da finalidade contida na norma
constitucional que fundamenta o poder de legislar.” A partir disso, o autor ressalta que
o desvio da finalidade constitucional perfaz abuso de poder legislativo, definindo-o
como “vicio especial de inconstitucionalidade da lei pelo divércio entre o endereco real
da norma atributiva da competéncia e o uso licito que a coloca a servigo de interesse

incompativel com a sua legitima destinacao”.

8 Como refere Marmelstein (2019, p. 297), os direitos fundamentais impdem ao estado um dever de
respeito (dever de néo viola-los), protecdo (impedir que sejam violados) e promogao (possibilitar
que todos usufruam). Especificamente no tocante ao dever de protecdo, assinala que: “Essa
obrigacdo constitucional que o Estado — em todos os seus niveis de poder — deve observar é o
chamado dever de protecao. Esse dever significa, basicamente, que (a) o legislador tem a obrigagao
de editar normas que dispensem adequada tutela aos direitos fundamentais, (b) o administrador tem
a obrigacéo de agir materialmente para prevenir e reparar as lesdes perpetradas contra tais direitos
e (c) o Judiciario tem a obrigagao de, na prestagao jurisdicional, manter sempre a atengéo voltada
para a defesa dos direitos fundamentais.” Em sentido analogo, Mendes (2014, p. 65) assina-la que
“o conceito de discricionariedade no &mbito da legislagéo traduz, a um sé tempo, ideia de liberdade
e de limitagdo. Reconhece-se ao legislador o poder de conformagéao dentro de limites estabelecidos
pela Constituicdo. E, dentro desses limites, diferentes condutas podem ser consideradas legitimas.”
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Ao abordar o desvio de finalidade na atividade legislativa, Bandeira de Mello

(1993, p. 76-77, grifo nosso) assinala que:

O desvio de poder ndo ¢ invalidade especifica dos atos administrativos. Por
ser, como visto, a utilizagdo de uma competéncia fora da finalidade em vista
da qual foi instituida, também pode irromper em leis expedidas com burla
aos fins que constitucionalmente deveriam prover. [...]

Vé-se, pois, que o desvio de poder é vicio que pode afetar comportamento
oriundo das fungdes tipicas de quaisquer dos Poderes, ja que, no Estado de
Direito, as competéncias publicas ndo sao “propriedade” de seus titulares,
mas simples situagdes subjetivas ativas, compostas em vista da satisfagao
dos fins previstos nas normas superiores que eles presidem a instituicdo. O
descompasso teleoldgico entre as finalidades da regra de competéncia —
qualquer que seja ela — e as finalidades do comportamento expedido a titulo
de cumpri-la, macula a conduta do agente, viciando-a com o desvio de poder.

Nesse prisma, cabe recordar que, como refere Antunes, a instituicdo de uma
unidade de conservacao resulta na retirada de seu espaco territorial da circulagao
econdmica imediata (Antunes, 2011, p. 9). Tal fator, somado a falta de investimentos
adequados para efetiva implantagao e gestdo adequada desses espagos, que resulta
em ocupagoes irregulares e conflitos fundiarios, ndo raro fomentam iniciativas visando
a reducgdo, recategorizagdo ou extingdo 8 desses espagos protegidos, como
mencionado no segundo capitulo desta dissertagao.

Isso ndao pode servir de pretexto nem fomentar, de forma explicita ou velada,
atuacao legislativa destinada a redugdo dos niveis de protecdo de unidades de
conservagao. Ao referir-se a iniciativas voltadas a apropriacdo setorial de bens
ambientais, Graga (2021, p. 293) aponta que certos grupos sociais podem se
organizar de maneira aparentemente democratica e legitima para editar leis que
afetam ecossistemas e a governanga ambiental. Padilha (2003, p. 104-109), por sua
vez, expde que a atividade parlamentar pode ocorrer de forma abusiva, favorecendo
interesses especificos de individuos ou grupos em detrimento do bem comum, sendo

necessario reconhecer tais praticas como desvio ou excesso de poder.

87 Na linha do exposto nos capitulos 2 e 3, a reserva legal prevista no art. 225, 1ll, § 1°, da Constituicao
Federal diz respeito a alteracdo prejudicial ou a supressdo de espacos territoriais especialmente
protegidos. Porém, internacionalmente essas iniciativas objetivando a reducdo dos niveis de
protecéo ou a extingdo das areas protegidas s&o conhecidas pela sigla PADDD, cuja tradugé&o, como
ja dito, corresponde a recategorizacdo, reducdo e extincdo de areas protegidas. Nesse sentido,
estudo realizado pela WWF-Brasil ressalta que: “O Sistema Nacional de Unidades de Conservagao
(SNUC), porém, esta ameagado. Com baixa prioridade e pouco reconhecimento de seu valor, as
UCs sofrem pressdes do agronegocio, empresas de mineragdo, grileiros de terras e seus
representantes no Poder Legislativo, e tém sido alvo recorrente de iniciativas para sua redugéo de
tamanho, grau de protecgao ou total exclusao” (WWF-Brasil, 2019, p. 5).
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Oportuno referir, nesse interim, que, embora se admita que o legislador possa
alterar ou revisar um nivel de protecdo conferido a direito fundamental, isso deve
ocorrer “mediante apresentacido e demonstracdo de relevantes razdes
jusfundamentais de justificacdo” (Novais, 2003, p. 38). Trata-se, portanto, de medida
excepcional, sujeita a limites ndo discricionarios, pois, como observa Ayala (2011, p.
256-259), embora o legislador possua certa liberdade para definir o estagio de
desenvolvimento dos direitos fundamentais, ndo faz parte dessa discricionariedade a
possibilidade de dispor livremente sobre eles.

Diante disso, considerando-se tanto a existéncia de limites ndo discricionarios
que impedem a livre disposi¢cao legislativa sobre direitos fundamentais quanto a
necessaria observancia da finalidade contida na norma constitucional que fundamenta
o exercicio do poder de legislar, verifica-se que a reserva legal prevista no art. 225, §
1°, lll, da Constituicdo Federal ndo pode ser utilizada como meio de abdicar do dever
de conferir especial protecdo a determinados espacos territoriais em razao de sua
relevancia ecoldgica. Isso porque a obrigacdo constitucional atribuida ao Poder
Pudblico ndo se restringe apenas a definicdo formal das areas especialmente
protegidas, mas pressupde, necessariamente, que tal protegcdo seja concretizada
mediante sua efetiva manutencéo.

Em outras palavras, a alteracdo e a supressao de unidades de conservacao
por meio de lei s6 se justificariam em situagdes excepcionais, devidamente
demonstradas e fundamentadas em razdes de interesse publico. Ademais,
naturalmente ndo podem servir para anistiar ilicitos ambientais, notadamente aqueles
relacionados a ocupacgdes irregulares.

Como visto no segundo capitulo deste trabalho, um dos maiores entraves a
efetiva implementacdo de unidades de conservacédo é a auséncia de consolidagao
territorial, do que decorrem inumeros conflitos fundiarios, gerando apelos para
alteracao ou reducao da area protegida, a fim de contornar o problema. A respeito,

Jerez et al. (2020, p. 59) referem que:

Diversas unidades de conservagdo no Brasil, porém, sofrem com usos e
ocupacoes irregulares dentro de seus limites territoriais e, muitas vezes, eles
tiveram inicio apds a criagdo da area, em descumprimento ao ato de criagao
da UC e ao seu plano de manejo. Esses usos e ocupagdes irregulares com
frequéncia séo objeto de pressao por regularizagéo pelas partes interessadas
devido a interesses privados. Estas sdo a causa de diversos projetos de lei
que tramitam no Congresso Nacional, nos quais € comum o argumento de
que a existéncia de uso e/ou ocupagdo humana em unidades de conservagao
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descaracterizaria a sua existéncia, sendo motivo suficiente para reducao de
limites, extingdo ou recategorizacao.

Cabe destacar, nesse sentido, o posicionamento externado pelo Ministro Ayres
Britto em seu voto no julgamento da ADI 3.540-MC8 em dialogo com o Ministro Celso
de Mello, reproduzido no corpo do acordao. Apds o Ministro Celso de Mello afirmar
que o comando inserto na parte final do art. 225, § 1°, lll, da Constituicdo Federal seria
uma norma proibitiva de eficacia plena e de aplicabilidade direta apta a estabelecer
uma clara limitacdo “ao poder daqueles que pretendem executar obras ou realizar
atividades em espacos territoriais especialmente protegidos”, o Ministro Ayres Britto
externou sua interpretagcdo acerca da referida norma constitucional nos seguintes

termos:

O Sr. MINISTRO CARLOS BRITTO — Ministro Celso de Mello, sabe como eu
interpreto essa parte final do inciso Il do artigo 225 da Constituicao Federal?
Como imposic¢ao de um limite a prépria lei, quer dizer, nem a lei pode
incidir nesse tipo de comprometimento; mais do que se dirigir a
atividade administrativa, é um limite que se impode a prépria lei. Porque
aqui esta dizendo: “somente através de lei”. Ainda assim, através de lei:
“vedada qualquer utilizagdo que comprometa a integridade dos atributos”.
(Grifo nosso)

Como visto no terceiro capitulo deste estudo, o trecho suprarreproduzido n&o
estava relacionado diretamente ao cerne da questao debatida naquele julgamento, no
qual, inclusive, o voto do Ministro Ayres Britto divergiu da maioria. Nao obstante, a
interpretacéo de que a parte final do inciso Ill do artigo 225 da Constituicdo Federal
também se aplica ao legislador esta em perfeita harmonia com a finalidade subjacente
a reserva de lei especifica, que consiste justamente em reforgar a protegcao sobre as
unidades de conservagao.

Assim, a atuacgao legislativa para supressdo ou alteragdo de unidades de
conservacgao, além de excepcional, somente se legitima quando ndo comprometer a
integridade dos atributos que justificaram a protecao daquele espago. Em sentido

similar, Akaoui (2021, p. 35, grifo nosso) aponta o seguinte:

O constituinte, ao contrario do que possa parecer, ndo engessou a
possibilidade de se alterar ou suprimir um espaco territorial especialmente
protegido, apenas exigindo que tal ato passe pelo crivo do Poder Legislativo,
por meio do devido processo legislativo, e desde que a alteragdo ou a
supressao nao signifique vulnerabilidade dos atributos ecoldgicos que

8 A decisdo proferida pelo STF nesse julgamento foi analisada no Capitulo 3.
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justificaram a criagao dele. Em outras palavras, nao é possivel alterar ou
suprimir um espacgo territorial especialmente protegido se,
cientificamente, seus atributos ecologicos justificadores da criagao
ainda se mantém intactos. Tais requisitos limitam as possibilidades de
enfraquecimento da protecdo a elementos ambientais de significativa
relevancia.

Nesse sentido, a atuacao legislativa no sentido de alterar ou suprimir unidades de
conservacao so se legitima em situacdes excepcionais, nas quais fique demonstrado
que tal protecao ndo era necessaria na origem ou deixou de ser necessaria por ra-
z0es supervenientes ou, ainda, que modificacdo proposta seré incapaz de compro-
meter atributos ecologicos que justificaram a criacdo daquele espaco.

Sob essa perspectiva, € preciso considerar que cada unidade de conservacao
tem finalidades e objetivos especificos que fundamentam seu regime especial de
protecdo. Os parques, por exemplo, tém por objetivo basico “a preservagdo de
ecossistemas naturais de grande relevancia ecoldgica e beleza cénica” (art. 11 da Lei
n° 9.985/2000), ao passo que os monumentos naturais visam, precipuamente,
“preservar sitios naturais raros, singulares ou de grande beleza cénica” (art. 12 da Lei
n°® 9.985/2000).

Sendo assim, uma vez instituida a unidade de conservagao, o cumprimento dos
objetivos de justificaram sua criagdo ndo podem ser simplesmente deixados de lado.

A propdsito, Jerez et al. (2020, p. 72) referem que:

Dessa forma, caso a proposta de alteragdo de um parque nacional
comprometa, por exemplo, a beleza cénica que era resguardada por aquela
unidade de conservagdo, entende-se que houve alteragdo em um dos
atributos que havia justificado a sua criagdo, com a consequente violagao do
disposto na Constituicdo Federal e na Lei 9.985/200 foi violado. A integridade
dos atributos que justifiquem sua protegédo deve ser olhada caso a caso, pois
ndo apenas a categoria define os objetivos, mas também os atributos
especificos da unidade de conservagédo devem ser considerados, como, por
exemplo, a protecdo de determinada espécie. Deve-se analisar, portanto, o
ato de criagdo e os demais estudos que o subsidiaram - que contém seus
objetivos, conforme art. 2°, |, do Decreto 4.340/2002 - e o plano de manejo da
UC, verificando os riscos da alteragéo para os seus atributos, conforme previu
o SNUC.

Dai se segue que a restricdo a discricionariedade legislativa nessa seara nao
emana apenas do principio da proibicao do retrocesso ambiental, mas, sobretudo, da
compreensao de que, para manter-se fiel a finalidade prevista na norma constitucional

que fundamenta o poder de legislar (art. 225, § 1°, Ill, da Constituicdo Federal), o
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legislador s6 pode alterar ou suprimir unidades de conservagcdo se estiver
demonstrado que tal medida ndo comprometera os atributos ecolégicos que
originalmente justificaram a criacdo daquela area protegida. Trata-se de concepgéo
que confere maxima efetividade a tutela do meio ambiente ecologicamente equilibrado
e se harmoniza aos principios ambientais que orientam o ordenamento patrio.

Em sintese, uma vez que a reserva de lei em sentido estrito contida no referido
dispositivo constitucional possui a finalidade especifica de reforcar a protecéo desses
espacos territoriais, ndo pode ser interpretada como uma autorizagao irrestrita para
iniciativas legislativas voltadas a redugao do espectro protetivo ja instituido. Nesse
sentido, deve-se reconhecer que a clausula inserta na parte final do art. 225, § 1°, I,
da Constituicdo Federal impde um dever de preservagao da integridade dos atributos
das unidades de conservagao que também se aplica ao legislador e, nessa medida,
atua como um critério objetivo para afericdo da ocorréncia de abuso do poder
legislativo quando evidenciado que a alteragao ou supressao da unidade compromete

os atributos ecoldgicos que motivaram a sua institui¢ao.

5.2 Limites materiais e procedimentais implicitos a discricionariedade legislativa

na alteragao ou supressao das unidades de conservagao

A compreensao de que a parte final do art. 225, § 1°, I, da Constituicao Federal
constitui um limite a atuacao legislativa voltada a alteragéo ou supressao de unidades
de conservacao harmoniza-se tanto com a finalidade intrinseca da reserva de lei em
sentido estrito quanto com os principios constitucionais proprios do Direito Ambiental,
notadamente os principios da proibicdo do retrocesso ambiental, da proibigdo de
protecado insuficiente, da preservagdo do nucleo essencial, da prevencédo e da
precaucao. Ademais, conforme sera abordado nos tdpicos subsequentes, da
incidéncia desses principios decorre a necessidade de observancia de deveres
procedimentais implicitos na atuacgao legislativa que pretenda modificar ou extinguir

unidades de conservagao.

5.2.1 Os principios da proibigcdo de retrocesso ambiental, principio da proibicao da

protecao insuficiente e da preservagdo do nucleo essencial
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Ao examinar o principio da proibicdo de retrocesso no Direito brasileiro, Prieur
afirma que “significa que a legislagéo e a regulamentacgao relativas ao meio ambiente
s6 podem ser melhoradas e nao pioradas”. O autor acrescenta que “ndao ha nenhum
exagero nesse mandamento constitucional, pois € da esséncia dos direitos humanos
que estes meregcam somente evoluir e ndo regredir’ (Prieur, 2024, p. 205-207).

Em perspectiva analoga, Benjamin (2012, p. 59-72), partindo da premissa que
“a degradacdo ambiental, vista como custo social, ndo passa de tributagdo das
geragbes futuras, encargos esses que da sua imposicdo politica 0s nossos
descendentes ndo participaram”, refere que, apesar de nao estar expresso de forma
explicita e de apresentar “relativa impreciséo”, trata-se de um principio geral de Direito
Ambiental que subsidia a avaliagdo da legitimidade de iniciativas legislativas
destinadas a reduzir o patamar de tutela legal do meio ambiente, sobretudo aquelas
aptas a afetarem processos ecoldgicos essenciais, ecossistemas frageis ou a beira
de colapso, e espécies ameacadas de extingdo. Embora pondere que o principio “ndo
institui camisa de forga ao legislador e ao implementador, mas imp&e-lhes limites n&o
discricionarios a sua atuagao”, o autor realga que os juizes devem ter em mente que
“os instrumentos de Direito Ambiental ndo corroem, nem ameagam a vitalidade
produtiva do Brasil e a velocidade de sua inclusdo entre as grandes economias do
Planeta”, bem como os impactos advindos de séculos de exploragcao desenfreada dos

recursos naturais. Nesse sentido, adverte que:

Retroceder agora, quando mal acordamos do pesadelo da destruicdo
ensandecida dos processos ecolégicos essenciais nos ultimos 500 anos,
havera de ser visto, por juizes, como privatizacdo de inestimavel
externalidade positiva (= os servigos ecolégicos do patrimbnio natural
intergeracional), que se agrega a também incalculavel externalidade negativa
(= a destruicdo de biomas inteiros), que acaba socializada com toda a
coletividade e seus descendentes.

Por outro lado, parcela da doutrina sustenta que o principio da proibicado do
retrocesso ambiental ndo tem autonomia no ordenamento juridico patrio, sendo
reflexo do reconhecimento do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado
como direito fundamental (Ayala, 2011, p. 265). Nessa perspectiva, sua forcga restritiva

seria decorrente dos limites e das restrigbes aos direitos fundamentais®®, leitura que o

8 A respeito, Mendes (2012, p. 61) expde que: “A ordem constitucional brasileira ndo contemplou
qualquer disciplina direta e expressa sobre a protecao do nucleo essencial de direitos fundamentais.
E inequivoco, porém, que o texto constitucional veda expressamente qualquer proposta de emenda
tendente a abolir os direitos e garantias individuais (CF, art. 60, § 40, V). Tal clausula reforga a ideia
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conecta aos principios da proibicdo de protegao insuficiente e garantia do conteudo
essencial.

A partir de ampla analise doutrinaria e da jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal sobre o tema, Souza Junior (2021, p. 117) assevera, de forma semelhante,

que:

No ambito da proibicao relativa de retrocesso, foi demonstrado que como
norma-principio a proibicdo de retrocesso ndo parece possuir autonomia
juridica, haja vista que seu conteudo depende e esta intrinsecamente
conectado a outros institutos de teoria de direitos fundamentais que servem
para controlar a restricdo de direitos fundamentais (limites dos limites, nucleo
essencial, minimo existencial, proibicdo de protecédo deficiente e etc.). A
proibicao de retrocesso ambiental acaba, portanto, por ser uma redundancia.

Em complemento, Gallo (2013, p. 48) assinala que, mesmo que nao seja
reconhecida a autonomia, o principio deve ser compreendido como um reforco para a
protecdo do direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, na
medida em que “exige dos legisladores uma ateng¢ao ainda mais intensa no que tange
a necessidade de fundamentar intervencées em normas protetivas do meio ambiente”.

Sarlet, Wedy e Fensterseifer (2023, p. RB-2.11) observam que o principio da
proibicao de retrocesso ambiental atua de modo analogo ao conceito de tipping point
(ponto de nao retorno) adotado nas ciéncias do clima. Se, no campo cientifico, evita-
se a ultrapassagem de certos limiares ecoldgicos irreversiveis, como o limite de 1,5°C
de aquecimento planetario em relagao a era pré-industrial estabelecido pelo Acordo
de Paris de 2015%, no plano juridico, busca-se impedir o desmonte de salvaguardas
legais que asseguram a integridade ecoldgica minima. Nesse sentido, afirmam que o
principio da proibicdo de retrocesso ambiental reforca a protecdo conferida as
unidades de conservacao e as Tls, reconhecendo o papel estratégico desses espagos
na regulacado climatica e na absorgéo de CO2, especialmente diante do agravamento

do desmatamento em ecossistemas sensiveis como o Bioma Amazonico.

de um limite do limite também para o legislador ordinario. Embora o texto constitucional brasileiro
nao tenha consagrado expressamente a ideia de um nucleo essencial, afigura-se inequivoco que
tal principio decorre do proprio modelo garantistico utilizado pelo constituinte.”

%  Como ja referido, o Acordo de Paris estabeleceu metas globais ambiciosas voltadas a contengéo
das mudancas climaticas e a promog¢ao de um desenvolvimento sustentavel de baixa emisséo de
carbono. No Brasil, foi aprovado pelo Congresso Nacional por meio do Decreto Legislativo n° 140,
de 16 de agosto de 2016, e promulgado pelo Decreto n° 9.073, de 5 de junho de 2017, passando a
integrar o ordenamento juridico nacional com status normativo supralegal, nos termos da
jurisprudéncia firmada pelo STF no julgamento do RE 466.343/SP e da ADPF 708.
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O principio da proibicdo da protecao deficiente, por sua vez, constitui
desdobramento do principio da proporcionalidade. Conforme observa Pereira (2017,
p. 393), diz respeito a aplicagdo do imperativo de proporcionalidade sob a perspectiva
de que os direitos fundamentais ndao apenas impdem ao Estado a abstencado de
condutas que os violem, mas também consagram imposi¢des normativas cogentes
dirigidas aos érgéos do poder publico, compelindo-os a adogédo de medidas positivas
voltadas a sua protecao efetiva.

Quanto ao principio da intangibilidade do nucleo essencial, Sampaio (2013, p.
706-710) assinala que o dissenso sobre o aspecto do direito a ser resguardado
(objetivo ou subjetivo) e sobre o meio de protegao (absoluto ou relativo), a partir do
qual se desenvolveram teorias objetiva, subjetiva e objetivo-subjetiva, torna
questionavel a utilidade pratica da nogcédo de “minimo existencial”, configurando-a
como conceito tecnicamente problematico. Isso se reflete, inclusive, na tendéncia do
Tribunal Constitucional alemao de resolver controvérsias sobre intervengao legislativa
com base no principio da proporcionalidade. Nao obstante, o autor observa que, no
Brasil, o STF acolheu o conceito no julgamento da ADI-MC 3.540, reconhecendo que,
em relacao aos espacos territoriais especialmente protegidos, esse minimo intangivel
corresponde a integridade dos atributos que justificaram a instituicdo do regime
juridico de protecgao especial, conforme o art. 225, § 1°, lll, da CF.

Sarlet (2009, p. 402-403) também realga a existéncia de divergéncia tedrica em
torno do conceito de “nucleo essencial”, enfatizando que o objetivo comum das teorias,
em termos de efeitos praticos ela acabam por se aproximar a partir do objetivo comum
de garantir uma maior protecado aos direitos fundamentais. Em diretriz semelhante,
Pereira (2017, p. 431-432) explica que o sodlido desenvolvimento dogmatico do
principio da proporcionalidade nas ultimas décadas e as dificuldades de conceituagao
do “conteuido essencial” tém feito com que os Tribunais Constitucionais releguem essa
noc¢ao a uma pauta “secundaria e residual”’, com “fungcdo argumentativa subsidiaria no
controle das restricdes aos direitos fundamentais”. Aduz, a partir disso, que o conceito
de nucleo essencial atua como um “instrumento argumentativo-retérico que joga a
favor do direito no processo de ponderagao, ndao ostentando, porém, significado
normativo autbnomo”.

Percebe-se, portanto, uma aproximagao conceitual entre os trés principios. A
proposito, Sarlet e Ferterseifer (2021, RB-6.9) sustentam que a atuagao conjunta do
principio da proibigao do retrocesso, da proporcionalidade em sua dupla dimensao e
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do nucleo essencial resultaria na suspeicdo de inconstitucionalidade de qualquer

medida que promova a diminui¢do dos niveis de prote¢gdo ambiental:

Assumindo como correta a tese de que a proibigdo de retrocesso ndo pode
impedir todo tipo de restricdo a direitos ecoldgicos, parte-se aqui da mesma
diretriz que, de ha muito, tem sido adotada no plano da doutrina especializada,
notadamente a nogao de que sobre qualquer medida que venha a provocar
alguma diminuigdo nos niveis de protecdo (efetividade) dos direitos
fundamentais recai a suspeigdo de sua ilegitimidade juridica, portanto, na
gramatica do Estado Constitucional, de sua inconstitucionalidade, acionando
assim um dever no sentido de submeter tais medidas a um rigoroso controle
de constitucionalidade, onde assumem importadncia os critérios da
proporcionalidade (na sua dupla dimensdo anteriormente referida), da
razoabilidade e do nucleo essencial (com destaque para o conteudo
“existencial”’) dos direitos ecoldgicos, sem prejuizo de outros critérios, como
€ o da seguranga juridica e dos seus respectivos desdobramentos.

Conforme discutido no capitulo anterior, embora o STF tenha feito mengao aos
principios da proibicdo de retrocesso ambiental e da proibi¢do de protecao deficiente
ao examinar a constitucionalidade de alteragbes em unidades de conservagao nos
julgamentos da ADI 4.717 e da ADI 5.676, esses precedentes versaram sobre
hipéteses em que ndao se observou a exigéncia de lei especifica prevista na
Constituicdo. Por conseguinte, a argumentagdo central concentrou-se na
inconstitucionalidade formal, sem que houvesse um enfrentamento aprofundado dos
limites que tais principios impdem a discricionariedade legislativa, especialmente no
que se refere a reducao da protecéo conferida as areas especialmente protegidas. Ja
no julgamento da ADC 42, a Corte adotou uma interpretagcao significativamente
restritiva do principio da proibigao de retrocesso.

Nao obstante as divergéncias conceituais e teoricas, bem como os
guestionamentos acerca da autonomia dos principios da proibicdo de retrocesso e da
preservagao do nucleo essencial, € possivel afirmar que esses principios, em conjunto
com o da proibicdo de protecdo deficiente, reforcam a efetividade do direito
fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. Especificamente em
relacao a supresséao ou alteragcado de unidades de conservagédo, harmonizam-se com
o dever de preservar a integridade dos atributos dessas areas, previsto na parte final
do art. 225, § 1°, lll, da CF, consolidando sua aplicabilidade como mecanismo de

controle da discricionariedade legislativa.
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5.2.2 Os principios da prevengéo e da precaucao

O principio da prevencao exerce importante funcdo orientadora no Direito
Ambiental, reforcando a prioridade da adogédo de medidas preventivas em relacéo a
reparagdo posterior dos danos ambientais. Nesse sentido, consta no Preambulo da
Convencao sobre a Diversidade Bioldgica: “é vital prever, prevenir e combater na
origem as causas da sensivel redugdo ou perda da diversidade biologica”. No
julgamento do caso Comunidades Indigenas Miembros de la Asociacion Lhaka
Honhat (Nuestra Tierra) vs. Argentina, no ano de 2020, a Corte Interamericana de
Direitos Humanos (CortelDH) concluiu que o principio da prevencao integra o Direito
Internacional consuetudinario e obriga a adogao, pelos Estados, das “medidas que
sejam necessarias ex ante a produgao do dano ambiental, levando em consideragéo
que, devido as suas peculiaridades, frequentemente nao sera possivel, apos
consumado o dano, restaurar a situagao existente anteriormente” (CortelDH, 2020, p.
72-73).

Sarlet, Wedy e Fensterseifer (2023, RB-2.10) destacam que o principio da
prevencgao esta previsto expressamente no art. 6°, paragrafo unico, da Lei da Mata
Atlantica (Lei 11.428, de 22 de dezembro de 2006) e no art. 3° da Lei da Politica
Nacional sobre Mudanga do Clima (Lei 12.187, de 29 de dezembro de 2009). Um
exemplo pratico de sua operacionalizagdo € o instrumento do estudo de impacto
ambiental, consagrado no art. 225, § 1°, IV, da Constituicdo Federal. A respeito da
relevancia da adogao de medidas preventivas no contexto de mudancgas climaticas,
dizem que:

Airreversibilidade de certos danos ambientais e climaticos, como a extingao
de espécies da fauna e da flora, reforga a relevancia de se adotarem medidas
preventivas, impedindo e proibindo a adogcdo de certas praticas
antiecologicas. A irreversibilidade de determinados cenarios de degradacéo
ambiental e climatica podem ser ilustrados por meio dos limites planetarios e

dos denominados “pontos de nado retorno ou inflexdo” (ou Tipping Points),
como se verifica no caso do aquecimento global ao alcangar determinada

temperatura e, em particular, no caso da “savanizacdo” da Floresta
Amazobnica se o desmatamento superar de 20-25% da sua cobertura florestal
original, conforme ja abordado previamente.

A aplicacao do principio da prevengao se apoia na certeza cientifica do impacto
ambiental. Conforme Antunes, aplica-se “a impactos ja conhecidos e dos quais se

possa, com segurancga, estabelecer um conjunto de nexos de causalidade que seja
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suficiente para a identificagdo dos impactos futuros mais provaveis” (Antunes, 2023,
p. 21).

O principio da precaucdo, por sua vez, atua como garantia contra riscos
potenciais nos casos em que nao ha certeza cientifica formal, constando no Principio
15 da Declaragdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (1992)°!. De acordo
com Sarlet, Wedy e Fensterseifer (2023, RB-1.26), a matriz constitucional do principio
da precaugéao esta no art. 225, § 1°, IV e V e veio a ser consagrado, de forma expressa,
no art. 1° da Lei de Biosseguranga (Lei n° 11.105/2005) e, posteriormente, no art. 6°,
paragrafo unico, da Lei da Mata Atlantica (Lei n® 11.428/2006) e no art. 3° da Lei da
Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (Lei n°® 12.187/2009).

Um importante desdobramento do principio da precaugao é o primado do in
dubio pro natura. Segundo Silva (2013, p. 69), “a incerteza cientifica milita em favor
do ambiente, carregando-se ao interessado o 6nus de provar que as intervengdes
pretendidas nao sao perigosas e/ou poluentes”.

Em sentido semelhante, Machado e Aragao (2024, p. 153-156) sustentam que
“o principio da precaucao traduz-se por uma inversao do 6nus da prova em proveito
da protecdo do meio ambiente”, destacando ainda a relevancia da avaliagao prévia
das atividades humanas. Segundo esses autores, o Estudo Prévio de Impacto
Ambiental (EIA) incorpora em sua metodologia as abordagens preventivas e
precaucionais a manipulagdo ambiental.

Conforme esclarece Busetti (2014, p. 80-81), o principio da precaugao
apresenta dupla dimensao, atuando simultaneamente como principio substantivo e
como fundamento para a adog¢do de instrumentos de gerenciamento do risco
ambiental. A autora ressalta que nao se trata de “mero comando exortativo de ordem
moral”’, mas de dever precaucional cogente para o Estado e para os particulares. Esse
aspecto € complementado por sua face formal, que o integra aos principios da
transparéncia, da informacdo e ao principio democratico, além de promover “a
abertura do sistema juridico para ser integrado por elementos proprios de outras
ciéncias que deverao ser apreciados segundo os parametros do principio da

proporcionalidade em sentido estrito”. Nessa medida, a dimensao formal do principio

%1 Principio 15: “Com o fim de proteger o meio ambiente, o principio da precaugdo devera ser
amplamente observado pelos Estados, de acordo com suas capacidades. Quando houver ameaca
de danos graves ou irreversiveis, a auséncia de certeza cientifica absoluta ndo sera utilizada como
razéo para o adiamento de medidas economicamente viaveis para prevenir a degradagao ambiental”
(Organizagao das Nagdes Unidas, 1992).
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da precaugao estabelece limites a discricionariedade do administrador, do legislador
e do julgador, “mediante mecanismos que assegurem sua atuagdo pratica com a
finalidade ultima de se emitirem decisdes justas e equitativas.”

Especificamente em relacdo a discricionariedade legislativa, Sampaio e
Rezende (2020, p. 284-285) sustentam, em sentido similiar, que a inverséo do 6nus
probatério decorrente do primado in dubio pro natura afastaria a presuncao de
constitucionalidade da lei que reduz os niveis de prote¢do ambiental:

Ao legislador é dado um amplo espaco na construcado discursiva de consen-
sos possiveis, segundo a normatividade de pretensdes de certeza e correcao
moral e ética, e a faticidade de acordos equanimes de interesses, que estao
dentro de seu espaco de discricionariedade. Ndo significa dizer que esteja
inteiramente livre de controle das bases empiricas e dos prognésticos que
empregou no exercicio de sua tarefa.

Cabe-lhe demonstrar a sindicancia judicial que se utilizou de elementos téc-
nicos adequados em seu exercicio de ajustamento pratico, ndo tendo sido a
lei e a politica que implementa mera roupagem legislativa da predominancia
a priori e incondicionada dos interesses contrapostos. Tera de provar que,
segundo seu célculo, ndo havera comprometimento a integridade ecossisté-
mico-social ou, se houver, que este esta devidamente justificado pelos bene-
ficios gerados com a nova politica legislativa adotada. A inversdo do 6nus da
prova mitiga ou afasta a presuncéo de constitucionalidade de uma lei, sempre
que ela afetar seriamente o ambiente ou importar um retrocesso ao quadro
de protecao vigente. E uma decorréncia da propria natureza do direito envol-
vido, do primado do “in dubio pro natura”, do principio da prevengao e do
usuario ou poluidor-pagador. Chame-se-lhe de principio do legislador-inter-
ventor.

Tal concepcédo assemelha-se a de Sarlet e Fensterseifer (2021, RB-6.9),
segundo a qual a atuagao conjunta do principio da proibigao de retrocesso ambiental,
do principio da proporcionalidade em sua dupla dimensao e do nucleo essencial gera,
na pratica, a presuncgao de inconstitucionalidade de qualquer medida que reduza os
niveis de protecdo ambiental.

Ademais, diante dos potenciais impactos decorrentes da alteragdo ou
supressao de unidades de conservagao, os principios da prevengao e da precaucgao,
conjugados aos da transparéncia, da informagao e ao principio democratico, impdem
ao legislador o 6nus de demonstrar que tais iniciativas ndo comprometerdao os
atributos que justificaram a criacédo e a protecao especial daquele territorio.

Essa demonstragcdo exige a adogao de instrumentos de gerenciamento de

riscos ambientais, ensejando deveres procedimentais implicitos que devem orientar
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qualquer proposta de alteragdo ou supressado dessas areas. E justamente sobre esses

deveres procedimentais implicitos que o proximo topico desta investigagao se debruga.

5.3 Deveres procedimentais implicitos na alteragao ou supressao de unidades

de conservagao

Como visto, com base nos principios da prevencgéo e da precaugao, exige-se
comprovar que as intervencgdes pretendidas ndo acarretam impactos significativos ao
meio ambiente. Especificamente no tocante ao controle da discricionariedade
legislativa, tal exigéncia mitiga a presungdo de constitucionalidade das leis que
reduzem significativamente os niveis de protegdo ambiental.

Tal questdo ganha ainda mais relevancia quando se trata da alteragdo ou
supressao de unidades de conservacéao. Afinal, uma vez instituido o regime especial
de protecao de areas relevantes do ponto de vista ecoldgico, sua posterior alteragéo
ou supressao so pode ocorrer de forma excepcional, desde que nao comprometa os
atributos e objetivos que justificaram originalmente essa protecédo, o que, em
observancia ao primado in dubio pro natura, deve ser devidamente demonstrado.

Nesse contexto, a elaboragcdo de um estudo técnico sobre os impactos
ambientais resultantes da proposta de alteracdo ou supressdo de uma unidade de
conservagao mostra-se imprescindivel, tanto em razao dos principios da prevengao e
da precaucgao quanto da vinculagao do legislador ao comando inserto na parte final do
art. 225, § 1°, 1ll, da CF.

A propdsito, Machado e Aragao (2024, p. 135) ressaltam que “da conjung¢ao do
principio da precaugéo com o principio da agao preventiva resulta, de inicio, que os
riscos induzidos por uma atividade potencialmente prejudicial devem ser estudados
previamente”.

Ademais, como reflexo da dimensao formal do principio da precaucgéao, que o
conecta aos principios da transparéncia, da informagao e ao principio democratico,
revela-se igualmente necessaria a realizagao de consulta publica, a fim de assegurar
ampla participacdo da sociedade civil, em especial das populagdes diretamente
afetadas. Nesse sentido, Busetti (2014, p. 106) destaca que “o0 ambiente, reconhecido
constitucionalmente como bem de uso comum do povo, ndo pode ser objeto de

apropriacao, quer pelo Estado, quer pelo individuo”.
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Por conseguinte, € preciso garantir a efetividade da participagao publica, o que
requer “o estabelecimento de regras claras para todo o processo de deliberagéo
acerca dos riscos em matéria ambiental, adotando decisbes com base nessa
participagdo ampla e justificando-as de forma publica” (Busetti, 2014, p. 106).

Nessa perspectiva, destaca-se a relevancia do Acordo Regional sobre Acesso
a Informacao, Participagdo Publica e Acesso a Justica em Assuntos Ambientais na
América Latina e no Caribe — conhecido como “Acordo de Escazu” —, firmado em 4
de margo de 2018, em Escazu (Costa Rica), e assinado pelo Representante
Permanente do Brasil junto as Nagdées Unidas em Nova York em 27 de setembro de
2018. O acordo estabelece principios e obrigagdes gerais relativos aos “direitos de
acesso” em matéria ambiental, enfatizando especialmente a participagédo publica em
processos decisorios. Conforme dispbe o art. 7°, € garantido a comunidade o direito
de participar efetivamente dos processos relativos a projetos e atividades com impacto
ambiental significativo desde suas etapas iniciais, assegurando-se que as
contribui¢des dos cidadaos sejam devidamente consideradas e possam influenciar
concretamente as decisbdes adotadas (Brasil, 2018).

De acordo com o exposto em Nota Técnica elaborada pela Procuradoria dos
Direitos do Cidadao do Ministério Publico Federal, na qual € recomendada a
ratificagcdo do Acordo de Escazu pelo Brasil (na forma do art. 49, | e 84, VIlI, da CF),
a previsao inserta em seu artigo 7° reafirma dimensao participativa da democracia
prevista na Constituicdo Federal, especialmente em seu artigo 1°, paragrafo unico
(Ministério Publico Federal, 2024, p. 5). Assim, infere-se que as exigéncias de consulta
publica, transparéncia e acesso a informagao, dos quais decorre a ampla publicidade
de estudos técnicos acerca dos impactos de eventual deliberagao apta a reduzir niveis
de protecdo ambiental encontram respaldo ndo apenas no ordenamento juridico
doméstico, mas também em compromissos assumidos internacionalmente pelo
Estado brasileiro.

Tais providéncias também constam nas diretrizes internacionais relativas a
legislacao sobre areas protegidas da IUCN. Entre elas, destaca-se a exigéncia de que
qualquer decisao que modifique significativamente o status de protecédo constituido

seja justificada por alteragdes faticas supervenientes e razdes de interesse publico
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suficientemente convincentes, desde que seja adotado o mesmo nivel de rigor técnico,
juridico e participativo empregado na criagédo da area protegida®.

No caso de unidades de conservacdo incidentes sobre territérios
tradicionalmente ocupados por povos indigenas e comunidades tradicionais,
eventuais modificagbes que afetem esses espacgos pressupdem a observancia do
direito a consulta prévia, livre e informada, nos termos do art. 6° da Convengéao n° 169
da Organizacao Internacional do Trabalho (OIT)%, ratificada pelo Brasil por meio do
Decreto n° 5.051, de 19 de abril de 2004 °*. Assegura-se, assim, que essas
comunidades sejam consultadas de forma adequada, com antecedéncia e
respeitando suas especificidades culturais, sempre que medidas administrativas ou
legislativas possam afetar diretamente seus modos de vida, territérios ou direitos
coletivos, requisito essencial de legitimidade para qualquer decisao que envolva
alteracao de espacos protegidos desse tipo.

Conforme Duprat (2014, p. 64-68), ao ratificar a Convengéo n° 169 da OIT, o
Estado brasileiro assumiu compromissos internacionais vinculantes para todas as
instancias do poder publico. A autora destaca que a consulta as populagdes indigenas
“‘deve ser prévia (‘sempre que sejam previstas’), bem informada (conduzida ‘de boa-

fé’), culturalmente adequada (‘adequada as circunstancias’) e tendente a chegar a um

92 “Management approaches and categories are not necessarily fixed forever and can and do change
if conditions change or if one approach is perceived to be failing;, however changing the category of
a protected area should be subject to procedures that are at least as rigorous as those involved in
the establishment of the protected area and its category in the first place.” [As abordagens e
categorias de manejo ndo sao necessariamente fixas eternamente e podem, de fato, ser alteradas
caso as condigdes se modifiquem ou se uma abordagem for considerada inadequada; contudo, a
alteracao da categoria de uma area protegida deve estar sujeita a procedimentos tdo rigorosos
guanto aqueles envolvidos em sua criagao e na defini¢gao original de sua categoria.] (Dudley, 2008,
p. 35).

9 O artigo 6° da Convengéo n° 169 da OIT sobre Povos Indigenas e Tradicionais dispde que: “Artigo
6° 1. Ao aplicar as disposi¢des da presente Convengéao, os governos deverao: a) consultar os povos
interessados, mediante procedimentos apropriados e, particularmente, através de suas instituicbes
representativas, cada vez que sejam previstas medidas legislativas ou administrativas suscetiveis
de afeta-los diretamente; b) estabelecer os meios através dos quais os povos interessados possam
participar livremente, pelo menos na mesma medida que outros setores da populagdo e em todos
os niveis, na adogao de decisbes em instituicdes efetivas ou organismos administrativos e de outra
natureza responsaveis pelas politicas e programas que lhes sejam concernentes; c) estabelecer os
meios para o pleno desenvolvimento das instituigdes e iniciativas dos povos e, nos casos
apropriados, fornecer os recursos necessarios para esse fim. 2. As consultas realizadas na
aplicacao desta Convengao deverdo ser efetuadas com boa fé e de maneira apropriada as
circunstancias, com o objetivo de se chegar a um acordo e conseguir o consentimento acerca das
medidas propostas” (Brasil, 2019).

9 O Decreto n° 5.051, de 19 de abril de 2004, que promulgou a Convengdo n° 169 da OIT sobre
Povos Indigenas e Tribais, foi posteriormente revogado pelo Decreto n° 10.088, de 5 de novembro
de 2019, que consolidou os atos normativos editados pelo Poder Executivo Federal relativos a
promulgagédo de convengdes e recomendagdes da OIT ratificadas pela Republica Federativa do
Brasil.
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acordo ou consentimento sobre a medida proposta”, além de “ser vinculante”, de modo
que “eventuais objec¢des oferecidas pelo grupo devem ser levadas a sério e superadas
com razdes melhores”.

Em sentido analogo, Domingos, Braga Junior e Fernandes (2023, p. 392-394)
sustentam que “a consulta livre, prévia e informada € imprescindivel para qualquer
medida legislativa ou administrativa que possa gerar impactos sobre os povos
indigenas e comunidades tradicionais”, ressaltando tratar-se de um direito
intrinsecamente associado ao principio da dignidade da pessoa humana,
especialmente no que concerne a autodeterminacdo dos povos e a dimensao
ecologica do minimo existencial, configurando, assim, manifestacédo concreta desse
principio na tutela das comunidades tradicionais.

Nesse sentido, a auséncia de consulta prévia, livre e informada invalida atos
administrativos e legislativos que afetem territérios tradicionalmente ocupados por
povos indigenas e comunidades tradicionais. Esse entendimento encontra respaldo
na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, que reconhece a obrigatoriedade de
observancia do direito de consulta como requisito de validade dos processos
decisérios. Por exemplo, no julgamento da ADPF 708/DF, a Corte salientou a
importancia da participacdo efetiva da sociedade civil e dos grupos afetados na
formulacdo de politicas publicas ambientais, destacando que a omissdo na
operacionalizagao do Fundo Clima configurou violagao ao direito fundamental ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado e aos compromissos internacionais assumidos
pelo Brasil. De maneira ainda mais especifica, no julgamento da ADI 7008/SP, o STF
entendeu ser inconstitucional a concessao de terras tradicionalmente ocupadas a
terceiros sem a realizagao de consulta prévia as comunidades afetadas, fixando tese
segundo a qual é dever do Estado respeitar o direito a consulta prévia, livre e
informada, sempre que normas ou atos administrativos incidirem sobre territorios
tradicionalmente ocupados por povos indigenas, remanescentes de quilombolas e
demais comunidades tradicionais®. Tal conclusdo também foi reforgada no julgamento

do RE 1.017.365/SC, Tema 1.031 da repercusséao geral, em que também foi abordado

% A tese fixada no julgamento foi a seguinte: “1. E constitucional norma estadual que, sem afastar a
aplicagéo da legislagdo nacional em matéria ambiental (inclusive relatério de impacto ambiental) e
o dever de consulta prévia as comunidades indigenas e tradicionais, quando diretamente atingidas
por ocuparem zonas contiguas, autoriza a concessao a iniciativa privada da exploracdo de servicos
ou do uso de bens imodveis do Estado; 2. A concesséo pelo Estado nao pode incidir sobre areas
tradicionalmente ocupadas por povos indigenas, remanescentes quilombolas e demais
comunidades tradicionais”.
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o direito a consulta prévia, livre e informada, conforme previsto no art. 6° da
Convencgao n° 169 da OIT.

Observe-se que a Lei n°® 9.985/2000 contempla expressamente a necessidade
de realizacao de estudos técnicos e de consulta publica para criagao de unidades de
conservagao. Nos termos do art. 22, § 1°, a criacdo “deve ser precedida de estudos
técnicos e de consulta publica que permitam identificar a localizac&o, a dimensao e os
limites mais adequados para a unidade, conforme se dispuser em regulamento”. A
partir do exposto, infere-se que tais exigéncias devem incidir também sobre propostas
de alteragdo ou supressdo posteriores desses espagos protegidos, conclusao
respaldada pelo principio do paralelismo das formas, segundo o qual “um ato juridico
s6 se modifica mediante o emprego de formas idénticas aquelas adotadas para
elabora-lo” (Bonavides, 2019, p. 210).

Importante ressaltar que, por meio da Lei Complementar Estadual n.° 232/2005,
foi incluido o § 2° no artigo 38 do Cédigo do Meio Ambiente do Estado de Mato Grosso
(Lei Complementar Estadual n.° 38, de 21 de novembro de 1995), o qual passou a
prever, de forma expressa, a exigéncia de estudos técnicos e de consulta publica
como requisitos prévios para desafetacdo ou reducido de limites de unidades de
conservagao, nos seguintes termos: “A desafetacdo ou redugéo dos limites de uma
unidade de conservagao s6 pode ser feita mediante lei especifica, que deve ser
precedida de estudos técnicos e de consulta publica” (MATO GROSSO, 1995). Trata-
se de previsao inovadora, ausente tanto no art. 225, § 1°, lll, da Constituicao Federal,
quanto no art. 22, § 7°, da Lei n.° 9.985/2000.

A partir do exposto, conclui-se que a legislagdo mato-grossense apenas
explicita, no plano estadual, a necessidade de providéncias que se extraem da
interpretacédo sistematica do regime juridico de protegcdo ambiental consagrado no
ordenamento juridico patrio. Tais exigéncias, portanto, sdo aplicaveis a todas as
propostas de alteragao prejudicial®® ou supressao de unidades de conservagao, ainda

que a Primeira Turma do Supremo Tribunal Federal tenha adotado entendimento

% O termo “alteragédo prejudicial” foi explicitado no Capitulo 3, quando da analise do julgamento da ADI
n.° 3646, no qual o STF concluiu que a reserva de lei especifica instituida no art. 225, § 1°, lll, da
CF ¢é aplicavel “quando referida modificagdo implicar prejudicialidade ou retrocesso ao status de
protecdo ja constituido naquela unidade de conservagao, com o fito de coibir a pratica de atos
restritivos que ndo tenham a aquiescéncia do Poder Legislativo”, reconhecendo, a partir disso, a
constitucionalidade do art. 22, §§ 5° e 6° da Lei n.° 9.985/2000, que prevéem formas de alteragéo
aptas a ampliar o espectro protetivo, em relacdo as quais n&o ha exigéncia de lei, mas apenas de
“instrumento normativo do mesmo nivel hierarquico do que criou a unidade”.
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diverso no julgamento do RE 519.778-AgR, com base em uma concepg¢do de
“autocontencdo” e na premissa de que o art. 225, § 1°, lll, da Constituicdo Federal
admite alteragcbes e até mesmo a supressao de espagos protegidos, desde que por
meio de lei, sem impor a obrigatoriedade da realizagdo de estudos técnicos prévios —
como analisado no capitulo anterior.

Ressalte-se, contudo, que a Corte tera nova oportunidade de revisitar o tema
no julgamento da ADI 5.385, na qual a Procuradoria-Geral da Republica apontou a
inconstitucionalidade material de lei de Santa Catarina que promoveu alteragdes
prejudiciais no Parque Estadual da Serra do Tabuleiro, em desacordo com estudos
técnicos oficiais que recomendavam a manutencado dos niveis de protecdo entdo
vigentes®’.

Além disso, a realizagao de estudos técnicos e de consulta publica no contexto
de propostas legislativas de desafetagéo, recategorizagdo ou reducao dos limites de
unidades de conservagao deve observar critérios metodolégicos compativeis com a
complexidade dos impactos socioambientais envolvidos. Conforme destacam Jerez et
al. (2020, p. 29-56), tais estudos devem fornecer informagdes suficientes para orientar
uma decisao publica que assegure a protecao do meio ambiente e das populagdes
que dele dependem. Para tanto, recomenda-se que os estudos apresentem o
diagndstico das caracteristicas socioambientais da unidade afetada, os possiveis
impactos ecoldgicos e sociais da medida proposta — tanto no nivel local quanto no
nivel de paisagem —, a identificagao das populagdes residentes (com distingéo entre
ocupacbes anteriores e posteriores a criagdo da unidade), a analise da
compatibilidade da proposta com os objetivos e atributos da unidade e a proposicao
de medidas compensatorias capazes de manter o nivel de prote¢ao ambiental. Assim,

os autores sustentam que é justificada a aplicagdo subsidiaria das Instrucoes

97 A Lei Estadual n° 14.661/2009 de Santa Catarina promoveu significativa alteragéo dos limites e do
regime juridico do Parque Estadual da Serra do Tabuleiro — a maior unidade de conservagao de
protecéo integral do Estado, com cerca de 90 000 ha — ao instituir um mosaico de unidades de
conservagdo que incluiu areas de uso sustentavel em substituicdo parcial a protegéo integral
originalmente conferida. Em razdo dessa modificagao, o Procurador-Geral da Republica ajuizou a
ADI 5.385, sustentando afronta aos arts. 23, VIl e VII, e 225, §§ 1°, lll, e 4°, da Constituicdo Federal,
bem como aos principios da vedacdo do retrocesso ambiental e da proibicdo de protegéo
insuficiente. A alegacgao de inconstitucionalidade fundamenta-se, entre outros pontos, no fato de a
alteracgéo legislativa ter contrariado estudos técnicos oficiais coordenados pela FATMA no ambito do
PPMA, os quais recomendavam a manutengéo da area sob o regime de protegéo integral, em fungao
de sua relevancia ecoldgica e dos impactos ambientais identificados.
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Normativas ICMBio n°® 3/2007 e n° 5/2008%, que estabelecem parametros técnicos e
procedimentais para a criacdo de unidades de conservacgao, providéncia que, ademais,
encontra amparo no principio do paralelismo de formas e nas diretrizes da IUCN, como
ja exposto.

Por outro lado, em razdo do dever de preservar a integridade dos atributos das
unidades de conservacao, previsto na parte final do art. 225, § 1°, lll, da Constituicdo
Federal, e em observancia aos principios da proibicao do retrocesso ambiental, da
proibicdo da protecao deficiente e da preservacao do nucleo essencial, as propostas
legislativas de desafetacdo, recategorizagédo ou reducéo de unidades de conservagao
devem estar acompanhadas de medidas de compensacdo ambiental capazes de
assegurar, no minimo, o mesmo nivel de prote¢céo anteriormente conferido.

Assim, a compensagao ambiental nao pode se restringir a solugdes de carater
meramente pecuniario, e sua dispensa s6 sera admissivel mediante demonstracao
técnica adequada, respaldada em estudos especificos, de que a medida proposta nao
comprometa os atributos que justificaram a instituicdo da unidade. Conforme
observam Jerez et al. (2020, p. 79-81), tais medidas devem fundamentar-se em
critérios técnicos relacionados aos atributos que justificaram originalmente a protegao
da area, como o bioma, a extensao da porgao afetada, suas caracteristicas ecoldgicas
e sua insergao na bacia ou microbacia hidrografica correspondentes. A compensagao,
por sua vez, deve ser planejada em escala local e de paisagem, visando mitigar os
efeitos de fragmentagao ecossistémica decorrentes da intervengéo.

Em suma, a interpretacao sistematica do regime juridico de prote¢ao ao meio
ambiente instituido pela Constituicido Federal permite concluir que as iniciativas
legislativas para alteracédo ou supressao de unidades de conservacédo, além de
observarem o dever de preservacgao da integridade dos atributos que justificaram o
reconhecimento da area como especialmente protegida, pressupdem a realizagao de
estudo técnico sobre os impactos ambientais decorrentes da alteragao pretendida,

bem como de consulta publica e, quando necessario, a ado¢gdo de medidas de

% A Instrugdo Normativa n° 3, de 2 de julho de 2007, do ICMBio, disciplina as diretrizes, normas e
procedimentos especificos para a criagdo de unidades de conservacao federais das categorias
Reserva Extrativista (Resex) e Reserva de Desenvolvimento Sustentavel (RDS), detalhando os
requisitos de estudos socioambientais e fundiarios, com énfase na participacdo das comunidades
tradicionais (ICMBIO, 2007). Ja a Instrugdo Normativa n° 5, de 15 de dezembro de 2008, do ICMBio,
dispde sobre o procedimento administrativo para a realizagdo de estudos técnicos e de consulta
publica voltados a criagdo das demais modalidades de unidades de conservagao federais (ICMBIO,
2008).
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compensagao capazes de assegurar 0 mesmo nivel de protegdo anteriormente

conferido.
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6 CONSIDERAGOES FINAIS

A nocdo moderna de areas protegidas tem origem no movimento de
preservacgao da natureza consolidado no final do século XIX, sobretudo com a criacao
do Parque Nacional de Yellowstone, nos Estados Unidos, em 1872. Esse modelo
pioneiro inspirou diversos paises a instituirem areas naturais destinadas a protecao
ambiental e a fruicdo publica regulada, especialmente para lazer e turismo.

A partir da segunda metade do século XX, impulsionada pela percepg¢ao da
crescente degradacdo ambiental, a protecdo de espacos naturais passou a ser
compreendida como estratégia essencial para a conservagao da biodiversidade e dos
servigos ecossistémicos associados, como regulagdo climatica e protegdo dos
recursos hidricos. Nesse contexto, varios paises conferiram maior densidade
normativa a tutela ambiental, processo que, no Brasil, culminou em seu
reconhecimento como direito fundamental.

O art. 225, caput, da Constituicdo Federal consagra expressamente o direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado como direito de todos e atribui ao Poder
Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e
futuras geragdes. Entre as medidas destinadas a assegurar a efetividade desse direito,
o art. 225, § 1°, lll, da Constituicdo Federal impde ao Poder Publico o dever de “definir,
em todas as unidades da Federagéao, espacos territoriais e seus componentes a serem
especialmente protegidos”, configurando-se como um dos principais instrumentos de
implementagao do direito fundamental ao meio ambiente.

Tal preceito constitucional foi regulamentado pela Lei n° 9.985/2000, que
instituiu o SNUC. Argumenta-se, contudo, que essa regulamentacéo € apenas parcial,
uma vez que a expressao “espacos territoriais especialmente protegidos”, constante
no texto constitucional, compreende um conjunto mais amplo do que aquele abarcado
pelas unidades de conservacado. As areas protegidas que n&do se enquadram nas
tipologias previstas na Lei n°® 9.985/2000, como TIs ou APPs e RLs previstas no
Codigo Florestal (Lei n° 12.651/2012), também sido denominadas unidades de
conservacgao “atipicas” (Benjamin, 2001, p. 44-45).

Além de constituirem instrumento essencial para a concretizagdo do direito
fundamental ao meio ambiente, as unidades de conservacgao, sejam tipicas ou atipicas,

desempenham papel singular na preservacao da biodiversidade e na regulacao
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climatica. Contudo, enfrentam graves obstaculos a sua efetiva implementagdo, como
a auséncia de regularizagéo fundiaria e a insuficiéncia de investimentos publicos.

A instituicdo meramente formal de areas protegidas — os chamados “parques
de papel” (paper parks) — constitui um fenbmeno global, geralmente associado a
resisténcias politicas e restricbes orgamentarias. Trata-se de situagao recorrente no
Brasil que, embora esteja entre os paises que mais contribuiram para o cumprimento
das metas de conservagao da CDB, em razdo da ampla cobertura de areas protegidas,
apresenta um dos menores indices de investimento por hectare em unidades de
conservagao.

A auséncia de implementacdo efetiva das unidades de conservagao
compromete significativamente o alcance dos objetivos do SNUC. Ademais, favorece
ocupacoes irregulares e conflitos socioambientais que, além de desestimular a criagéo
de novas unidades, sdo invocados como fundamento para propostas legislativas de
reducdo ou supressao daquelas ja instituidas.

E o caso, por exemplo, do Parque Estadual da Serra Ricardo Franco, criado
em 1997 pelo Decreto n® 1.796/97, no municipio de Vila Bela da Santissima Trindade
(MT), em fronteira com a Bolivia. Com cerca de 158.000 hectares, situado na transi¢ao
entre os biomas Amazébnia, Cerrado e Pantanal, o parque abriga relevante
biodiversidade (incluindo espécies ameacadas como a arara-azul e a ariranha) e
forma um importante mosaico com o Parque Nacional Noel Kempff Mercado, no pais
vizinho. Apesar de sua relevancia, a unidade permaneceu décadas sem diagndstico
fundiario ou regularizagdo das ocupagdes pré-existentes, resultando em conflitos
territoriais, desmatamento e sobreposicdo com propriedades rurais registradas no
CAR.

Embora o plano de manejo s6 tenha sido publicado em 2024, quase trés
décadas apds sua criagao, a regularizacao fundiaria ainda n&o havia sido concluida
até a conclusao desta dissertagcdo. Nesse interim, em 2017, tramitou na Assembleia
Legislativa de Mato Grosso proposta de extingdo do Parque Estadual da Serra Ricardo
Franco, aprovada em primeira votagdo e posteriormente arquivada. Em 2022, a
proposta retornou a pauta, mas acabou arquivada novamente.

O caso exemplifica como a falta de implementacédo efetiva de unidades de
conservagao pode desencadear conflitos socioambientais, estimular o desmatamento

e motivar tentativas legislativas de alteragcado ou supressao dessas areas protegidas.



138

Esse cenario impde uma reflexdo mais aprofundada sobre os limites juridicos da
atuacao parlamentar nessa matéria.

E nesse contexto que se insere a presente investigagdo, cujo objetivo central
foi analisar os contornos constitucionais da discricionariedade legislativa na alteragéo
ou supressao de unidades de conservacido, com especial atencéo a clausula final do
art. 225, § 1°, lll, da CF, segundo a qual é vedada qualquer utilizagdo que comprometa
a integridade dos atributos que justificaram a protegao especial do territorio.

Conforme demonstrado no terceiro capitulo, o STF ainda n&o consolidou
jurisprudéncia sobre o tema. Embora a matéria tenha sido abordada em decisdes
relevantes, especialmente nos julgamentos das ADIs n® 4.717 e 5.676, em ambos 0s
casos a analise concentrou-se na inconstitucionalidade formal das normas
impugnadas, ainda que tenha havido meng¢do aos principios da proibicdo de
retrocesso ambiental e da proibicdo de protecao insuficiente.

A Suprema Corte tera nova oportunidade de enfrentar a questao no julgamento
da ADI n° 5.385, ajuizada pela Procuradoria-Geral da Republica, que questiona a
constitucionalidade da Lei n® 14.661/2009, de Santa Catarina, a qual reduziu os limites
do Parque Estadual da Serra do Tabuleiro. O caso oferece a Corte a possibilidade de
aprofundar o exame dos limites constitucionais da atuacéo legislativa nesse dominio,
especialmente sob a perspectiva da inconstitucionalidade material, considerando que
a modificagcao foi promovida mediante lei especifica.

A investigacao partiu da hipétese de que a clausula final do art. 225, § 1°, lll,
da Constituigdo impde ao legislador limites materiais e procedimentais. Assim, a
alteragdao prejudicial ou supressdo de unidade de conservagao so6 pode ser
considerada compativel com o texto constitucional se demonstrado que a medida n&o
compromete a integridade dos atributos que justificaram a instituicido do regime de
protecdo especial daquele territério. Considerando essa vinculagdo normativa,
examinou-se também a hipotese de que dela decorrem deveres procedimentais
implicitos, a exemplo da necessidade de realizacao de estudos técnicos ou cientificos
e de consulta publica qualificada, a fim de assegurar que a decisao legislativa seja
orientada por critérios técnico-juridicos compativeis com os principios da prevengao,
da precaucgao e da participagdo democratica.

A analise empreendida confirmou a hipotese central da pesquisa, no sentido de
que a clausula final do art. 225, § 1°, lll, da Constituicdo Federal estabelece um dever
de abstencao, ao vedar a pratica de atos estatais que conduzam ao esvaziamento
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fatico ou juridico da protecéo originalmente conferida a unidade de conservacgao. Tal
vedagédo opera, portanto, como um limite normativo expresso a atuagao legislativa.
Infere-se, assim, que a recategorizacdo, reducdo ou extingdo dessas areas
deve ser compreendida como medida de carater excepcional, sujeita a observancia
dos principios da prevencao, da precaucao, da proibicao de retrocesso ambiental e
da preservagdo do nucleo essencial do direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado. Tais principios impdem ao legislador um énus argumentativo e probatorio
proporcional a gravidade da intervengcdo proposta, exigindo n&do apenas a
demonstragao da auséncia de comprometimento dos atributos protegidos por meio de
estudo técnico, mas também a consulta publica mediante a adog¢ao de procedimentos

transparentes e participativos.
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