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Resumo: Diante dos ultimos acontecimentos relacionados ao rompimento da Barragem Fundao,
no Distrito de Bento Rodrigues, em Minas Gerais, passou-se a noticiar a capacidade destruidora
de obras de grande porte. Entretanto, a sociedade brasileira poucas vezes se importou com os
danos e impactos causados ao meio ambiente, salvo quando eles efetivamente ocorrem. E, diante
de um quadro de crise econdmica e descrenca da populacéo, a cobranga por mudanga na fiscali-
zagao de empreendimentos potencialmente poluidores se agugou. Em razao disso, surgiram di-
versas indagacdes acerca da discricionariedade do poder publico diante do Estudo de Impacto
Ambiental e da liberagao de licencas para empresas que nao se adaptem a esse estudo. Acres-
centa-se a importancia da participagdo popular em audiéncias publicas do EIA e a sua dispensa
nas demais etapas do licenciamento. Importa saber se a participagao do Ministério Publico, pro-
tetor constitucional do meio ambiente, € ineficaz. Os resultados revelam que a liberagao da licenga
para as empresas em questao pode estar fundada em interesses politicos, muito mais do que na
viabiliza¢ao econOmica.

Palavras-chave: Estudo de Impacto Ambiental. Meio ambiente. Discricionariedade Administra-
tiva.

Abstract: The last events related to the disruption of Fundao Dam, in Bento Rodrigues, in Minas
Gerais, led to the report of the destructive capacity of great works. However, the Brazilian society
rarely cared about the damage and impacts to the environment, except when they do occur. And
considering an economic situation of crisis and distrust of the population, the charge for change
in the supervision of potentially polluting enterprises sharpened. Because of this, there were sev-
eral questions on the discretion of the government before the Environmental Impact Assessment
and the release of licenses for companies that are not suited to this study. Besides of this, there is
the importance of popular participation in public hearings of the EIA and its dismissal in the
remaining stages of licensing. It is important to know if the participation of the Public Ministry,
as the constitutional protector of the environment, is ineffective. The results reveal that the release
of the license to the companies concerned may be founded on political, more than on economic
viability.

Keywords: Environmental Impact Assessment. Environment. Administrative discretion.

276



Patricia Aparecida de Melo & Raquel Nascimento Cunha

1. Introdugao

O direito brasileiro, nos ultimos anos, tem criado diversos instrumentos de tutela
ambiental. Mesmo contendo somente um artigo, a Constitui¢ao de 1988 trouxe um capi-
tulo destinado a essa protegao, evidenciando o quanto essas medidas sao necessarias.
Dos instrumentos de protegao ambiental, os preventivos demonstram em maior poten-
cial sua capacidade de amparo ao meio ambiente, ja que a reparagao e a repressao impli-
cam um dano manifestado.

Para que haja controle preventivo, a Constituicao elencou a necessidade obriga-
toria de Estudo de Impacto Ambiental (EIA) nas obras e atividades potencialmente cau-
sadoras de significativa degradagao ambiental. Ocorre que esse estudo prévio nao vin-
cula a Administragao quanto a liberagao de licengas e, mesmo com o EIA desfavoravel,
o Poder Publico podera conceder licencas as empresas solicitadoras.

Diante de um contexto de crise nacional, com uma populagao desacreditada,
surge um desastre ambiental em Bento Rodrigues-MG, em que uma barragem se rompe
e atinge cidades e ecossistemas, matando pessoas e biomas importantes para o pais, bem
como afetando a economia por onde a lama desenhou seu caminho. Com esse fato, di-
versos setores comegaram a questionar e a investigar a responsabilidade desse desastre,
tentando algar respostas radpidas, porém sem evidéncias, com intuito de sanar a inquie-
tacao da populacao.

Dentre as indagacdes, algumas assumem maior relevancia: o EIA nao deveria vin-
cular a autoridade publica, ja que aquela é formada por especialistas no assunto? E mais:
se 0 EIA é um instrumento de prote¢do ao meio ambiente, como € possivel o gestor pu-
blico, por mera conveniéncia e/ou oportunidade deixar de observar o estudo desfavora-
vel, enquanto que o favoravel torna-se vinculado? Acrescenta-se ainda uma incognita:
nao seria necessaria maior participagao do Judicidrio, enquanto protetor constitucional
do meio ambiente, ainda na fase do EIA, com intuito de verificar possiveis irregularida-
des no processo de licenga?

Por meio deste trabalho, buscar-se-a verificar a possibilidade de o Poder Publico
se vincular ao Estudo do Impacto ambiental na concessao de licengas ambientais. Além
disso, sera verificada a participacao do Ministério Publico na fiscalizagao procedimental
do EIA. Além disso, o trabalho busca discorrer também sobre pontos e aspectos que pro-
porcionardao maior entendimento do tema abordado, como licenca ambiental e estudo
de impacto ambiental.

Acrescenta-se, por fim, que serd averiguada a alternativa mais benéfica para o
bem comum, compatibilizando com os principios constitucionais ambientais, diante das
alternativas apresentadas. Espera-se, com os resultados alcangados, contribuir, ainda
que minimamente, com alternativas para melhor protecao ao meio ambiente, respei-
tando os principios constitucionais.

Com o intuito de alcangar os objetivos propostos, o presente trabalho selecionou
técnicas metodologicas que melhor se adaptam ao desenvolvimento do trabalho. Quanto
ao tipo de pesquisa, a opgao feita foi pela modalidade bibliografica/webliografica. Além
disso, foi realizada uma pesquisa documental. No caso em pauta, esses dados primadrios
foram encontrados no ordenamento juridico, bem como em entidades relacionadas pelo
Poder Publico para emitir pareceres acerca do tema. Constata-se que o tipo de pesquisa
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foi direcionada pela busca de obras publicadas dos diversos autores sobre o assunto que
sera abordado, com intuito de se chegar a uma conclusado sobre a propositura do traba-
lho. O tratamento dispensado aos dados foi de forma descritiva e, quanto ao procedi-
mento técnico, foi adotada a forma quantitativa, que se apresenta neste trabalho pela
verificacdo da possibilidade de vinculagao do Estudo de Impacto Ambiental desfavora-
vel ao Poder Publico para nao liberagao da Licengca Ambiental.

O trabalho em pauta assumiu relevancia substancial diante dos ultimos aconte-
cimentos relacionados ao rompimento da Barragem Fundao, no Distrito de Bento Rodri-
gues, em Minas Gerais. Nesse sentido, tornou-se importante pesquisar sobre a real apli-
cacao do Estudo de Impacto Ambiental. Dessa feita, o presente estudo teve como escopo
a elaboragao de uma compilagdo acerca das visdes de estudiosos do assunto.

Nessa perspectiva, observou-se que o EIA nao vincula o Poder Publico, e o Judi-
cidrio somente é acionado quando ha repressao ou reparacao do dano, mas nao no que-
sito prevengao. Desse modo, o presente trabalho toma relevo no sentido de verificar a
possivel vinculagao da Administra¢ao ao EIA, bem como a maior participagao do Judici-
ario, como protetor constitucional do meio ambiente que é.

Acrescenta-se que a verificacao da revisao das licengas ¢ um tema pouco abor-
dado e de suma seriedade, uma vez que o quadro da licenga inicial pode sofrer mudan-
cas, e essas podem se tornar nocivas ao meio ambiente.

Este trabalho se reverteu de importancia, uma vez que € necessaria a compatibi-
lizagao do artigo 225, que estabelece que “todos tém direito ao meio ambiente ecologica-
mente equilibrado” para as presentes e futuras geragdes, com o artigo 170, inciso VI, em
que a ordem economica deve atender a defesa do meio ambiente, assegurando a todos
uma existéncia digna.

2. Licenciamento

Antes de adentrarmos no assunto do Estudo de Impacto Ambiental, fazem-se
necessdrias algumas defini¢des acerca de licenciamento ambiental, no intuito de inserir
o estudo no contexto de prote¢ao do meio ambiente. Em funcao disso, cabe diferenciar
licenca administrativa de licenciamento ambiental. Conforme os ensinamentos de Fio-
rillo (2012, p. 222), “licenca € espécie de ato administrativo unilateral e vinculado, pelo
qual a Administragao faculta aquele que preencha os requisitos legais o exercicio de uma
atividade”. Essa defini¢do ¢ ampliada pela Resolu¢ao do CONAMA (Conselho Nacional
do Meio Ambiente) n. 237/97, art. 1% 1II, no que tange a defini¢dao dessas atividades como
sendo aquelas “utilizadoras dos recursos ambientais consideradas efetiva ou potencial-
mente poluidoras ou aquelas que, sob qualquer forma, possam causar degradagao am-
biental”.

O mesmo autor acrescenta que o licenciamento “é o complexo de etapas que com-
pOe o procedimento administrativo, o qual objetiva a concessdo de licenca ambiental”.
O CONAMA também fez referéncia ao licenciamento ambiental na Resolu¢ao 237/97, em
seu art. 19, I, atentando para a consideracao das disposi¢oes legais e regulamentares e as
normas técnicas aplicaveis ao caso. Conclui-se que a licenca administrativa é ato decla-
ratorio e vinculado, ao contrario da licenga ambiental.
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Em razao de sua especial protecao, o licenciamento ambiental tem um carater
mais emaranhado, conforme citado por Milaré (2014, p. 791):

ao contrario do licenciamento tradicional, marcado pela simplicidade, o licenciamento
ambiental é, como dito, processo de carater complexo, em cujas etapas podem intervir
varios agentes dos diversos 6rgaos do Sisnama, e que devera ser precedido de uma ava-
liacao de impactos ambientais capaz de subsidiar sua analise.

Esse entendimento se subtrai do rito procedimental do pedido descrito no art. 10
da Resoluc¢ao do CONAMA n. 237/97, a saber:

I- Definicao pelo érgao ambiental competente, com a participacdo do empreendedor, dos
documentos, projetos e estudos ambientais, necessarios ao inicio do processo de licenci-
amento correspondente a licenga a ser requerida;

II - Requerimento da licenga ambiental pelo empreendedor, acompanhado dos documen-
tos, projetos e estudos ambientais pertinentes, dando-se a devida publicidade;

III - Analise pelo 6rgao ambiental competente, integrante do SISNAMA, dos documentos,
projetos e estudos ambientais apresentados e a realizacdo de vistorias técnicas, quando
necessarias;

IV - Solicitagao de esclarecimentos e complementagdes pelo 6rgao ambiental competente,
integrante do SISNAMA, uma tinica vez, em decorréncia da analise dos documentos, pro-
jetos e estudos ambientais apresentados, quando couber, podendo haver a reiteracdo da
mesma solicitagdo caso os esclarecimentos e complementagdes nao tenham sido satisfa-
torios;

V - Audiéncia publica, quando couber, de acordo com a regulamentagao pertinente;

VI - Solicitagao de esclarecimentos e complementagdes pelo drgao ambiental competente,
decorrentes de audiéncias ptiblicas, quando couber, podendo haver reiteracdo da solici-
tagdo quando os esclarecimentos e complementa¢des ndo tenham sido satisfatorios;

VII - Emissao de parecer técnico conclusivo e, quando couber, parecer juridico;

VIII - Deferimento ou indeferimento do pedido de licenga, dando-se a devida publici-
dade.

Apesar de esse artigo ressaltar aimportancia da publicidade do pedido da licenga
ambiental, a audiéncia publica pode ser dispensada, salvo se for solicitada por entidade
civil, pelo MP, ou por 50 ou mais cidadaos, conforme Resolu¢ao do CONAMA n. 09/97,
art. 2°. Ap0s o deferimento do pedido, surgem trés etapas, também definidas pela Res.
CONAMA n. 237 art. 8%

a) Licenga prévia: trata-se da aprovagao pelo Poder Publico da localizagao e da concep-
¢ao da atividade ou empreendimento, atestando a sua viabilidade ambiental, bem co-
mo estabelecendo requisitos e condicionantes que deverao ser atendidos para alcan-
car a proxima etapa.

Nesse momento, surge uma davida: e se houver deslocamento da localiza¢ao geogra-
fica, devera haver um novo licenciamento? A lei ndo tem resposta para a indagagao.
Entretanto, conforme lembrado por Milaré (2014, p. 794), essa questao foi enfrentada
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no licenciamento ambiental do AHE de Jirau, no Rio Madeira, em Rondonia. Nesse
caso, houve um deslocamento do eixo da barragem em cerca de 10 quildmetros a
montante do rio. Discutiu-se se isso implicaria a alteragao da localizagdo aprovada
pela licenga prévia ja expedida, momento em que a Procuradora Federal Andréa Vul-
canis afirmou se tratar de quesito técnico, “ndo importando exatamente o quanto a
alteracao tenha se dado em distancia, mas sim o quanto ocorreu de altera¢des nas
condigOes ambientais inicialmente propostas”.

b) Licenga de instalagao: possui validade de seis anos, tendo por finalidade autorizar a
implementagao do empreendimento ou atividade, conforme as especificagoes descri-
tas nos planos, programas e projetos aprovados, incluindo as medidas de controle
ambiental e demais condicionantes.

¢) Licenca de operacao: autoriza a atividade ou empreendimento a iniciar sua operagao,
sendo necessaria a verificagao do efetivo cumprimento do que consta nas licengas an-
teriores, bem como das medidas de controle ambiental e condicionantes determina-

das.

As condicionantes descritas nas etapas, como seu nome ja evidencia, condicio-
nam a proxima etapa ao cumprimento de certas exigéncias colocadas na etapa atual. Ha
uma divisdo dessas em medidas preventivas e mitigadas e medidas compensatdrias.
Conforme descrito por Milaré (2014, p. 796), “as medidas preventivas procuram evitar a
ocorréncia de impactos negativos ao meio ambiente”. Na medida do possivel, o érgao
licenciador deve impor medidas de ndo agressao ao meio ambiente, configurando o prin-
cipio da prevencao, agindo antecipadamente. Derani (2008, p. 151) descreve esse princi-
pio como essencial, asseverando que “se resume na busca do afastamento, no tempo e
no espaco, do perigo; na busca também da protecao contra o proprio risco e na analise
do potencial danoso oriundo do conjunto de atividades”. Entretanto, ha casos em que
nao é possivel evitar a intervengao no meio ambiente, uma vez que a atividade ou em-
preendimento € de relevancia. Para esses casos as medidas serao mitigadoras, com in-
tuito de atenuar os impactos negativos. Como terceira espécie do condicionante, surgem
as medidas compensatdrias, com intuito de compensar os impactos ambientais negati-
vos e nao mitigaveis. Milaré (2014, p. 798) afirma que essas medidas “tém natureza juri-
dica absolutamente distinta das medidas preventivas e mitigadoras, pois nao guardam
relagao direta com os aspectos técnicos do empreendimento”. O autor acrescenta que
elas podem ser vistas como uma recompensa por eventuais impactos negativos ndo mi-
tigdveis e que as perdas deverao ser ponderadas para que o meio ambiente “nao sofra
diminui¢ao quantitativa ou qualitativa dos seus componentes e atributos sem que algo
se lhes dé em retribuigao”.

Diante das defini¢Oes e etapas elencadas, torna-se necessario discorrer sobre a
competéncia para o licenciamento, mais precisamente os critérios para a determinagao
da competéncia licenciatdria.

Conforme o disposto no art. 23, III, VI e VII da Constituicao da Reptblica, o li-
cenciamento no que tange ao meio ambiente € de competéncia administrativa ou mate-
rial, ou seja, € comum para a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios. Em
razao dessa ampla tutela, tornou-se corriqueira a existéncia de conflitos e de superposi-
¢ao de competéncias, resultando em oneragao ou mesmo inefetividade da protecao ao
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meio ambiente. Verbi gratia é a antiga redacao do art. 10 da Lei 6.938/81: o critério para
determinagao do drgao responsavel pelo licenciamento era tinico, qual seja, determinado
pela abrangéncia dos provaveis impactos ambientais direto nas etapas anteriormente
descritas, o que poderia ser exigido pelos trés niveis de governo.

Para resolver essa questao, veio a tona a LC 140/11, permitida pelo pardgrafo
unico do art. 23 da Carta Maior. Assim, essa lei elucidou a questao, conforme apresen-
tado por Milaré (2014, p. 806):

[...] no propdsito de fixar normas para a cooperagao entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios nas agdes administrativas decorrentes do exercicio da competén-
cia comum relativas a prote¢ao do meio ambiente, adotou, para a definicao do 6rgao li-
cenciador, tal qual j& preconizado pela Res. Conama 237/1997, um critério multiplo, ba-
seando nao s6 na amplitude dos impactos, como também na localizagdo, na dominiali-
dade, no porte, no potencial poluidor e na natureza da atividade ou empreendimento,
conferindo o licenciamento a um tinico nivel de competéncia.

Como se percebe, a Lei Complementar solucionou a questao acerca da fixagao de
um unico orgao licenciador. No entanto, levantou-se uma questao ao autor supracitado:
nos casos em que empresas poluidoras atuem em determinado local, mas sua carga po-
luidora serd percebida em outro local distante, como ficard esse critério multiplo? O proé-
prio autor (2014, p. 806) leva a crer que ndo ha resposta, pois

a bem ver, tudo indica que o legislador, no caso, acabou dizendo menos do que deveria
(Lex minus dixit quam voluit), abrindo ensejo para interpretagdes equivocadas, como a
adotada pelo Ibama, que acabam por sonegar competéncias licenciatorias do ente fede-
rativo, que no caso concreto, suporta, com mais intensidade, os impactos ambientais.

Dessa forma, a competéncia se dara pelo responsavel do espago que emite ou por aquele
que sofre os impactos diretos.

3. Estudo prévio de impacto ambiental

Em 1981, o Estudo Prévio de Impacto Ambiental, ou simplesmente, Estudo de
Impacto Ambiental, foi elencado como instrumento preventivo de tutela do meio ambi-
ente, conforme disp0s o art. 99, III, da Lei 6.938. Apesar disso, a lei ndo se tornou uma
arma eficaz de protecao ambiental, uma vez que nao havia exigéncia de exposi¢ao de
conteddo minimo, nem mesmo que deveria ser anterior as licencas ambientais.

A Constituicao da Reptblica de 1988 elevou o EIA a natureza constitucional por
meio do art. 225, §1¢, 1V, sendo um importante instrumento de prote¢cao ao meio ambi-
ente quanto as obras e atividades potencialmente causadoras de significativa degrada-
¢ao ambiental.
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Diante da indefini¢ao da Carta Maior acerca da expressao “significativa degra-
dagao ambiental”, o proprio texto constitucional estabeleceu uma presuncao juris tantum
de que toda atividade é causadora de impacto ao meio ambiente. Entretanto, ndo serao
todas as atividades e empreendimentos que necessitarao do EIA. Para tanto, no inicio do
pedido de licenciamento ambiental, o proponente do projeto devera anexar o RAIAS para
exame do orgao publico licenciador, para verificagao da necessidade ou nao do estudo.
Fiorillo (2012, p. 234) preceitua que “o RAIAS é uma ‘espécie’ de EIA, porquanto devera
conter informagoes de técnicos habilitados que justifiquem a desobrigagao de se fazer o
estudo prévio de impacto ambiental”.

Conforme Resolug¢dao do Conama n. 237/97, art. 11, esse estudo deve ser realizado
por uma equipe técnica multidisciplinar, nao se impondo que a equipe técnica seja inde-
pendente do proponente do projeto, apenas que este arcara com os custos do estudo. Por
isso, coloca-se em questao a imparcialidade desse estudo.

Entretanto, foi possivel perceber que o CONAMA atentou para a possibilidade de
desvio de finalidade da equipe multidisciplinar e, logo, determinou em seu art. 11, Re-
solugao 237, que esta devera ser habilitada e que “o empreendedor e os profissionais que
subscrevem os estudos previstos no caput deste artigo serdo responsaveis pelas infor-
macoes apresentadas, sujeitando-se as san¢des administrativas, civis e penais”.

Por meio do Decreto 99.274/90, que regulamenta a Lei da Politica Nacional do
Meio Ambiente, foi adjudicada a0 CONAMA a competéncia de fixa¢ao dos critérios nor-
teadores do EIA, resultando na Resolucgao n.1/86, contendo o contetido do estudo e seu
encadeamento de atos.

Na visao de Cappelli (2003, p.280), o EIA é

a investigacao tecnicocientifica, realizada por equipe multidisciplinar, tem por finalidade
avaliar sistematicamente os impactos positivos e negativos que advirao ao meio ambiente
a partir da introducao ou expanséao de atividade capaz de causar significativa degradacao
ambiental.

Todavia, é de se observar a utilizagao de EIA e RIMA (Relatdrio de Impacto Am-
biental) como expressdes sindnimas. Porém, ha de ser fazer essa distingao, uma vez que
nao se confundem. Sendo assim, Fiorillo (2012, p. 231) afirma que

a existéncia de um relatorio de impacto ambiental tem por finalidade tornar compreensi-
vel para o publico o contetido do EIA, porquanto este é a elaboragao segundo critérios
técnicos. Assim, em respeito ao principio da informagdo ambiental, o RIMA dever ser
claro e acessivel, retratando fielmente o contetido do estudo, de modo compreensivel e
menos técnico. O relatdrio de impacto ambiental e o seu correspondente estudo deverao
ser encaminhados para o 6rgao ambiental competente para que se procedam a andlises
sobre o licenciamento ou nao da atividade.

Ainda quanto a importancia da publicidade do EIA e do RIMA, Pfeiffer (1995, p.
29 a 30) acrescenta que
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a Constitui¢ao cuidou nao somente de exigir a realizagdo do Estudo Prévio, mas de ex-
pressamente determinar a sua publicidade. Alids, se nao houvesse tal exigéncia, o préprio
estudo perderia muito de sua utilidade. Como a sua elaboracao fica a cargo de uma
equipe multidisciplinar, contratada pelo proponente, a publicidade visa justamente a
permitir que a populacdo possa participar ativamente das discussoes a respeito da viabi-
lidade da obra ou atividade licenciada, realizando, sempre que possivel, pesquisas e es-
tudos préprios.

Milaré (2014, p. 780) adita que

visando a dar vida ao preceito constitucional da publicidade dos atos administrativos, a
Lei 10.650, de 16.04.2003, ao dispor sobre o acesso puiblico ao dados e informagdes exis-
tentes nos 6rgaos e entidades integrantes do Sisnama, estabeleceu que o registro de apre-
senta¢ao do estudo de impacto ambiental, bem como o ato de sua aprovacao ou rejeigao,
deverao ser publicados em Diario Oficial e ficar disponiveis, no respectivo érgao, em lo-
cal de facil acesso ao publico.

Quanto a equipe multidisciplinar, o autor (2014, p. 773) defende que

andou bem o Conama ao referendar aquilo que a pratica ja apontava como mais sensato
— a vinculagdo da equipe técnica ao proponente do projeto —, até porque ndo se pode
perder de vista que é o empreendedor o maior interessado na qualidade do EIA, a qual
sempre podera ser questionada por qualquer do povo, via agdo popular, ou pelos legiti-
mados para a tutela jurisdicional do meio ambiente, via agdo civil publica.

Como bem visto, diferentemente do licenciamento ambiental em que se pode dis-
pensar a audiéncia publica, o EIA ndo possui a mesma qualidade, uma vez que se associa
ao RIMA como mecanismo de tornar evidente e acessivel ao publico o contetdo do es-
tudo.

A atuagao publica é de suma importancia, como expde Machado (2006, p. 241),
que afirma que “pode nao haver participagao efetiva do publico pela auséncia de comen-
tarios; contudo, ndo se concebe EIA sem a possibilidade de serem emitidas opinides por
pessoas e entidades que nao sejam o proponente do projeto, a equipe multidisciplinar e
a Administracao”.

Caminhando ao licenciamento ambiental, essa participacao efetiva do publico se
torna reduzida, uma vez que a audiéncia publica pode ser dispensada, como ja falando
anteriormente. A possibilidade de nova verificagao do EIA podera se dar, uma tinica vez,
pelo 6rgao ambiental competente e inscrito no SISNAMA, conforme descreve o art. 10, IV,
Resolu¢ao Conama 237/1997.

4, Discricionariedade e O EIA

Apesar de sua obrigatoriedade, o EIA é utilizado como orientacao, informacao e
fundamentagao para a tomada de decisao do Estado, ndo possuindo a caracteristica de
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vincular, e mesmo se posicionando contrario a liberagao de licenca ambiental: esta pode
ser deferida, pois nao a integra como um dos seus elementos internos (BENJAMIN, 1992,
p. 6). Desse modo, essa desvinculagao, que resulta em discricionariedade administrativa,
se torna arriscada se a Administracao Publica nao sopesar de forma adequada a preser-
vacao do meio ambiente com o desenvolvimento economico do pais. Em posicionamento
defensivo da atual condicio, Erika Bechara (apud Fiorillo, 2012 p- 223) sustenta que “a
nao vinculatividade do Poder Publico deve-se ao fato de que o EIA nado oferece uma res-
posta objetiva e simples acerca dos prejuizos ambientais que uma determinada obra ou
atividade possa causar”.

A essa visao soma-se a previsao constitucional em seu artigo 170, inciso VI, em
que a ordem econdmica deve atender a defesa do meio ambiente, assegurando a todos
uma existéncia digna, bem como no artigo 225, caput, que estabelece que “todos tém di-
reito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado” para as presentes e futuras gera-
¢Oes. Assim a propria carta prevé a possibilidade de compatibilizagdao do desenvolvi-
mento econdmico e social e a preservagao do meio ambiente.

Diante dessas andlises, a doutrina e a jurisprudéncia moderna ja vém entendendo
que o EIA tendera para a vincula¢ao ao Poder Publico. Isso porque, antes desse estudo
de impacto ambiental ser obrigatorio para a liberacao de licenca ambiental em alguns
empreendimentos, o administrador possuia vasta liberdade de avaliagdao, o que atual-
mente necessita de uma motivagao da decisao proferida.

Dessa forma, Benjamin (1992, p. 8) defende que o EIA deve atuar efetivamente na
analise e decisao do Poder Publico, nao podendo ser resumido a mera formalidade. Em
funcao disso, o autor afirma que a licenca conferida contrariamente ao estudo e aos prin-
cipios norteadores do Direito Ambiental esta sujeita a invalidagao.

No mesmo sentido de limite ao Poder Publico, Marchesan, Steigleder e Cappelli
apud Aragao (2012, p. 277) ressalvam que

muito embora as conclusdes oriundas do estudo prévio de impacto ambiental nao vincu-
lem a decisao administrativa com relagao ao licenciamento da atividade pretendias, elas
constituem um limite a liberdade de atuacdo do Poder Publico. Isso significa que o admi-
nistrador publico podera optar por uma solucao distinta daquela proposta pelo RIMA,
desde que tal decisdo seja devidamente motivada e justificada. No entanto, a adogao de

solucdo contraria a protegao do meio ambiente implicara a ilegalidade da obra ou ativi-
dade.

A prépria participacdo publica direta no EIA é fruto de uma crise de confianga
na administracdo publica e surge como mecanismo de fiscaliza¢do e controle dessa liber-
dade motivada instituida a esta. Esse estado se da pelo trato do administrador ptiblico
quando se fala de questdes ambientais, visto que o pais adota, quanto ao estudo para
liberagao do licenciamento ambiental, um posicionamento discricionario deste ente e
esta oportunidade e conveniéncia por vezes pode tender a ndo prote¢ao do meio ambi-
ente.

Granziera (2011, p. 398) afirma que a participacdo direta nao vincula a decisao
administrativa, mas podera servir de base para o parecer final quanto ao projeto, que
ainda devera ser devidamente motivado:
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o fator politico, assim, permeia e, se nao condiciona, influi para mais ou para menos,
dependendo do caso, no processo de tomada de decisao. Esse fator marca a diferenga
com que hoje se tratam as politicas ptiblicas, em que ndo mais o Poder Executivo decide
isoladamente, mas em um cenario que conta com a participacao da sociedade civil.

Cunha Janior (2011, p. 40) acrescenta que “a atividade administrativa seja exer-
cida de modo a atender a todos os administrados, ou seja, a coletividade, e nao a certos
membros em detrimentos de outros, devendo apresentar-se portanto, de forma impes-
soal”.

Dessa forma, a discricionariedade, mesmo sendo sui generis, deve ser exercida em
sincronia e em conformidade com o principio da impessoalidade da Administragao Pu-
blica, configurando como um limite a conveniéncia do Poder Publico.

5. EIA no contexto atual: o judiciario, o legislativo e a sociedade
como protetores do meio ambiente?

Dentre as agOes civeis de alcada do Ministério Publico, a “agdo civil publica”,
acao que serve de instrumento para a defesa dos interesses difusos e coletivos, podera
ser proposta ndo so6 por este 6rgao como também pelos colegitimados ativos destacados
no caput do art. 5° da Lei 7.347/85, repetido pelo art. 82 do Codigo de Defesa do Consu-
midor, sendo essa legitimidade ao mesmo tempo disjuntiva e concorrente, na medida
em que todos podem agir sozinhos sem autorizagao dos demais, mas todos estao auto-
rizados para a promogao da demanda.

A legitimagao do Ministério Publico para a defesa do meio ambiente também esta
assentada na CF/88, no seu art. 129, Il e § 1°, caracterizando-se a possibilidade da insti-
tui¢do ministerial ajuizar acdo como parte legitima ou como fiscal da lei.

Apesar de o MP poder atuar na prevengao e preservagao do meio ambiente, e até
mesmo na intervengao em casos de descumprimento dos procedimentos do EIA, o que
se noticia todos os dias é sua atuagao quando os estragos ja foram gerados, como ocorreu
em Mariana.

A proépria superlotagao do sistema judicidrio pode justificar a falta de conheci-
mento de condutas contrdrias ao procedimento do EIA ou a precariedade na tutela do
meio ambiente, e em razdo disso, o meio ambiente ainda tende a continuar a mercé da
discricionariedade administrativa.

Apesar de as audiéncias publicas serem obrigatorias no EIA, sdo dispensadas no
transcorrer das etapas do licenciamento ambiental e, com isso, a protegao ao meio ambi-
ente fica defasada. Uma vez que diversos institutos ressaltam a prote¢ao ao meio ambi-
ente pelo MP, ndao poderia ser considerado até mesmo inconstitucional a dispensa dele
nessas etapas, uma vez que possiveis irregularidades somente poderdo ser verificadas
em casos de danos e ndo no inicio da realizagao da obra?

Em contraponto do judiciario, que tem a funcao de atuar como protetor do meio
ambiente, o legislativo brasileiro vem tentando flexibilizar essa protecao, indo de encon-
tro inclusive com a tendéncia estrangeira que, desde a década de 70, vem atuando na
preservagao ambiental, conforme salienta Antunes (2010, p. 276):
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¢é importante observar que ja no ano de 1974 a Organizagao para a Cooperagao e Desen-
volvimento Econémico (OCDE) recomendou aos seus integrantes que adotassem em suas
legislacdes nacionais normas que tornassem obrigatdrios os EIA.

Conforme o autor, paises como Estados Unidos, Franga, Japao, Canad4, Holanda
e até mesmo o Uruguai possuem regulamentagao em defesa do meio ambiente por meio
do EIA e tendem a aperfeigod-la, lembrando que alguns desses paises sao os maiores
poluidores do mundo.

Ocorre que no Brasil, a CCJ do Senado, em 27 de abril deste ano, emitiu parecer
favoravel a PEC 65/2012, apresentada pelo senador Acir Gurgacz (PDT/RO), também em-
presario do ramo de transporte rodoviario e urbano.

Esse projeto inclui ao artigo 225 o seguinte texto:

§7° A apresentacdo do estudo prévio de impacto ambiental importa autorizagdo para a
execugao da obra, que nado podera ser suspensa ou cancelada pelas mesmas razdes a nao
ser em face de fato superveniente.

Em razao disso, o Ministério Publico Federal emitiu uma nota técnica contraria a
esse parecer. Inicialmente, ela afirma que, como direito fundamental, o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado ¢ direito fundamental e nao pode ser suprimido,
conforme consta na CF/88, art. 60, §4°, IV, bem como pode ferir previsdes internacionais:

O direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado é direito fundamental, indispo-
nivel, que encontra seu nucleo normativo no Capitulo VI do titulo VIII da CF, que so
contém o art. 225, com seus paragrafos e incisos. Pertence a todos, incluindo ai as geracoes
presentes e futuras, sejam brasileiros ou estrangeiros. O dever de defender o meio ambi-
ente e preserva-lo, no entanto, € imputado ao Poder Publico e a coletividade, coletividade
esta que inclui toda a sociedade brasileira, inclusive as comunidades tradicionais (indi-
genas, quilombolas, etc), que tém o direito de ser consultados e de participar ativamente
dos processos de controle da qualidade ambiental, que possam via a ter repercussao so-
bre a qualidade de vida, sob pena de ofensa, inclusive, aos tratados internacionais, tais
como a Convengao 169 da OIT, Pacto dos Direitos Sociais, Econdmicos e Culturais da
ONU, Convengao Americana dos Direitos Humanos, entre outros que o Brasil se obrigou
a observar.

O MFPF acrescenta que o legislador nado atentou para o fato de que o que importa
na execucao da obra é a licenca ambiental e ndo o EIA, que é um estudo ambiental que
deve ser apresentado pelo empreendedor para analise da viabilidade e das condicoes do
projeto ao 6rgao ambiental em etapa anterior a concessao da licenga ambiental prévia:

a simples apresentacao deste estudo ndo tem o condao de autorizar desde logo a execugao
de uma obra ou atividade, pela total inadequacao deste instrumento para esse fim. Ne-
cessariamente, devera ser analisado pelos 6rgaos de controle ambiental, submetido ao
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crivo da populagdo interessada, seja por meio de consultas ou audiéncias publicas, com-
plementando e corrigindo quando se mostrar necessario (e a pratica demonstra que a
qualidade desses estudos deixa muito a desejar, exigindo atencao redobrada em sua ana-
lise) e, quando necessario, submetido, inclusive, ao controle do Ministério Ptblico e do
Poder Judiciario.

O MPF afirma que o EIA é condicao para o licenciamento ambiental, sendo reali-
zado antes da licenga prévia. Além disso, as andlises e avalia¢des contidas no art. 5% e 6°
da Resolugao 01/86 do Conama sao indispensaveis ao estudo. A nota técnica enfatiza que

as licencas ambientais, expedidas sem prévia realizagao de audiéncia publica, solicitada
pelo Ministério Publico ou demais interessados com base na legislagao ambiental em vi-
gor, é nula, consoante expressos termos do art. 2%, §2° da Resolu¢do CONAMA n*° 009/87.
Tal recusa, de outra parte, configura afronta a Constitui¢ao Federal, art. 225, §1°, inciso
IV, que encerra o principio da publicidade do EIA e da participacdo no procedimento de
licenciamento.

E ainda h4 a questao da ofensa ao postulado do Principio de Pesos e Medidas e
ao principio da inafastabilidade da jurisdicao

a PEC 65, com o texto aprovado pela CCJ, aniquilara a apreciagao pelo Poder Judiciario
da legalidade na execugdo das obras, ou, ao menos, afastara a possibilidade de interrup-
¢ao das obras, ainda que determinada por uma decisao judicial fundamentada. Ou seja,
retira do Judiciario, sendo a prépria apreciacao da legalidade, uma das principais ferra-
mentas de coercibilidade de suas decisdes, tornando-as in6cuas.

A PEC, conforme descrito acima, tenta impedir que decisdes judiciais interrom-
pam ou frutem obras, mesmo que estas sejam demandadas ao arrepio da lei. Acrescenta-
se a impossibilidade de andlise de ato do Poder Executivo pelo Poder Judicidrio, em
afronta a separacao de poderes e a inafastabilidade da jurisdicao a lesao ou ameaca de
lesdo a direito, como também afasta a atuagao dos érgaos de controle e fiscalizagao do
licenciamento ambiental.

Por fim, o MPF relembra que a operacao Lava Jato demonstrou uma relagdo entre
empreiteiros de grandes obras publicas com a corrupgao. Casos envolvendo a UHE Belo
Monte e a Andrade Gutierrez demonstram que “mesmo diante do processo de licencia-
mento ambiental mais monitorado do pais, havia certeza de que as licengas ambientais
seriam emitidas”. Tratava-se de um mero formalismo! E ao observar o senador que pro-
pOs a PEC, trata-se de empresario do ramo de transporte rodovidrio e urbano (Wikipe-
dia).

Se por um lado o Judicidrio vem enfrentado dificuldades na protecao ao meio
ambiente e o Legislativo tende a redugao dessa tutela, surge um projeto de lei de inicia-
tiva popular no estado de Minas Gerais que propde maior rigidez nas normas de segu-
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ranca para as barragens de rejeitos de mineragao. O projeto, ainda sem niimero, encabe-
¢ado pela campanha “Mar de lama nunca mais” ja conta com pouco mais de 56 mil assi-
naturas, sendo necessdrias apenas 10 mil para envid-lo a Assembleia Legislativa de Mi-
nas Gerais (ALMG). Esse envio se deu no dia 5 de julho. Tanto o MP quanto a sociedade
civil estdo acompanhando a tramitacao da proposicao na Assembleia mineira.

6. Resultados e conclusoes

Com a propositura do trabalho, buscou-se defender a vinculagao do Poder Pu-
blico ao EIA. Com o transcorrer do trabalho, percebeu-se que, quando o EIA tem parecer
viavel a realizacdo da obra, nesse caso ha vinculagdo. O inverso nao é verdade. Quando
ha parecer negativo, a Administracao possui o condao de liberar o empreendimento,
dando continuidade ao processo licenciatério, desde que devidamente fundamentado.
Sendo assim, nao ha vinculagdo nem discricionariedade absolutas. Todavia, a motiva¢ao
elencada pelo administrativo na liberagao do empreendimento com EIA desfavoravel
pode ser qualquer justificativa com sua devida fundamentagao. Ocorre que essa alega-
¢dao, mesmo que subsidiada por seus fundamentos, pode nao ser a melhor opgao. Con-
tudo, como a decisao administrativa prevalece, a contestacao de todas as alegagoes re-
sultard em medida judicial, vez em que aquele que libera o empreendimento dificilmente
mudara seu posicionamento.

A melhor alternativa seria a vinculagao total ao EIA, uma vez que o estudo é rea-
lizado por profissionais em sua area de atuagao, sendo mais capacitados para dizer se o
empreendimento causa significativos danos ao meio ambiente. Ficando essa decisdo de
liberagao sob os cuidados do Poder Administrativo e baseado na sua mera conveniéncia,
surge uma inseguranga juridica e a falta de padrdes quanto a liberagao de obras em todo
o pais. A mera conveniéncia, apesar de devidamente motivada, é subjetiva, enquanto
que estudos técnico-cientificos que lastreiam o EIA possuem carater objetivo.

Em razdo do exposto, a efetiva participagdo popular em audiéncias publicas na
discussao do estudo, pedindo elucidagdao em possiveis falhas e mudangas mais proteti-
vas ao meio ambiente e aos interesses das comunidades diretamente afetadas, ¢ de suma
importancia. Entretanto, um aspecto levantado neste trabalho ¢ a dispensa da audiéncia
publica no transcorrer da licenga ambiental conforme Resolu¢ao do CONAMA n. 03/97,
art. 2% A atuagao efetiva dos grupos inicialmente descritos fica restrita ao EIA, que é
somente o inicio do processo, enquanto que, em casos de irregularidades, a atuagdo na
protecao ao meio ambiente se dara pelo MP, por entidade civil ou por 50 ou mais cida-
daos. Tal limitagao, ao ver das autoras deste trabalho, pode ir de encontro com o art. 225
da Carta, que impde ao Poder Publico e a coletividade o dever de defender o meio am-
biente, bem como ao Principio da Publicidade.

Quanto a questao levantada no trabalho acerca da protecao ambiental pelo MP,
ndo poderia ser considerada até mesmo inconstitucional a dispensa dele nessas etapas,
uma vez que possiveis irregularidades somente poderao ser verificadas em casos de da-
nos e nao no inicio da realizacdo da obra. Embora esse assunto nao conste no rol de
discussoes dos doutrinadores, este trabalho defende a necessidade da participagao obri-
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gatoria do Ministério Publico, ndo somente no EIA, mas em todas as etapas de concreti-
zagao do empreendimento, como forma de garantir a execugao da obra em conformi-
dade com o estudo, bem como sendo importante instrumento de fiscalizagao da atuagao
impessoal administrativa na liberagao das etapas da licenca. E cedico que as audiéncias
publicas nao possuem carater decisdrio e sim consultivo. Porém, a convocagao para atu-
acao nesses casos de danos ja ocorridos dara conhecimento a possiveis irregularidades
que poderiam percebidas ao longo do tempo, se a participacdo do MP fosse mais evi-
dente.

E preciso lembrar ainda que, nos casos em que a poluigao ocorre em um local e a
carga poluidora em outro, o legislador da LC 140/11 nao elucidou a questao. Em razao
disso, as entidades avaliadoras poderao interpretar a questao. Esse aspecto se reveste de
relevancia, uma vez que o EIA tem a capacidade de demonstrar a extensao dos danos no
caso de liberacao pelo poder publico do empreendimento. Entretanto, o Ibama, confor-
me Milaré (2014, p. 806), sonega o direito ao ente federativo que suporta com maior in-
tensidade essa carga.

Acrescenta-se que pouco se fala de outro mecanismo protetor ao meio ambiente,
qual seja o Estudo de Impacto de Vizinhanga (EIV). Trata-se de um instrumento de pla-
nejamento urbano estabelecido pela lei 10.257/01, ou Estatuto da Cidade, necessitando
de regulamenta¢ao dos municipios por lei especifica, em que elencaria os empreendi-
mentos passiveis desse estudo, assim como o EIA, por avaliar impacto. Porém, ele di-
verge em rela¢ao ao objeto, por abranger projetos publicos ou privados, sendo eles habi-
tacionais, institucionais ou comerciais, cujo EIA nao € obrigatorio. Isso porque, quando
se exige o EIA, dispensa-se o EIV, uma vez que aquele é mais amplo e abrange este. Nota-
se que, apesar de nao ser possivel vincular o poder publico ao EIA, é possivel reduzir
sua discricionariedade por meio desse mecanismo de protecao do meio ambiente ur-
bano, uma vez que aumenta a fiscalizagdo quanto a empreendimentos que inicialmente
nao sofreriam esse tipo de vistoria.

Quanto a lei regulamentadora do EIV, alguns municipios ja legislaram sobre o
tema, como Manaus, Natal, Porto Velho, Sao Paulo e Rio de Janeiro. Apesar de uma apa-
rente protecao, esses decretos e leis apresentam falhas que sdo alvo de criticas. Exemplo
disso é o Estatuto da Cidade do Rio de Janeiro, em seu art. 445, paragrafo tinico, conter
a seguinte redagao: “Os o0rgaos publicos afetos a cada item que compdem o relatorio de
impacto de vizinhanga responsabilizar-se-ao pela veracidade das informagoes contidas
nos respectivos pareceres”, colocando em duvida quanto a realizagao desses pareceres.

Uma critica ao procedimento atual do estudo amplo esta no fato de que, aparen-
temente, o EIA somente legitima decisdes puramente econdmicas e tomadas previa-
mente, ou seja, o estudo ¢ um apéndice de uma deliberacao ja acertada, independente-
mente do contetdo apresentado. Essas atitudes sao dirigidas por influéncia politica no
empreendimento, e, em certos casos, o estudo de impacto ambiental é realizado apos a
implantacao do empreendimento, por nao ter sido considerado potencialmente lesivo ao
meio ambiente. A racionalidade atual, voltada para a degradacdo ambiental em prol da
evolucao econdmica e cientifica tende e pede por mudanca.

E nesse processo de edificagdo de um novo comportamento, a sustentabilidade
pode ser o norte para novas agoes protetivas, e o EIA teria papel fundamental na cons-
trucao dessa racionalidade ambiental no que tange a participa¢dao da sociedade e do MP
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na fiscalizacdo governamental e suas acdes em relagao as empresas potencialmente po-
luidoras.
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