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Esta é a versao resumida da publicacdo Recategorizacao, Redu-
¢do e Exting¢ao de Unidades de Conservacdo — Critérios para a
tomada de decisao legislativa para protecdo do meio ambiente.
Realizado em parceria pelo FGV-CeDHE e o WWF-Brasil, este
guia traz parametros e condicGes a ser considerados em processos
legislativos cujos objetivos sejam recategorizar, reduzir ou extin-
guir unidades de conservagio (UC).

Contar com parametros e condi¢des nao significa aceitar que redu-
zir, recategorizar ou extinguir uma UC serd sempre uma proposta
legitima, mas garantir que tanto o processo como o resultado da
alteracdo de uma unidade de conservacgio sejam transparentes e
respeitem a prote¢do ambiental, assim como os direitos das popu-
lacoes e comunidades tradicionais que dela dependam.

Esses parametros e condi¢des sdo baseados na legislacao e na
jurisprudéncia brasileiras, além de conceitos e argumentos que
podem ser explorados por tomadores de decisdo e sociedade civil
preocupados com a prote¢do do meio ambiente.

A aplicacdo de cada um dos parametros e condicoes dependera do
caso concreto, seja da realidade da unidade de conservacao, seja
da proposta de alteragio apresentada. Dessa forma, nem todos os
parametros sao aplicaveis a todos os casos. Mas deve-se buscar,
entre as etapas e argumentos, aqueles que sejam mais protetivos
ao meio ambiente e as populagoes que dele dependam.



ETAPA 1

APROPOSTA EUM
PROJETO DE LEI?

N2Zo » nao aprovar

Tendo em vista a importancia das unidades de conservagao (UC),
a Constituicao Federal (CF) de 1988 e o Sistema Nacional de Uni-
dades de Conservacdo (SNUC) determinaram que a reducao, reca-
tegorizacgio ou extingdo de unidades de conservacgdo deve ocorrer
mediante lei. Durante muito tempo discutiu-se se ‘mediante lei’
consistia em lei em sentido formal, isso é, lei ordinéria com o de-
vido processo legislativo, ou poderia ser instrumento normativo
com forca de lei, o que incluiria medidas provisorias.

A questao foi levada ao Supremo Tribunal Federal (STF) na Acao
Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 4.717, na qual o 6rgao co-
legiado decidiu que apenas lei ordinaria, observado o tramite
para sua criacdo, pode promover alteracoes em UC. Assim, deve
ser apresentado um projeto de lei ao Congresso Nacional, o qual
sera discutido e votado pelo Poder Legislativo. Dessa forma, desde
abril de 2018, quando foi proferida a decisdo, medidas provisorias
e outros instrumentos normativos ndo podem ser usados para al-
terar unidades de conservacao.
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o CF,Art.225,8 1% 1l

 SNUC, Art. 22, § 7° - Alteracdo
e supressao de reas protegidas
permitidas apenas por lei.

« ADI4.717, ADI 3.646, ADI
5.012 - Medidas provistrias ou
atos infralegais (como decreto e
portarias) néo podem alterar UC,
apenas lei.



ETAPA 2

HA ESTUDOS
TECNICOS?

NZo ) nao aprovar

Projetos de reducdo, recategorizacao e extincdo de unidades de
conservacao possuem potencial de causar danos ao meio ambien-
te e, por isso, devem ser avaliados com base nos principios da
PRECAUCAD, da PREVENCAO e do NAO RETROCESSO (ver pdginas 18 e 19).
O cumprimento desses principios depende do conhecimento cien-
tifico dos riscos e impactos ao meio ambiente trazidos pelo projeto
e, portanto, de uma apresentacao de estudos prévios que os ava-
liem de forma a trazer seguranca de que a alteragio requerida é
o melhor cenério ante o status quo e ante outras alternativas que
possam existir.

Assim como ocorre com a consulta publica, para a criacdo de uni-
dades de conservagdo € necessario apresentar estudos técnicos
prévios, conforme estipulado pela Lei 9.885/2000. O principio do
PARALELISMO DE FORMAS (ver pagina 19) estende esse entendimento
aos projetos de alteracao de unidades de conservacéo, o que torna
necessaria a apresentaco de estudos técnicos nesses projetos.

BASE LEGAL

o Principios da precaugdo,
prevencao e nao retrocesso
- Para precaver/prevenir
possiveis impactos e impedir
retrocessos, & necessdrio avaliar
riscos e impactos. Onus da
prova cabe aos proponentes da
atividade.

Principio do paralelismo de
formas - Mesmo procedimento
de criagdo deve ser usado na
alteragdo (respaldo TJ-SP
eTCU).

CF, Art. 225,810, Il

Decreto 4.340/02, Art. 20,

VIl - Atividades com possiveis
impactos devem apresentar
estudos. Alteragdo de UC pode
gerar impactos (respaldo Art. Ta
e 1cda (DB).



Os estudos técnicos em projetos de reducao, reclassificacao e extingdo de unidades de
conservacao devem apresentar todas as informagdes necessarias para que a decisao
tomada respeite o0 meio ambiente e as populagoes que dele dependem. Para isso,
devem ser avaliados pelo 6rgao ambiental de forma a garantir sua qualidade técnica.

Esses estudos precisam apresentar as caracteristicas socioambientais da unidade de
conservacao e as previsoes dos possiveis impactos (positivos e negativos) que sua
alteracdo pode acarretar ao ambiente e a populacao local. A avaliacdo dos impactos
deve ser realizada tanto no nivel local como no nivel de paisagem e, assim, avaliar
se a alteracao pode resultar na fragmentacdo do ecossistema e suas consequéncias a
conservacao da biodiversidade local e regional.

rque Estadual da Serra do-Mar, Séo Paulo.
~#* '© Adriano Gambarini / WWF-Brasil
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ETAPA 3

FOI REALIZADA

CONSULTA PUBLICA?

N2Zo ) nao aprovar

A participacdo publica em projetos de alteragdo de unidades de
conservacao é um pré-requisito para o desenvolvimento susten-
tavel, bem como fundamento de um processo legislativo demo-
cratico. Tendo em vista o risco de propostas de reducio, recate-
gorizacao e extincdo de unidades de conservacao causarem danos
ambientais, a participacio das partes interessadas via consulta pt-
blica é uma das garantias obrigatdrias do principio de precaucao.

A Lei 9.885/2000 determina que a cria¢ao de unidades de conser-
vacdo deve ser precedida de consulta pablica. Esse entendimento
é estendido a projetos de alteragao de UC pelo principio do PARALE-
LISMO DE FORMAS (ver pagina 19), que torna necesséaria a realizacio
prévia de consulta nesses projetos.

Do ponto vista material, o ordenamento juridico brasileiro promul-
gou normas e ratificou tratados que estabelecem a obrigacao de
envolver as comunidades afetadas sempre que houver alteracoes
ambientais que impactem suas vidas. Tais obrigacdes devem ser
cumpridas, para que nao haja vicio juridico no processo legislativo.

BASE LEGAL

o Principio da precaugéo - Decisao
50 & precaucionaria com
participagao piblica (respaldo
MMA).

Principio do paralelismo de
forma - Mesmo procedimento
de criagdo deve ser usado na
alteragdo (respaldo TJ-SP).

Art. 5,1, SNUC e Art. 20, II,
Decreto 4.340/2002 - Gestao e
elahoracdo de plano de manejo
da UC devem ser participativas.
Alteracdo determina gestdo e
plano de manejo.

Art. 4,1l Decreto 7.747/2012
e Art. 6, Convengdo OIT

169 - Consulta & importante
principalmente em UC de

uso sustentavel, com povos
indigenas e tradicionais
(respaldo Metas de Aichi).



De acordo com a OIT 169, o processo de consulta aos povos indigenas e tribais deve
ser livre, prévio e informado e respeitar o direito a autodeterminacio e ao autogo-
verno. Como cada povo indigena e tradicional possui um sistema de governanca dis-
tinto, ndo é possivel delimitar um procedimento tinico para a consulta de todos os
povos, mas ha parametros minimos que devem ser seguidos. Assim, o processo de
consulta de qualquer medida legislativa ou administrativa que os afete deve:

Ser prévia: Realizada antes da aceitac@o de proposta de UC, ocorrendo, inclusive,
antes da construcao da proposta, para que os estudos técnicos possam incluir avalia-
¢oOes de impactos que esses povos considerem necessérias para a tomada de decisdo.

Ser livre: A participacdo no processo de consulta deve ser livre, portanto, ndo devem
ocorrer ameacas ou pressoes relacionadas a aceitagao do projeto de alteracao da UC.

Ser informada: Durante a consulta, deve ser apresentado aos indigenas e tradi-
cionais todas as informacoes necessérias para compreender o escopo do projeto e a
apresentacao deve ser feita em linguagem acessivel.

Ser culturalmente adequada: A consulta deve ocorrer por meio das instituicoes
que os representam, respeitando os regimes de conhecimentos e relagoes dos indigenas
e tradicionais, de modo a respeitar os direitos a autodeterminagio e ao autogoverno.

Ser de boa-fé: O processo de consulta nao deve ser feito com o intuito de apenas
cumprir a obrigatoriedade de consulta, mas de permitir a participacao efetiva dos
povos indigenas e tradicionais no processo de tomada de decisdo do projeto de alte-
racao de uma UC.
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ETAPA 4

0 PROJETO LEGALIZA

ILICITUDES?

Sim ) nao aprovar

O SNUC, ao criar categorias de unidades de conservacao, estabe-
leceu objetivos e restricoes as atividades humanas em cada uma
delas. Algumas categorias de uso sustentavel, como a reserva de
desenvolvimento sustentavel, permitem moradia de populacoes
tradicionais. Outras, como parque nacional, de prote¢do integral,
ndo permitem moradores dentro de seus limites.

Observa-se, no entanto, que diversas unidades de conservacio
no Brasil sofrem com usos e/ou ocupacoes irregulares dentro de
seus limites, muitos iniciados apds sua criacdo. Ao invés de ense-
jar agbes para impedir esses usos ou desocupar os espagos, essas
ocorréncias tém sido usadas como fundamento para a reducao de
limites, recategorizacao ou extinc¢ao das areas.

Hé o entendimento consolidado dos tribunais, no entanto, de que
ndo se aplica a teoria do fato consumado em matéria ambiental.
Por isso, usos e ocupacdes irregulares, posteriores a criagdo de uni-
dades de conservacdo, ndo deveriam, como regra, servir de justifi-
cativa legitima para reduzi-la, reclassifica-la ou extingui-la.

BASE LEGAL

o Lei de Crimes Ambientais - Art.
64 - Ocupagéo apds criagdo
de UC & crime. Alteracdo
ndo pode legalizar ilicitudes
(Jurisprudéncia em varios
tribunais)

n



ETAPA S

COMPROMETE

ATRIBUTOS DA UNIDADE

DE CONSERVACAD?

Sim ) nao aprovar

As categorias de unidades de conservacao estabelecidas no SNUC
apresentam diferentes objetivos de criacdo. As de protecdo inte-
gral sdo estabelecidas para preservar a natureza, enquanto as de
uso sustentavel objetivam compatibilizar a conservagao da natu-
reza com o uso sustentavel dos recursos naturais.

As diferentes categorias dentro desses dois grandes grupos pos-
suem objetivos especificos previstos no SNUC, que sdo utilizados
para escolha correta de cada categoria tendo em vista o que se pre-
tende proteger no caso concreto. Assim, o ato de criacdo e o plano
de manejo de cada unidade de conservagido possuem um objetivo
individual, que deve ser objeto de tutela.

A Constituicdo Federal previu que, nos espagos territoriais espe-
cialmente protegidos, é “vedada qualquer utilizacao que compro-
meta a integridade dos atributos que justifiquem sua protecao”

(art. 225, III).

Tendo em vista o principio da PRECAUCAD (ver pdgina 18), o 6nus
da prova de que ndo haver4 dano ao meio ambiente com a alte-
racdo é do proponente, que deve comprova-lo de forma técnica
durante o processo legislativo.
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o CF, Art. 225,81, Ill- Veda
qualquer uso que compromete
atributos de protecao/
criagdo. Alteragdo ndo pode
comprometer atributos

o SNUC, Art. 26 e Art. 28 - Gestdo
da UC deve considerar atributos
de protecdo/criacdo. Alteracdo
afeta diretamente gestao e
deve seguir mesmas regras
(jurisprudéncia em vérios
tribunais).



O SNUC previu dois grandes grupos de unidades de conservacao: as de protecao in-
tegral, cujo objetivo é preservar a natureza, e apenas o uso indireto dos seus recursos
naturais é admitido; e as de uso sustentavel, para as quais o objetivo é compatibilizar
a conservacgao da natureza com o uso sustentavel de parcela dos seus recursos natu-
rais (art. 7°, Lei 9.985/2000).

O grupo das unidades de protecdo integral é composto pelas seguintes categorias
(art. 8°): estacdo ecoldgica, reserva bioldgica, parque nacional, monumento natural,
reftgio de vida silvestre.

Constituem o grupo das unidades de uso sustentavel as seguintes categorias (art. 14):
area de protecdo ambiental; area de relevante interesse ecologico, floresta nacional,
reserva extrativista, reserva de fauna, reserva de desenvolvimento sustentavel, reser-
va particular do patriménio natural.

wIgarapé:ho Peffqu_e Nal ";anl_de dJau
ratginestos JANWF
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ETAPA G

PREVE
COMPENSACAOQ?

N2Zo ) nao aprovar

Cumpridas as demais etapas e verificada a legalidade formal e ma-
terial do projeto de lei que visa a alterar uma unidade de conserva-
¢do constituida, a compensacao ambiental é o instrumento que ira
garantir a minimizacao de impactos negativos ao meio ambiente.

As compensagoes ambientais no processo legislativo que propoe a
reducdo de limites, a recategorizacdo ou a extin¢do de unidades de
conservacao tém como objetivo garantir que ndo ocorra retrocesso
ambiental, degradacdo da qualidade do meio ambiente e danos as
pessoas e ao seu direito ao meio ambiente ecologicamente equili-
brado, provenientes das consequéncias da norma em discussao.

Para uma efetiva compensacao ambiental, devem ser considera-
dos critérios técnicos relacionados aos atributos que justificaram
a protecdo daquele espaco e outros, como o bioma, a extensao da
area alterada, as caracteristicas ecoldgicas, a bacia hidrografica e a
microbacia hidrogréfica etc., de modo a proporcionar, no minimo,
0 mesmo status de protecao ambiental existente, sob risco de vio-
lar o principio do NAD RETROCESSD ambiental (ver pagina 18).
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« Principio do ndo retrocesso -
Alteracdo de UC pode ferir esse
principio. A compensacdo seria
uma forma de manter o mesmo
status de protecdo.

o PNMA, Art. 4, VIl - Quem gera
dano deve indenizar. Alteracdo
pode gerar danos ambientai e
]or isso precisa compensar.



A Constituicao Federal afirma que as “condutas e atividades consideradas lesivas ao
meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a san¢Ges penais
e administrativas, independentemente da obrigacdo de reparar os danos causados”
(art. 225, § 3°). Consagrou-se, dessa forma, a triplice responsabilidade - penal, ad-
ministrativa e civil - todas independentes, embora com influéncias reciprocas, em
matéria ambiental.

A obrigacao de reparar civilmente os danos causados ao meio ambiente esté prevista
na Politica Nacional de Meio Ambiente (Lei 6.938/1981). Essa norma determina ao
poluidor a obrigacdo, independentemente da existéncia de culpa, de indenizar ou
reparar os danos causados ao meio ambiente e a terceiros, afetados por sua atividade
(art. 14, § 1°), firmando a responsabilidade civil objetiva em matéria ambiental. Pela
responsabilidade objetiva, com base na teoria do risco da atividade, basta que haja o
dano e o nexo de causalidade, para que o agente seja responsabilizado pela reparacao.

Parque Estadual da Serra do Mar, Séo Paulo.
© Adriano Gambarini / WWF-Brasil
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ETAPA/

GARANTE 05
CRITERIOS MiNIMOS?

Sim ) projeto pode ser discutido no Congresso Nacional

Quando um projeto de reducdo, reclassificacdo ou extincao de
unidade de conservacdo cumprir todos os parametros e condi¢oes
apresentadas neste documento, ele atende aos critérios minimos
necessarios para que a alteracdo da unidade de conservagéo esteja
apta a ser discutida de maneira qualificada no Congresso Nacio-
nal. Estar apto a discussdo, porém, nao significa que o projeto
deva ser aprovado.

Para que um projeto de alteracdo de unidade de conservagao seja
aprovado, a discuss@o no Congresso Nacional deve ser iniciada pe-
las comissdes competentes, como a Comissao de Meio Ambiente
e Desenvolvimento Sustentavel, que deve avaliar, com base nos
resultados dos estudos técnicos e da consulta puablica, se o pro-
jeto é, de fato, a melhor alternativa, garantindo que a protegao
ambiental e das populagoes locais que dependem desse ambiente
ndo sera prejudica com o projeto. Caso ndo seja possivel garantir
que o grau de protecdo ambiental ndo serd comprometido, o pro-
jeto de reducdo, reclassificacao ou extingdo de unidade de conser-
vacao deve ser rejeitado, para garantir o cumprimento do direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e dos principios de
PRECAUCAD e NAOD RETROCESSD socioambiental (ver pagina 18).
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Paisagem de restinga na Estacdo
Ecoldgica de Jureia-Itatins, Sdo Paulo.
© Adriano Gambarini / WWF-Brasil
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PRINCIPIO DO NAO RETROCESSO

Evidencia a essencialidade da protegdo ambiental, uma vez que o direito ao meio am-
biente ecologicamente equilibrado é um direito fundamental, diretamente ligado a dig-
nidade humana, ao direito a vida e a satide. Segundo Herman Benjamin, embora nao
expressamente previsto na Constituicdo da Republica, esse principio assume papel de
verdadeiro principio geral, a luz do qual deve ser avaliada a legitimidade de medidas
legislativas que objetivem reduzir o patamar de tutela legal do meio ambiente:

“E seguro afirmar que a proibicdo de retrocesso, apesar de nfio se encontrar, com
nome e sobrenome, consagrada na nossa Constituicdo, nem em normas infraconsti-
tucionais, e nao obstante sua relativa imprecisdo — compreensivel em institutos de
formulacgdo recente e ainda em pleno processo de consolidacao —, transformou-se
em principio geral do direito ambiental, a ser invocado na avaliacido da legitimidade
de iniciativas legislativas destinadas a reduzir o patamar de tutela legal do meio am-
biente, mormente naquilo que afete em particular a) processos ecoldgicos essenciais,
b) ecossistemas frageis ou a beira de colapso, e c) espécies ameacgadas de extin¢ao'.”

Assim, ainda que o principio da vedacao do retrocesso ambiental nao esteja expresso
no ordenamento juridico brasileiro, a jurisprudéncia dos tribunais tem reconhecido
sua existéncia e aplicado em diversos contextos. Cabe ressaltar que o principio do ndo
retrocesso nao proibe a revogacao ou alteracao de leis ambientais. Novas condicoes
ambientais podem permitir a ocorréncia dessas alteracoes.

1. BENJAMIN, Antonio Herman. Principio da Proibicao de Retrocesso Ambiental In Principio da Proibicgo de Retrocesso Ambiental. Brasilia: Senado Federal, 2012.

O principio da precaucao foi proposto na Declaracao da Rio-92 sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentavel, que estabeleceu:

“Principio 15. O principio da precaucao é a garantia contra os riscos potenciais que,
de acordo com o estado atual do conhecimento, ndo podem ser ainda identificados.
Este principio afirma que a auséncia da certeza cientifica formal, a existéncia de um
risco de um dano sério ou irreversivel requer a implementacao de medidas que pos-
sam prever este dano.”

WWE-BRASIL 2020



PRINCIPI0 DO PARALELISMO DE FORMAS

Também chamado de principio da simetria, determina que os mesmos requisitos usa-
dos na elaboracdo de um ato juridico também tenham que ser cumpridos para o seu
desaparecimento. Representa a ideia de que uma logica coerente deve ser adotada tan-
to para a elaboracao de um ato quanto para a exclusdo desse mesmo ato. Esse principio
nao se aplica, porém, apenas para o desaparecimento ou exclusao do ato, mas deve ser
considerado, ainda, para eventos que visem a sua modifica¢ao.

Tendo como base o principio do paralelismo das formas, pode-se dizer que o processo
de recategorizacao, reducao de limites ou extincdo de unidades de conservacao deve
seguir os mesmos pressupostos formais que o processo de elaboracao do ato que ins-
tituiu a UC.

Excecdo: apesar das unidades de conservacgao serem criadas por lei, decretos e outros
atos infralegais, a alteracdo ou a extincao de UC depende de lei em sentido formal,
exigéncia expressa na Constituicdo Federal.

PRINCIPIO DA PREVENCAD

O principio da prevencao trata de evitar danos ao meio ambiente, de modo a protegé-
-lo, e diferencia-se do principio da precaucdo por tratar de impactos cientificamente
conhecidos e comprovados. O principio da prevencao é adotado no artigo 225 da Cons-
tituicdo Federal, que prevé a defesa e preservacao do meio ambiente, o que depende
diretamente da prevencao dos impactos ambientais:

“Art.225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso
comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao poder publico e &
coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracoes.”

Embasando essa argumentacdo, o SNUC atrela a prevencio ao conceito de preserva-
¢ao, definido como “conjunto de métodos, procedimentos e politicas que visem a pro-
tecdo a longo prazo das espécies, habitats e ecossistemas, além da manutencao dos
processos ecologicos, prevenindo a simplificacdo dos sistemas naturais” (art 2°, V).
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CDB
CF
MMA
OI1T
PNMA
SNUC
STF
TCU
TJ
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