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O Supremo Tribunal Federal e a proibicao do retr ocesso ecoldgico

Q@aricaturaringoSaret - Desembargador aposentado e professor [ Spaccal O
Plenério do Supremo Tribunal Federal, em importante julgamento, conheceu em parte da ADI 4.717/DF|
1] e, nesse ponto, julgou procedente o pedido para, sem pronunciamento de nulidade, declarar a
inconstitucionalidade da Medida Provisoria 558/2012, convertidanalLei 12.678/2012. A ADI 4.717/DF
fol conhecida apenas na parte em que aponta violagdo dos artigos 62 e 225, 8§ 1°, 111, da CF/1988,
relativamente as alteracdes de limites de parques e florestas nacionais, de area de protecdo ambiental e
de unidades de conservagéo, as quais foram promovidas com o objetivo de construcdo de usinas

hidrel étricas. Quanto ao aspecto formal, o tribunal reafirmou a possibilidade, ainda que em carater
excepcional, de declaracdo de inconstitucionalidade de medidas provisodrias quando se afigure evidente 0
abuso do poder de legisar pelo Chefe do Executivo, em razdo daindubitavel auséncia dos requisitos
constitucionais de relevancia e urgéncia. O STF asseverou que, no caso, néo ficou demonstrado, de
forma satisfatoria, a presenca dos mencionados requisitos. A época da edicio da medida provisoria, os
empreendimentos hidrel étricos que justificariam a desafetacdo das areas protegidas ainda dependiam de
licenciamentos ambientais, nos quais deveriam ser analisados os impactos e avaliada a conveniéncia e
escolha dos sitios a serem efetivamente al agados.

Todavia, 0 aspecto maisimportante da decisdo do STF pela 6tica ecoldgica diz respeito ao
reconhecimento, de forma categorica, no voto-relator da Ministra Carmen Lucia, daimpossibilidade de
diminuic&o ou supressao de espacos territoriais especialmente protegidos por meio de medida
provisoria. A questdo sobre os limites constitucionais a edicdo de medida provisoriaem matéria
ambiental € particularmente relevante num cendrio politico em que o atual Governo Federal, seja por
intermeédio do proprio presidente da Republica, sgja por seu ministro do Meio Ambiente, tem
reiteradamente emitido declaragtes no sentido de que iraimplementar medidas no sentido de reduzir o
regime de protec&o de unidades de conservagéo.[2]

A protecdo ecol6gica, no entanto, € um limite constitucional material implicito a edi¢do de medida
provisoria, ainda que ndo conste expressamente do elenco das limitacdes previstas no artigo 62, § 1°, da
CF/1988, conforme assinalado na decisdo do STF. Além disso, segundo a nossa Corte Constitucional, as
normas que importem diminui¢do da protecdo ecol 6gica sd podem ser editadas por meio de “lel formal,
com amplo debate parlamentar e participacdo da sociedade civil e dos 6rgdo e institui¢cdes de protecéao
ambiental, como forma de assegurar o direito de todos ao meio ambiente ecol ogicamente equilibrado”.
A adocéo de Medida Provisbria nessas hipéteses, conforme entendimento do STF, “possui evidente
potencial de causar prejuizosirreversiveis ao meio ambiente na eventualidade de ndo ser convertidaem
lei”.

Segundo a Corte, a norma impugnada também “ contrariou o principio da proibicéo de retrocesso
socioambiental. 1sso porgue as ateracoes legislativas atingiram o nucleo essencial do direito
fundamental ao meio ambiente ecol ogicamente equilibrado (artigo 225 da CF/1988)”. O STF enfatizou,
ainda, que “a aplicacdo do principio da proibicéo do retrocesso socioambiental ndo pode engessar a acéo
legislativa e administrativa, sendo forgoso admitir certa margem de discricionariedade as autoridades
publicas em matéria ambiental (ADI 4.350/DF)”. Contudo, segundo a Corte Constitucional, o que se
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consumou foi aindevida alteragcdo de reservas florestais com gravosa diminuicdo da protecdo de
ecossistemas, a revelia do devido processo legislativo, por ato discricionario do Poder Executivo, e em
prejuizo da protecdo ambiental de parques nacionais. O Plenario do STF julgou procedente a acdo, sem
pronunciamento de nulidade, sob o fundamento de que o irreversivel alagamento das areas desafetadas e
a execucdo dos empreendimentos hidrel étricos ja ndo permite ainvalidagdo dos efeitos produzidos, dada
aimpossibilidade material de reversao ao “ status quo ante”. Por fim, concluiu Ministra Carmen Luciano
Seu voto que: “as alterac?0?es promovidas pelaLe 12.678/2012, a? excec?a?o0 do acre?scimo a? area
do Parque Nacional dos Campos Amazo?nicos, importaram em gravosa diminuic?a?o da protec?a?o dos
ecossi stemas abrangidos pelas unidades de conservac?a?o acima referidas, acarretando ofensa ao

princi ?pio da proibic?a?o de retrocesso socioambiental, ao atingirem o nu?cleo essencial do direito
fundamental ao meio ambiente ecol ogicamente equilibrado previsto no art. 225 da Constituic?a?o da
Repu?blica’. Para assegurar a efetividade do direito fundamental em questéo, incumbe ao Poder Publico,
conforme assinala expressamente o inciso |11 do 8§ 1° do artigo 225, “111 — definir, em todas as unidades
da Federacdo, espacos territoriais e seus componentes a serem especial mente protegidos, sendo a
alteracdo e a supressdo permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizacdo que comprometa a
integridade dos atributos que justifiquem sua protegdo”. O critério formal de “alteracéo e a supressao
permitidas somente atraves de lei”, segundo entendimento do STF, néo seria atendido por meio de
medida provisdria, ensejando a sua inconstitucionalidade formal.

A decisdo do STF, ao aplicar o principio da proibicdo de retrocesso em matéria ambiental utilizou como
parémetro o critério daviolagdo ao nlcleo essencial do direito fundamental ao ambiente. Da mesma
forma, a Corte deixou claro ndo se tratar de principio absoluto com o propdsito de “engessar” a acdo
legidlativa e administrativa, reconhecendo-se, assim, a existéncia de margem de discricionariedade das
autoridades publicas em matéria ambiental. No entanto, a margem de discricionariedade esta fortemente
amarrada tanto a aspectos “formais’ (como disposto no art. 225, § 1, 111) quanto “materiais’ (como o
nucleo essencial do direito fundamental ao ambiente) ditados pela propria CF/1988 e que limitam a
atuacdo dos Poderes L egislativo e Executivo na seara ecol dgica. E importante pontuar sobre o tema que
a abrangéncia dada ao principio da proibicdo de retrocesso pelo STF ndo se limita a suatradicional
vertente social, como alguns poderiam pressupor na leitura apenas da ementa do julgado. Da mesma
forma, a compreensio do referido principio pela nossa Corte Constitucional também implica o
reconhecimento do correlato dever de progressividade em matéria ambiental. A decisdo do STH 3],
assim, coloca-se em perfeito alinhamento com a recente consagracéo tanto do principio da vedacéo de
retrocesso quanto do dever de progressividade em matéria ambiental consagrados expressamente no
artigo 3, ¢, do Acordo de Escazu (2018), revelando, por assim dizer, 0 necessario “didogo de fontes
normativas’ na tematica ecol 0gica.

N&o obstante a génese conceitual e normativa, em grande medida comum entre as versdes “socia” e
“ecologica’ do principio-garantia da proibicéo ou vedacdo de retrocesso, como indica o proprio
contetdo jareferido do Protocolo de San Salvador, hd algumas distingdes importantes a considerar,
inclusive rumo a caracterizacdo da autonomia conceitual de ambas as dimensfes, ainda que relativa. Os
limites, na seara ecol 6gica, ndo sao impostos preponderantemente pela ordem politico-econdmica, como
se pode apontar para 0 caso dos diretos sociais. A idela de realizagao progressiva dos direitos sociais
guarda umarelacédo direta com a existéncia ou n&o de recursos econdmicos por parte do Estado, como
forma de assegurar as prestacdes materiais derivadas da efetivacéo de tais direitos, como é caracteristico,
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por exemplo, nos casos dos direitos a salide, a educacdo, a moradia, assisténcia social, etc. No caso da
proibicdo de retrocesso ecol 0gico, para além da relevancia da disponibilidade de recursos econdémicos
por parte do Estado, ja que, muitas vezes, também se exigirdo medidas prestacionais dos entes publicos
para assegurar a efetivacéo do direito fundamental ao ambiente, ganha especial destaques limites
também de outra natureza. S&o limites de ordem fisica ou ecol 6gica, amparados em fatos e verdades
comprovados cientificamente acerca das condi¢des e integridade ecol 6gica, que, no seu ponto limite,
envolvem a nossa propria sobrevivéncia como espécie biol 6gica

O principio da proibicéo de retrocesso assume a natureza de uma regrajuridica imperativa, na hipotese
de risco eminente e comprovado de extincdo de espécies da fauna ou da flora em razéo da intervencdo
humana em determinado ecossistema. N&o ha, a nosso ver, qualquer justificativa de ordem socia ou
econdmica que possa justificar a subversdo irreversivel da ordem natural ou ecoldgica. Esse parece ser 0
entendimento de Alexandra Aragdo, para quem: “sinteticamente, o principio da proibicéo do retrocesso
destina-se a evitar degradacoes reversiveis, mas graves ou entdo degradacdes de menor gravidade
emborairreversiveis, ou sgja, existe uma proibicéo do retrocesso definitivo e uma proibicdo do
retrocesso reversivel. A proibicdo de retrocesso, sendo os efeitos reversives, € relativa, admitindo
compressdes em funcéo de outros valores social ou ambientalmente relevantes. Sendo os efeitos
irreversiveis, a proibicéo de retrocesso € absoluta, ou sgja, ndo admite derrogacdes, salvo em caso de
estado de necessidade.”[4] A agdo (ou omissio) do Estado, tanto de parte do legislador como de
autoridade administrativa, que, amparada e comprovada por estudos cientificos, implicar areducéo do
regime juridico de protecdo ecolOgica e afetar diretamente sob risco concreto de extingdo determinada
espécie da fauna e da flora deve necessariamente ser tida por inconstitucional frente ao principio da
proibicdo de retrocesso ecol dgico, impondo-se como regra juridica absoluta em eventual caso concreto
com tal configuracéo.

No caso da perda biodiversidade, tanto em escalalocal e regional quanto global, verifica-se hoje —
inclusive como um dos "subsistemas planetarios' onde a margem de seguranca e resiliéncia do
ecossistema planetario ja teriam sido ultrapassados — um dos cenarios mais graves da atual crise

ecol 6gica, com o reconhecimento cientifico de que estamos testemunhando a sexta extincdo em massa
de espécies na histéria natural do Planeta Terra. A primeira provocada pela agdo direta uma espécie
biol6gica: 0 Homo sapiens. Um dos alertas mais impactantes sobre o “ estado planetario global” foi dado
com adivulgacdo, no inicio do més de maio de 2019, do sumario do “Relatorio de Avaliacdo Global
sobre Biodiversidade e Servicos Ecossistémicos’ (Global Assessment Report on Biodiversity and
Ecosystem Services), aprovado na sua 72 sessdo plendria, realizada em Paris, pela Plataforma
Intergovernamental Cientifico-Politica sobre Biodiversidade e Servicos Ecossistémicos (IPBES) da
ONU, ingtituicdo com papel equivalente ao desempenhado na &rea das mudangas climéticas pelo Painel
Intergovernamental sobre Mudangas Climéticas (IPCC) da ONU.[5] Entre os diversos aspectos
alarmantes destacados no documento, que representa a avaliagdo mais abrangente ja feita mundia mente
na matéria, destaca-se 0 perigoso declinio “sem precedentes’ da Natureza na histéria da humanidade,
com a“aceleracdo” das taxas de exting¢éo de espécies, atal ponto em gue 1.000.000 (um milh&o) de
espéci es encontram-se hoje ameacadas de extincdo no Planeta.

O Relatério do IPBES também destaca que a resposta global atual tem sido insuficiente, impondo-se a
necessidade de “ mudangas transformadoras’ pararestaurar e proteger a Natureza, notadamente
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superando a oposi¢ao de interesses instalados em prol do bem ou interesse pablico ou comum global .[ 6]
N&o se trata, portanto, de “ideologia’ (de esquerda ou de direita), mas de fatos comprovados
cientificamente. Em outras palavras, é a“verdade’ que esta em jogo, por mais “inconveniente” que ela
possa ser para os interesses de alguns (como, por exemplo, as grandes corporagbes mineradoras,
quimicas e petroliferas multinacionais e os governos que lhes déo sustentacdo politica).[7] Segundo o
bidlogo norte-americano Edward O. Wilson, a estabilizacdo e reversdo de tal cenario depende da urgente
protecdo de metade ou mais do Planeta Terra, sob aforma de reservas ou areas de protecdo ambiental,
como a Unicaforma de estabilizar a atual situacéo e evitar a extingdo em massa de espécies em curso na
atualidade.[8] Caso contrario, a progressiva devastagdo dos ecossistemas em curso na atualidade
conduzirainevitavelmente a perdairreversivel da biodiversidade, do que depende a nossa propria
sobrevivéncia como espécie biolbgica. Sdo fatos comprovados cientificamente no ambito das ciéncias
naturais que revelam a necessidade de “mais protecdo”. N&o o contrario. Investir, portanto, na proibicdo
de retrocesso e na correlata proibicéo de protecdo insuficiente natutela juridica ecol dgica, inclusive no
sentido de um dever de progressividade, constitui tarefa urgente para o jurista contemporaneo e 0s assim
designados operadores do Direito e do nosso Sistema de Justica, bem como para a sociedade em geral.

O principio da proibicéo de retrocesso ecol 6gico e dever (do Estado e dos particulares) de melhoria
progressiva da qualidade ambiental também se revela com o objetivo, por uma questdo de justica entre
geracdes humanas ou intergeracional, de estabel ecer e encarregar (moral e juridicamente) a geragéo
presente a responsabilidade de deixar, como legado as geracoes futuras, pelo menos condicbes
ambientais idénticas (status quo ante) aquel as recebidas das geracdes passadas, estando a geracéo
vivente, portanto, vedada a alterar em termos negativos (“ para pior”) as condicdes ecologicas. A
ampliacdo — e ndo reducéo — de &reas ambientai s especialmente protegidas esta diretamente
relacionada atal contexto. A legislacdo ambiental, ao dar operatividade ao dever constitucional de
protecdo ecoldgica, deve ter assegurada a sua blindagem contra retrocessos gue a tornem menos rigorosa
ou flexivel, passando a admitir préticas poluidoras hoje proibidas, assim como buscar sempre um nivel
mai s rigoroso de protecdo, notadamente num cenario em que a batalha contra as mudancas climéticas e a
perda de biodiversidade esta visivelmente sendo perdida, conforme revelam os principais cientistas e
institui¢bes cientificas do mundo todo. Deve-se, inclusive, considerar o déficit legado pelas geracoes
humanas passadas que impulsionaram a atual crise ecoldgica, especialmente ao longo do Século XX, ao
mesmo tempo, estabelecer um “gjuste de contas’ com o futuro, no sentido de manter aintegridade da
Natureza para as futuras geracoes.

N&o se pode admitir, até por um critério de justica entre geracbes humanas, que sobre as geragdes futuras
recaia o 6nus do descaso ecol 6gico perpetrado pelas das geracOes passadas e presentes. A nocdo da
limitac&o no uso dos recursos naturais contribui para a elucidagdo da questéo, umavez que boa parte dos
recursos naturais ndo € renovavel, e, portanto, tem a sua utilizacdo limitada e sujeita ao esgotamento.
Torna-se, portanto, imperativo o uso racional, equilibrado e equanime dos recursos naturais, no intuito
de ndo agravar ainda mais de forma negativa a— ja em estado critico em escala global — qualidade de
vida e o equilibrio dos ecossistemas, sob pena de se inviabilizar até mesmo a sobrevivéncia e, portanto, o
“direito aexistir’ das futuras geracdes (humanas e ndo-humanas). A decisdo do STF, por suavez,
contribui para a blindagem normativa da legislacdo ecol 6gica, evitando recuos que possam comprometer
aintegridade dos ecossistemas e, consequentemente, levando inevitavelmente espécies dafauna e da
flora a extingdo, o que € particularmente relevante na perspectiva de reducéo do regime de protecéo de
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unidades de conservacéo.

1 STF, ADI 4.717/DF, rel. Min. Carmen Lucia, j. 05.04.2018, Informativo n. 898. Muito embora o
julgamento da ADI 4.717/DF tenha ocorrido em 05.04.2018, a sua publicacéo e divulgacéo do voto-
relator da Ministra Carmen Lucia ocorreu somente em 15.02.2019.

2 Disponivel em: https://sustentabilidade.estadao.com.br/noticias/geral ,confira-a-lista-das-unidades-de-
conservacao-que-0-governo-guer-reduzir, 70002868340. Acesso em 26.06.2019.

3 Também aplicado o principio da proibi¢do de retrocesso a matériaambiental: STF, ADI 5016/BA,
Tribunal Pleno, Rel. Min. Alexandre de Moraes, j. 11.10.2018. De acordo com passagem do voto-relator
do Min. Alexandre de Moraes: “alei atacada resultou em afronta ao principio da vedacéo do retrocesso,
gue impossibilita qualquer supressdo ou limitagdo de direitos fundamentais ja adquiridos. Ta garantia se
coaduna com os principios da dignidade da pessoa humana e da seguranca juridica, estabelecendo um
dever de progressividade em matérias sociais, econdémicas, culturais e ambientais”’.

4 ARAGAO, Alexandra. A proibicdo de retrocesso como garantia da evolugdo sustentavel do direito
ambiental. In: CHACON, Mario Pena (Edit.). El principio de no regresion ambiental en Iberoamérica.
Gland (Suica): IUCN/Programa de Derecho Ambiental, 2015, p. 31.

5 Disponivel em: https://www.ipcc.ch. Acesso em: 08.05.2019.

6 Disponivel em: https.//www.ipbes.net. Acesso em: 08.05.2019.

7 A expressao “uma verdade inconveniente” (An Inconvenient Truth) ganhou projegdo global por Al
Gore, com o seu livro e documentario de mesmo titulo (este Ultimo vencedor do Oscar no ano de 2007) e
gue, conjuntamente com a sua luta climética, |he renderam, no mesmo ano, também o Prém io Nobel da
Paz, juntamente com os cientistas integrantes do Painel Intergovernamental sobre Mudancas Climéticas
(IPCC) daONU. GORE, Al. An Inconvenient Truth: the Planetary Emergency of Global Warming and
What We Can Do About It. New York: Rodale Books , 2006.

8 WILSON, Edward O. Half-Earth: our Planet’s Fight for Life. Nova lorque: Liveright Publishing,
2016, p. 3.
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