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ADV.(A/S) : MAURICIO GUETTA
ADV.(A/S) :JULIANA DE PAULA BATISTA
AM. CURIAE. : CONFEDERACAO NACIONAL DO TRANSPORTE -
CNT
ADV.(A/S) : SERGIO ANTONIO FERREIRA VICTOR
ADV.(A/S) : ANTONIO PEDRO MACHADO
ADV.(A/S) : CHARLES DOS SANTOS MAGALHAES
VOTO VOGAL

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN: Adoto o bem langado
relatorio lavrado pelo e. Relator.

Na esteira do que asseverou S. Exa., trata-se de Agao Direta de
Inconstitucionalidade, com pedido de medida cautelar, ajuizada pelo
PARTIDO SOCIALISMO E LIBERDADE (PSOL) em face da Lei n®
13.452/2017, fruto de conversao da Medida Proviséria n°® 758/2016,
mediante a qual foi alterada a extensao do Parque Nacional do Jamanxim,
a fim de viabilizar a construcao, instalagao e operagao da Ferrovia EF-170
(conhecida como “Ferrograo”), em drea localizada no bioma amazonico,
no Estado do Para.

Sustenta a parte autora, em sintese, violagdo ao art. 225, § 1° III, da
Constituicao da Republica de 1988, que, “[...] ao dispor que apenas a lei pode
alterar ou suprimir espacos territoriais especialmente protegidos (dos quais sdo
espécie as unidades de conservacdo) afasta a possibilidade de utilizacdo da medida
proviséria para este fim” (eDOC 01, p. 11), bem assim aos principios da
proibicdo a protecao insuficiente e da vedagdo ao retrocesso
socioambiental. Alega, ainda, contrariedade aos arts. 216 e 231 do texto
constitucional, uma vez que o empreendimento resultaria em prejuizo ao
patrimonio cultural imaterial, notadamente aos modos de vida, saberes e
usos da terra ocupada pelas comunidades indigenas adjacentes, as quais,
ademais, nao teria sido oportunizado o exercicio do direito a consulta

prévia, livre e informada, nos moldes assegurados pela Convencao n® 169
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da Organizagao Internacional do Trabalho (OIT).

Pede que seja declarada a “inconstitucionalidade da Lei n°® 13.452, de 19
de junho de 2017, resultante da conversio da Medida Provisoria n® 758, de 2016,
e de seus artigos 1° caput, §1° e 2°, caput e §§ 1° e 2°, que alterou os limites do
Parque Nacional do Jamanxim, localizado nos municipios de Itaituba e Trairdo,
no Estado do Pard, com a finalidade exclusiva de destinar a drea aos leitos e as
faixas de dominio da Ferrogrdo, por violagio a Constituicdo Federal em seus arts.
216, 225, §1° 111, e 231, e ao principio da reserva legal e ao da proibigdo do
retrocesso socioambiental”.

Adotado o rito do art. 12 da Lei n® 9.868/1999, o e. Relator concedeu
a medida cautelar requerida, para suspender a eficicia da Lei n°
13.452/2017, bem como dos processos concernentes a “Ferrograo” (eDOC
50).

Posteriormente, S. Exa. acolhendo requerimento da Advocacia-Geral
da Uniao, proferiu decisao de revogagao parcial da medida cautelar, para
autorizar a retomada dos estudos e dos processos administrativos
relacionados a Ferrograo, condicionando “qualquer execugio a autorizacio
judicial do Supremo Tribunal Federal, para andlise de todas as condicionantes
legais, especialmente as socio-ambientais”. Manteve-se a suspensao da
eficacia da Lei n. 13.452/2017.

Feito esse breve retrospecto, passo ao voto.

Submete-se a Corte a questao de como conciliar desenvolvimento e
meio ambiente. A resposta de uma Corte Constitucional passa,
necessariamente, pela protecdo constitucional conferida ao meio
ambiente: a reserva de legalidade e o processo legislativo como
espacialidade para que se presentifiquem os interesses proprios do meio
ambiente e pelo principio da vedagao ao retrocesso.

Desde ja, importa sublinhar e ressaltar: nao se esta aqui a manifestar
contrariedade a existéncia e constru¢ao da Ferrograo, e tampouco olvidar

de sua relevancia socioecondmica e para o desenvolvimento regional e
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nacional, mas apenas e tdo somente a examinar a medida provisdria que
busca criar condigdes para implementa-la através da alteragao dos limites
do Parque Nacional do Jamanxin, tudo em atencao as garantias
constitucionais do meio ambiente.

De pronto, e desde ja rogando vénia as conclusdes em sentido
oposto, entendo assistir razdo ao Requerente, porquanto, em meu sentir, a
Lei n® 13.452/2017 padece de inconstitucionalidade sob a perspectiva
formal, a vista do regime juridico ambiental cristalizado na Constituigao

da Republica, consoante os fundamentos a seguir explanados.
I. Da inconstitucionalidade formal da Lei n°® 13.452/2017

Observo que o art. 225, § 1°, III, da CRFB/1988 impode ao Poder
Publico, enquanto um dos instrumentos destinados a garantia da
consecugao do direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, a obrigacao de “definir, em todas as unidades da Federacio,
espacos territoriais e seus componentes a serem especialmente
protegidos, sendo a alteracdo e a supressdo permitidas somente através

de lei, vedada qualquer utilizacdo que comprometa a integridade dos atributos
que justifiguem sua protecio” (grifei). Tem-se, na literalidade do comando
normativo, a consubstanciacdo do principio da reserva legal, aqui
ostensivamente voltado a mantenga de um patamar minimo de protecao
ambiental nesses “espacos territoriais especialmente protegidos”; é dizer:
malgrado a Constituicio da Republica ndo desautorize a reducao ou

supressao dessas areas particularmente escudadas, o constituinte limita

tais medidas, sob a perspectiva formal, ao espaco de conformacao

legislativa stricto sensu.

Nesse sentido, transcrevo as licoes de Paulo Affonso Leme Machado:

“O texto constitucional preceitua que o Poder Publico
deve definir, em todas as unidades da Federagao, espacgos
territoriais e seus componentes a serem especialmente
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protegidos. Definir os espagos territoriais compreende localiza-
los. Ai comega a protecao constitucional, ndao se esperando que
se implantem quaisquer acessorios, como cercas ou casas de
guardas.

Nao se pode ter a ilusio de que esses espacos se
tornaram perenes pelo sistema constitucional ora introduzido;

mas, sendo a alteracdo e a supressdo somente através de lei,

abrem-se tempo e oportunidade para que os interesses prd

meio ambiente se facam presentes perante os parlamentares.

Como se sabe, o procedimento de elaborac¢ao dos atos do Poder
Executivo nao prevé um debate publico e um lapso de tempo
antes da sua edigdo. Nao se quer sobrecarregar o Poder
Legislativo, mas, sem uma intensa participagao democratica, as
areas protegidas serdo mutiladas e deturpadas ao sabor do
imediatismo e de solug¢does demagdgicas, as vezes intituladas
como de interesse social ou de interesse publico.

A norma constitucional ndo abriu qualquer exce¢do a

modificacdo dos espacos territoriais; e, assim, mesmo uma

pequena alteracdo s6 pode ser feita por lei. A Sociedade

Brasileira de Direito do Meio Ambiente propos essa inovagao
aos constituintes e buscou inspira¢ao na Convengao Africana
sobre a Conservacao da Natureza e dos Recursos Naturais.

[...] A Constituicao nao pretendeu que o Pais tivesse o
mesmo regime juridico ambiental, mas quis que alguns espagos
geograficos fossem especialmente protegidos. Uma protecao
especial depende de certa imutabilidade para que seja
compreendida, desejada e respeitada — e, portanto, s6 pode ser
modificada com certo grau de dificuldade. Nao se pode

facilitar a excecao, sendo necessario indicar a busca de outras
solucdes — que, pelo fato de serem dificeis, nao sao
impossiveis — aos que pretendem desmatar ou desnaturar um
espaco territorialmente protegido. Fora disso estaremos
caminhando para uma destruicao progressiva das fontes da
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sobrevivéncia para esta e para as futuras geragoes.” (Direito
Ambiental Brasileiro. 26.ed. Sao Paulo: Malheiros, 2018. p. 181-
183).

Na exegese desse panorama, esta Corte, também em sede de

controle concentrado de constitucionalidade, firmou entendimento

segundo o qual a alteracio ou supressao dos espacos territoriais

especialmente

protegidos, por resultarem na diminui¢ao do campo de

salvaguarda ecologica, ndo podem ser objeto de medida provisdria, sob
pena de malferir o art. 225, § 1% III, da CRFB/1988, como espelha o
precedente ja deveras citado no curso do julgamento, da lavra da Ministra

Cérmen Lucia, que trata justamente de alteracdo de unidades de

conservagao por medida provisoria convertida em lei:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
MEDIDA PROVISORIA N. 558/2012. CONVERSAO NA LEI N.
12.678/2012. INEPCIA DA INICIAL E PREJUIZO DA ACAO
QUANTO AOS ARTS. 6° E 11 DA MEDIDA PROVISORIA N.
558/2012 E AO ART. 20 DA LEI N. 12.678/2012.
POSSIBILIDADE ~ DE  EXAME  DOS  REQUISITOS
CONSTITUCIONAIS PARA O EXERCICIO DA
COMPETENCIA EXTRAORDINARIA NORMATIVA DO
CHEFE DO EXECUTIVO. AUSENCIA DOS PRESSUPOSTOS
DE RELEVANCIA E URGENCIA. ALTERACAO DA AREA DE
UNIDADES DE  CONSERVACAO POR  MEDIDA
PROVISORIA. IMPOSSIBILIDADE. CONFIGURADA OFENSA
AO PRINCIPIO DA PROIBICAO DE RETROCESSO
SOCIOAMBIENTAL. ACAO PARCIALMENTE CONHECIDA
E, NESSA PARTE, JULGADA PROCEDENTE, SEM
PRONUNCIA DE NULIDADE. 1. Este Supremo Tribunal
manifestou-se pela possibilidade e andlise dos requisitos
constitucionais para a edicdo de medida provisoria apos a sua
conversao em lei. [...] 3. As medidas provisdrias ndo podem
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veicular norma que altere espacos territoriais especialmente
protegidos, sob pena de ofensa ao art. 225, inc. III, da
Constituicdo da Republica. 4. As alteracdes promovidas pela
Lei n. 12.678/2012 importaram diminuicao da protecio dos
ecossistemas abrangidos pelas unidades de conservac¢iao por
ela atingidas, acarretando ofensa ao principio da proibicao de
retrocesso socioambiental, pois atingiram o nucleo essencial
do direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado previsto no art. 225 da Constituicao da Republica.
5. Acao direta de inconstitucionalidade parcialmente conhecida
e, nessa parte, julgada procedente, sem prontincia de nulidade.”
(ADI n® 4.717, Relatora Ministra CARMEN LUCIA, Tribunal
Pleno, j. 05.04.2018, DJe-031 DIVULG 14.02.2019 PUBLIC
15.02.2019; grifo meu)

Peco vénia a corrente que ja se coloca em sentido oposto, pois penso
que o caso em aprego se amolda a literalidade do precedente firmado na
ADI 4717. Naquela ocasido, explicitei como novamente fago agora: a
tutela conferida pela Constituicdo aos espacos territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos nao é imutavel. Permite-
se a alteracao e mesmo a supressao de espagos territoriais especialmente
protegidos, desde que se atenda a exigéncia de edicao de lei em sentido
estrito para que se promovam.

Compreendeu-se que a Constituicao traz garantia procedimental ao
Direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, e, que o processo
legislativo da conversao em lei da medida provisoria nao seria suficiente
para se atender a legalidade constitucionalmente exigida, por ter tramite
mais célere e menor oportunidade para a participacao social nos debates.

Assim, compreendo que a interpretacao mais adequada do direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado é no sentido de que, quando a
Constituicao da Republica alude, no art. 225, § 1°, inciso III, ao vocabulo
lei, trata-se de lei em sentido formal e material. Nao basta mecanismo que

faca as vezes de lei. A medida provisoria, portanto, nao € suficiente para
7



ADI 6553 / DF

atender ao comando contido no art. 225, § 1°, III, CRFB, ja que se exige lei
em sentido formal para se autorizar a alteracao ou a supressao de espagos
territoriais especialmente protegidos.

Nada obstante, no caso em apreco, tenha havido indicativo de
compensagao — e nao somente supressao, esta a se tratar de alteracao de
areas especialmente protegidas. Nao é possivel, em abstrato, fazer uma
valoragao a priori sobre a suficiéncia da medida de compensacao, ainda
que em termos numéricos a drea compensada seja muito superior a
suprimida. A previsao de compensagao, outrossim, foi suprimida por
ocasido da conversao da medida provisdria em lei.

Penso que incide ao caso a ratio existente no Precedente de Relatoria
da Ministra Carmen Ltcia.

A exigéncia de lei em sentido estrito para a modificagao de unidades
de conservagao também foi objeto da ADI 3646, de relatoria do Ministro
Dias Toffoli, e da ADI 4218 ,de relatoria do Ministro Luiz Fux:

“Acao direta de inconstitucionalidade. Artigo 22, caput e
§§ 5% e 6% da Lei n® 9.985/2000. Criacao e modificacao de
unidades de conservacao por meio de ato normativo diverso de
lei. Ofensa ao art. 225, § 19, IIl, da Constitui¢ao Federal. Nao
ocorréncia. Improcedéncia da agao. 1. A protecdo do meio
ambiente e a preservacao dos biomas € obrigac¢ao constitucional
comum a todos os entes da Federacao (art. 23, VI e VII, CF/88).
Para tanto, a Lei Fundamental dota o Poder Publico dos meios
necessarios a consecucao de tais fins, incumbindo-o, inclusive,
da atribuicao de definir, em todas as unidades da Federacao,
espacos territoriais e seus componentes a serem especialmente
protegidos, conforme estabelece o art. 225, § 1° inciso III, da
Constituicao. 2. Constitucionalidade do art. 22, caput, da Lei n®
9.985/2000. [...] Tendo a Carta se referido a reserva de legislagao
somente como requisito de modificagio ou supressao de
unidade de conservagao, abriu margem para que outros atos do

Poder Publico, além de lei em sentido estrito, pudessem ser
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utilizados como mecanismos de instituicdo de espagos
ambientais protegidos. Precedentes. 3. A teor do art. 225, § 1°,
inciso III, da Constituicao Federal, a alteracao e a supressao de
espacos territoriais especialmente protegidos somente sao
permitidas por intermédio de lei. A finalidade da Carta
Magna, ao fixar a reserva de legalidade, deve ser
compreendida dentro do espirito de protecio ao meio
ambiente nela insculpido. Somente a partir da teleologia do
dispositivo constitucional é que se pode apreender seu
conteudo normativo. Nesse sentido, a exigéncia de lei faz-se

presente quando referida modificacao implicar

prejudicialidade ou retrocesso ao status de protecio ja

constituido naquela unidade de conservacao, com o fito de

coibir a pratica de atos restritivos que ndo tenham a

aquiescéncia do Poder Legislativo. [...] 4. Acdo direta julgada
improcedente.” (ADI n® 3.646, Relator Ministro DIAS TOFFOLI,
Tribunal Pleno, j. 20.09.2019, DJe-262 DIVULG 29.11.2019
PUBLIC 02.12.2019; grifo meu)

“AGRAVO REGIMENTAL. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITOS
CONSTITUCIONAL, ADMINISTRATIVO E AMBIENTAL.
PODER REGULAMENTAR (ART. 84, IV, DA
CONSTITUICAO). DECRETO QUE ESTABELECE
PARAMETROS E CRITERIOS PARA O LICENCIAMENTO
AMBIENTAL DE EMPREENDIMENTOS POTENCIALMENTE
NOCIVOS AO PATRIMONIO ESPELEOLOGICO
BRASILEIRO. FARTA DISCIPLINA LEGAL. EVENTUAL
OFENSA CONSTITUCIONAL MERAMENTE REFLEXA OU
INDIRETA. INAPLICABILIDADE AO CASO DO ART. 225, §
1°, III, DA CARTA MAGNA. EXIGENCIA DE LEI APENAS
PARA A ALTERACAO E SUPRESSAO DE ESPACOS
TERRITORIAIS ESPECIALMENTE PROTEGIDOS, SITUACAO
DIVERSA DO CASO SUB JUDICE. AGRAVO CONHECIDO E
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Impende

DESPROVIDO. 1. O patrimoénio espeleoldgico nacional goza de
protecao legal, assim como encontra farta regulamentacao em
Lei o licenciamento ambiental de atividades potencialmente
nocivas as cavidades naturais subterraneas. [...] 3. O art. 225, §
1%, III, da Constituicio somente exige a edicdo de lei para a

alteracdao ou supressao de um espaco territorial delimitado de

especial protecio ambiental, previamente criado por ato do

poder publico, este precedido de estudos técnicos e de
consulta publica que permitam identificar a localizacdo, a
dimensao e os limites mais adequados para a unidade. [...] 6.
Agravo conhecido e desprovido.” (ADI n® 4.218 AgR, Relator
Ministro LUIZ FUX, Tribunal Pleno, j. 13.12.2012, DJe-032
DIVULG 18.02.2013 PUBLIC 19.02.2013; grifei)

sublinhar, por derradeiro, que a conversao de medida

provisoria em lei nao convalida o vicio ora tratado, na senda de

entendimento firme desta Corte, consoante as seguintes ementas:

“MEDIDA CAUTELAR EM ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. MEDIDA PROVISORIA N° 405,
DE 18.12.2007. ABERTURA DE CREDITO EXTRAORDINARIO.
LIMITES CONSTITUCIONAIS A ATIVIDADE LEGISLATIVA
EXCEPCIONAL DO PODER EXECUTIVO NA EDICAO DE
MEDIDAS PROVISORIAS. I. MEDIDA PROVISORIA E SUA
CONVERSAO EM LEIL Conversio da medida proviséria na Lei
n° 11.658/2008, sem alteracao substancial. Aditamento ao
pedido inicial. Inexisténcia de obstaculo processual ao
prosseguimento do julgamento. A lei de conversdo nao
convalida os vicios existentes na medida provisoria.
Precedentes. IT. CONTROLE ABSTRATO DE
CONSTITUCIONALIDADE DE NORMAS
ORCAMENTARIAS. REVISAO DE JURISPRUDENCIA. O
Supremo Tribunal Federal deve exercer sua funcdo precipua de
fiscalizacao da constitucionalidade das leis e dos atos
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normativos quando houver um tema ou uma controvérsia
constitucional suscitada em abstrato, independente do carater
geral ou especifico, concreto ou abstrato de seu objeto.
Possibilidade de submissao das normas orcamentarias ao
controle abstrato de constitucionalidade. [...]” (ADI 4048 MC,
Rel. Min. GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em
14/05/2008, DJe-157 DIVULG 21-08-2008 PUBLIC 22-08-2008
EMENT VOL-02329-01 PP-00055 RT] VOL-00206-01 PP-00232).

“CONSTITUCIONAL. MEDIDA CAUTELAR EM ACAO
DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. MEDIDA
PROVISORIA N° 402, DE 23 DE NOVEMBRO DE 2007,
CONVERTIDA NA LEI N° 11.656, DE 16 DE ABRIL DE 2008.
ABERTURA DE CREDITO EXTRAORDINARIO. AUSENCIA
DOS REQUISITOS CONSTITUCIONAIS DA
IMPREVISIBILIDADE E DA URGENCIA (§ 3° DO ART. 167
DA CF), CONCOMITANTEMENTE. 1. A lei ndo precisa de
densidade normativa para se expor ao controle abstrato de
constitucionalidade, devido a que se trata de ato de aplicacao
primdria da Constitui¢do. Para esse tipo de controle, exige-se
densidade normativa apenas para o ato de natureza infralegal.
Precedente: ADI 4.048-MC. 2. Medida provisoria que abre
crédito extraordinario ndo se exaure no ato de sua primeira
aplicacao. Ela somente se exaure ao final do exercicio financeiro
para o qual foi aberto o crédito extraordinario nela referido.
Hipotese em que a abertura do crédito se deu nos ultimos
quatro meses do exercicio, projetando-se, nos limites de seus
saldos, para o or¢camento do exercicio financeiro subseqiiente (§
2? do art. 167 da CF). 3. A conversao em lei da medida
provisdria que abre crédito extraordinario ndo prejudica a
andlise deste Supremo Tribunal Federal quanto aos vicios
apontados na acdo direta de inconstitucionalidade. [...]” (ADI
4049 MC, Rel. Min. CARLOS BRITTO, Tribunal Pleno, julgado
em 05/11/2008, DJe-084 DIVULG 07-05-2009 PUBLIC 08-05-2009
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EMENT VOL-02359-02 PP-00187 RTJ VOL-00211-01 PP-00247).

Dessarte, a modificagdo promovida no Parque Nacional do
Jamanxim por for¢a da edi¢ao da Medida Provisoria n® 758/2016 afronta a
reserva de lei stricto sensu estampada no art. 225, § 1, III, da CRFB/1988,
evidenciando, em meu sentir, a inconstitucionalidade formal da Lei n®
13.452/2017.

Importante o registro, que a propria Advocacia-Geral da Uniao, que,
inicialmente havia se manifestado no sentido do ndao conhecimento da
acao, voltou aos autos e a Tribuna, defendendo a inconstitucionalidade
da norma questionada.

Da mesma forma como a advocacia publica apresenta nesta nova
manifestacao, reconheco os argumentos da importancia da ferrovia aqui
trazidos. Nao estou a sustentar a impossibilidade de existéncia de tal
obra, mas sim, que esta seja feita em observancia a tutela constitucional
do meio ambiente.

Posto isso, nos termos expostos, voto pela procedéncia da Acao
Direta de Inconstitucionalidade.

E como voto.
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