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1. INTRODUCAO

Os setores publico e privado nao podem prescindir da correta avaliagdo
dos fatores ambientais no planejamento de seus projetos. O estudo prévio
de impacto ambiental (EPIA) é procedimento administrativo obrigatdrio, o
qual antecede ao licenciamento das obras ou atividades potencialmente causa-
doras de significativa degradagao ambiental. Desde que corretamente aplica-
do, constitui-se em instrumento preventivo dos danos ambientais e que permi-
te a integragdo de todas as partes envolvidas com a prote¢do e o manejo dos
recursos naturais: Poder Publico, sociedade civil e empresariado. Mas a regu-
lamentagao do EPIA apresenta pontos criticos que se ndo forem enfrentados
o desviardao de suas finalidades, tais como, a auséncia de mecanismos que ga-
rantam a independéncia da equipe multidisciplinar responsavel pela elabora-
¢ao do projeto, e a exclusio da sociedade civil como participante efetiva do
procedimento.

Conforme a arguta observa¢ao de Helita Barreira Custddio, ‘‘nao obs-
tante a adogcao expressa do estudo e¢ da avaliagdo de impacto ambiental no
Direito Brasileiro, ha mais de nove anos, observa-se que, Jamentavelmente,
na pratica, pela prépria notoriedade dos fatos, ¢é patente a inaplicagdo das
normas legais e regulamentares correlatas diante da permanéncia e do eviden-
tc agravamento da deterioragdo de nosso patrimonio ambiental, tanto no am-
bito nacional como nas esferas estaduais e municipais...’’(1) ‘

O paradoxal é que, com a aprovagao do art. 225 da Constituicao Fede-
ral, o Brasil tornou-se o primeiro pais do planeta a prever no texto constitu-
cional a exigéncia, para instalagio de obra ou atividade potencialmente causa-
dora de significativa degradagido do meio ambiente, de estudo prévio de im-
pacto ambiental, observado sempre o principio da publicidade.

2. ADMINISTRACAO PARTICIPATIVA E GESTAO AMBIENTAL

" A partir do pés-guerra os cientistas sociais e os juristas voltaram as
suas atengdes para interesses sociais que n3o se enquadram na dicotomia en-
tre publico e privado, estabelecida desde a consolidagdo do capitalismo.

(1) CT. Legislagdo Brasilara do Estudo de Impacto Ambiental, in Andlise Ambiental: Uma Visdo Multidisci-
plinar, p. 46.
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Tais interesses, denominados difusos, ndo dizem respeito exclusivamen-
te ao individuo, o qual muitas vezes, pela propria natureza do interesse em
jogo, se vé impossibilitado de defendé-lo isoladamente. Mas também nao es-
tdo afetos a Administra¢do Publica, tal como se organiza no Estado liberal.
E o caso, por exemplo, da prote¢io ambiental.

Na verdade esses interesses sempre existiram, porque sdo préprios a vi-
da do homem em sociedade. A razdo para sua importancia em nosso tempo
¢é a intensa massificacdo das rela¢des sociais, conforme corretamente indica-
do por Tércio Sampaio Ferraz: ‘‘a idéia de um direito difuso, ou a idéia até
do difuso, esta muito ligada a esta sociedade de massa, cuja caracteristica pri-
mordial, do dngulo quantitativo, é o aumento demografico crescente’’ .(2)

O Direito ja conhecia o exercicio coletivo de interesses individuais e a
defesa de interesses que dizem respeito a uma realidade coletiva. Mas o que
se apresénta diante de nés é algo absolutamente novo, pois o interesse difu-
so prescinde do vinculo entre seus titulares. A auséncia de relagdo-base leva
a outra caracteristica fundamental: a indeterminacgdo dos sujeitos. Os interes-
ses difusos séo interesses de muitos, de grupos ocasionais ¢ até da humanida-
de. Resulta dai a indivisibilidade do objeto. Uma decisao sobre interesse difu-
SO respeitara sempre ao grupo.

Cumpre destacar como ultima caracteristica a maxima conflituosidade
dos interesses difusos. Os conflitos se ddo sempre entre interesses que a prin-
cipio sdo socialmente legitimos: desenvolvimento econdmico vs. preservagao
ecoldgica, preservacao de imoveis historicos e expansao urbana, férmulas cul-
turais populares e o incremento do turismo, a lista é infinita. Essa caracteris-
tica pde a nu a carga politica dos interesses difusos.

A conflituosidade médxima dos interesses difusos s6 é passivel de supera-
¢do sob a égide do Estado Democratico de Direito, onde haja canais para
que a sociedade civil participe das decisées administrativas, que afinal ndo
dizem respeito ao Estado, mas precipuamente ao povo, pois o Estado ¢é antes
instrumento do que titular do bem comum. Para tanto ¢ preciso que haja
um corpo social no qual a democracia seja uma questio universal ¢ aberta.

Como bem considera o professor Paulo Affonso Leme Machado: ‘' Difi-
cil pensar em participacio efetiva em regime autoritario. E o espirito de criti-
ca s se adquire com um minimo de reflexdo, que nao ¢ monopdlio dos inte-
lectuais. (...) No cotidiano, portanto, somos levados a nos demitir das respon-
sabilidades sociais e comodamente, diante dos problemas que sdo nossos ¢
de todos, jogamos a culpa nos governos, nos partidos politicos, nos eleitos,
isto-é, nos outros, sem deles solicitarmos ou exigirmos providéncias'*(3) Exis-
te em paises como o Brasil um circulo vicioso: a participa¢do popular ndo sc
da pela auséncia de condi¢des minimas de vida e, contudo, essas condicocs
ndo mudam, por falta de participacao.

2) In A Tuicla dos Enteresses Difusos, coord. de Ada Pellegrimy Grinover, p, 1537154,
(3) Cr. Administragdo Participada ¢ Interesses Coletivos, in ob. ¢it., p. 49,
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Isso nos leva a uma relevante questdo para o Brasxl que éa, questio
do subdesenvolvimento. Ele representa uma dinamica capaz de gerar constanA
te e crescente desequilibrio em todas as relagbes sociais, culturans. humanas.
E o préprio antipoda da nogdo de ecossistema. Sem a opgdo consciente por
um projeto nacional de desenvolvimento ecologicamente sustentado, as futu-
ras geragdes permanecerao imersas na ignordncia que estreita hoje o horizon-
te da imensa populacdo desse pais. Cabe a geracdo presente as escolhas politi-
cas, juridicas, econdmicas e tecnoldgicas necessarias.

Avuita pois a importdncia de um sistema de gestdo ambiental suficleme-
mente 4gil, flexivel e transparente, que permita a participa¢do dos grupos so-
ciais organizados nos diversos niveis de elaboragdo e implementacao da politi-
ca ambiental. A administra¢do centralizada e n3o-participativa dos recursos
naturais ¢ tdo ineficiente que nao chega a ser proposta como modelo de ges-
tdo, mesmo por aqueles que sentem seus interesses particulares incomodados
por uma tutela mais atuante dos bens naturais. :

3. 0 ESTUDO PREVIO DE IMPACTO AMBIENTAL (EPIA) COMO
INSTRUMENTO DA POLITICA AMBIENTAL

De acordo com a Constituicdo Federal, art. 225, inc. 1V, cabe ao Poder
Publico, para assegurar a efetividade do direito a0 meio ambiente ecologica-
mente equilibrado, ‘‘exigir, na forma da lei, para instala¢ao de obra ou ativi-
dade potencialmente causadora de significativa degrada¢do do meio ambien-
te, estudo prévio de impacto ambiental, a que se dard publicida

A Lei 6.938, de 31 de agosto de 1981, no seu art. 9°2,-inc. 111, estabele-
ce dentre os instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente a avaliagdo
de impactos ambientais. E o art. 8° da mesma Lei, no seu inciso [, inclui co-
mo competéncia do CONAMA estabelecer, mediante proposta do IBAMA,
normas e critérios para o licenciamento de atividades efetiva ou pontencial-
mente poluidoras, conforme dispde a redagdo em vigor.

A avaliagdo de impacto ambiental pressupde o estudo ‘desse impacto,
pois o Poder Publico ndo pode se pronunciar sobre uma avalia¢do sem conte-
udo efetivo, destituida dos elementos substanciais que permitam a apreciagdo
do projeto e de suas alternativas. ‘ ‘ '

Pelo texto constitucional aprovado, o estudo de impacto ambiental de-
ve ser realizado antes da autoriza¢io por parte do Poder Publico da ativida-
de ou obra potencialmente causadora de significativa degradagdo ambiental.
A orientagdo legal é no sentido de que os danos ambientais devem ser preve-
nidos, evitando-se o desembolso a posteriori de valores para a corregdo, nem
sempre possivel, de impactos negativos ndo considerados durante a concep¢édo
do projeto, o que direta ou indiretamente onera toda a sociedade.

O estudo prévio de impacto ambiental, para cumprir seu papel como
instrumento da politica ambiental da Nacao, n3o pode ser considerado casufs-
tica e burocraticamente em relagdo a cada projeto puiblico ou privado que
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dele necessite como pré-requisito para o licenciamento pelo érgao ambiental.
Urgc definir sua pnnc1prologia e delinear os contornos juridicos desse novo
‘e relevante instrumento legal.

Ademais, tendo em vista os fins para os quais foi criado, o EPIA deve
ser compatibilizado com o macroplanejamento econdmico e social do pais,
do estado e do municipio onde se pretende implantar o projeto, bem como
com 0 zoneamento ambiental da drea.

' Na procura de atualizar a Ciéncia do Direito com nossa sociedade poli-
morfa e difusa cresce a tendéncia em ressaltar o Direito enquanto modelo po-
sitivo de controle e decisdio dos conflitos intersubjetivos. O enfoque sobre o
““controle’’ e a ‘‘decis&o’’ aproximam o Direito do planejamento, que na acep-
¢do do professor José Affonso da Silva *‘é um processo técnico instrumenta-
do para transformar a realidade existente no sentido de objetivos previamen-
te estabelecidos’’.(4) Ora, isso vem ao encontro do enfoque de que o Direito
€ um sistema de regras que tende a assumir um papel modificador e criador,
tendo em vista uma fun¢do implementadora de comportamentos, conforme
lecionam Norberto Bobbio, Tércio Ferraz e Cindido Dinamarco, dentre outros.

O pressupostos sécio-politicos do EPIA estdo em conformidade com es-
sa tendéncia, constituindo-se em verdadéiro monitoramento das situa¢des de
dano. A diretriz do direito ambiental, em particular, é de abordar as causas
¢ nd3o apenas os sintomas da questdo ecologica.

Mas existemn diversos pontos criticos na regulamentac¢do do estudo pré-
vio de impacto ambiental e na sua efetiva implementa¢do, que expdem aquele
instrumento ao risco de se tornar mais um ‘‘negdcio em familia’’.(5) Urge
tomar proviiéncias legais e politicas para assegurar a sua veracidade, transpa-
réncia ¢ publicidade. Nesse sentido a doutrina de Heli Alves de Oliveira: “‘a
legislacdo que o disciplina fornece, atualmente, critérios extremamente fra-
geis e, por vezes, contraditdrios, para que se tenha a devida compreensﬁo dos
meios de sua utilizagdo e realiza¢édo’’.(6)

4. CONCEITO DE MEIO AMBIENTE

O dlmenswnamento do campo de aphcacﬁo do estudo prévio de impac-
to ambiental estd intimamente ligado A compreensdo do conceito de meio am-
biente. Da valora¢io dos dados significativos de um conceito de meio ambien-
te de aceitacdo universal, depende o contetdo de todo o direito ambiental.

A expressdo ‘“‘meio ambiente” é um pleonasmo consagrado pelo uso.
Acorde Aurélio Buarque de Holanda Ferreira: ‘‘Ambiente. (Do lat. ambien-
te) Adj. 2g. 1. Que cerca ou envolve os seres vivos ou as coisas, por todos
os lados; envolvente; meio ambiente®’; Agitam as palmeiras no ar ambiente/

(4) In Curso de Direito Constitucional Positivo, 5" ed., p. 676.
(3) Cf, A Instrumentalidade do Processo, 19878, p. 406.
(6) In Da Responsabilidade do Estado por Danos Ambientais, p. 24.
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Os grandes leques que encontrados soam (Alberto de Oliveira, Poesias, 2
série, p. 341). S.m. Aquilo que cerca ou envolve 0s seres vivos ou as coisas;
meio ambiente.”’ ‘‘Meio (Do lat. mediu) (...) 6. Lugar onde se vive, com
suas caracteristicas e condicionamentos geofisicos; ambiente: No séc. XX o
homem saiu do seu meio, lan¢ando-se ao espag¢o sideral. 7. Esfera social on-
de se vive; ambiente, circulo, roda.'’

Niao obstante, a forma pleondstica foi adotada pela Constituicio Fede-
ral (arts. 5°, LXXIII; 23, VI e VII; 24, V1 e VIIL; 129, III; 170, VI; 174, §
32; 186, I1; 200, VII; 216, V; e 225). Antes da promulgacdo do texto magno
j)a era de emprego predominante, sendo que em 31 de agosto de 1981 foi san-
cionada a Lei 6.938, que ‘‘dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambien-
te, seus fins e mecanismos de formula¢do e aplica¢do e dd outras providéncias’’.

Conforme vimos, meio ambiente é tudo que nos envolve. Foi o que re-
petiu o Equador, no art. 32, ‘‘a’’, do Decreto 374, de 21.05.76, ao dispor:

“‘Articulo 3°. Para los efectos de esta Ley se entenderd por:
a) Ambiente: El conjunto de condiciones que rodean a los se-
res vivos y en las que estos se desarrolan’’.

Ainda na América Latina, Cuba aprovou em 27 de dezembro 1980 a lei
n? 33, que dispoe sobre a prote¢ao do meio ambiente e do uso racional dos
recursos naturais. Em seu art. 22 traz definicdo normativa bem mais ampla
do que a esposada pela congénere equatoriana:

““Articulo 2°. A los efectos de esta Ley se entiende por medio
ambiente el sistema de elementos abidticos, bidticos y sdcio-
econémicos con el que interactiia el hombre, a la vez que
se adapta al mismo, lo transforma y lo utiliza para satisfa-
cer sus necesidades.

Asimismo, se entiende por recursos naturais los elementos
naturales bidticos y abidticos de que dispone el hombre pa-

"ra satisfacer sus necesidades econfmicas, sociales y culturales.”’

A Colédmbia, em 18 de dezembro de 1974, editou um extenso Cédigo
Nacional de Recursos Naturais Renovaveis ¢ de Prote¢cio do Meio Ambiente.
Ao curso dos seus trezentos e quarenta artigos ndo hd nenhuma definigdo de
meio ambiente como as duas anteriores, mas no ‘‘caput’’ do art. 2° estd a
afirmacdo de que aquele Codigo esta fundado no principio de que o ambien-
te ‘‘es patrimonio comun de la humanidad y necesédrio para la supervivencia
y el desarrollo econémico y social de los pueblos.”’

Outrossim, no Brasil a Constitui¢do Federal, em seu art. 225, ‘“‘caput”’,
proclama o direito que a todos assiste ao meio ambiente ecologicamente equi-
librado, ‘‘bem de uso comum do povo e essencial A sadia qualidade de vida'’.
Essa redacdo aperfeicoou, mantido seu sentido, o art. 22, I, da Lei 6.938/81,
onde o0 meio ambiente ¢ considerado ‘‘um patriménio publico a ser necessaria-
mente assegurado e protegido, tendo em vista o uso coletivo.

E no citado diploma, que estabeleceu a Politica Nacional do Meio Am-
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“n

biente, onde encontramos esse congeito:
‘‘Art. 3°. Para os fins previstos nesta lei, entende-se por:
I - meio ambiente: o conjunto de condigdes, leis, influéncias
e intera¢des de ordem fisica, quimica e bioldgica, que
permite, obriga e rege a vida em todas as suas formas."’

Para o Rio Grande do Norte, conforme a Lei 5.147, de 30 de setembro
de 1982, art. 2°, 1, ‘‘meio ambiente é o espac¢o fisico composto dos elementos
naturais que abriga e rege a vida em todas as sua formas’’. Defini¢do seme-
lhante adotou o Mato Grosso do Sul na Lei n® 90, de 02 de junho de 1980,
art.12,“‘caput’’: “‘define-se meio ambiente como sendo o conjunto do espago
fisico e dos elementos naturais nele contidos, passivel de ser alterado em ra-
230 da atividade humana’’.

Observa-se nas normas estaduais aqui citadas certo viés cientificista, én-
fase na fisica, na quimica, na biologia e substimagdo do fator humano. Por-
que se a humanidade degrada e ameaga a Natureza é ela, outrossim, que lhe
confere sentido e significado. Curioso registrar que Alagoas, depois de afir-
mar que ‘‘compde 0 meio ambiente os recursos hidricos, a atmosfera, o solo,
o subsolo, a flora e a fauna’’, lembrou-se, in fine, ‘‘sem exclusdo do ser hu-
mano’’ (art. 3° da Lei 4.090/79). '

Outros Estados tiveram a preocupagao de incluir o homem na conceitua-
¢dio legal de meio ambiente, como a Bahia, para a qual ‘‘ambiente é tudo
que envolve e condiciona o homem, constituindo o seu mundo e dd suporte
material para a sua vida biopsiocossocial’’ (art. 2° da Lei 3.858, de 03.11.80).
Mais eclética a norma galicha, segundo a qual meio ambiente é o ‘‘conjunto
de clementos — dguas interiores ou costeiras, superficiais ou subterrineas,
ar, solo, subsolo, flora ¢ fauna — as comunidades humanas, o resultado do
relacionamento dos seres vivos entre si e com os elementos nos quais se desen-
volve e desempenham as suas atividades’’ (art. 3%, [, da Lei 7.488, de 14.01.81).

As Constitui¢des estaduais da Bahia e Sdo Paulo, posteriores a Consti-
tuicdo Federal de 1988, ampliaram o espectro de tutela legal, para incluir o
ambiente de trabalho (arts. 318 e 191, respectivamente).

O meio ambiente € um bem de Vida, e como tal, de conteudo varidvel
no tempo ¢ no espaco. Vimos que nenhuma conceitua¢io até hoje oferecida
pelo direito positivo ¢ perfeita. Por outro lado o sentido juridico de meio am-
biente n3o chega a ser um ‘‘standard’’ do tipo ‘‘bom pai de familia’’, ‘‘uso
nocivo da propriedade’’, pois ndo ¢ simples conduta social de fato com for-
¢a juridica. Meio ambiente ¢ originaimente um termo técnico, de uso corren-
te na biologia e na geografia. Desse sentido original expandiu-se para as de-
mais ciéncias, inclusive as sociais. O que temos no presente é um conceito
em constru¢do, a procura de suas fronteiras, o que obviamente tem reflexo
na doutrina juridica. H4 uma nitida evolu¢do do termo no sentido de abar-
car elementos ndao exclusivamente biolégicos, quimicos e fisicos, como outros-
sim aquele sociais e culturais.

Ao definirmos meio ambiente devemos considerar ndo apenas o con-
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junto, mas a reunido de fatores diversos. Ha de se verificar sua leis, suas inte-
ra¢des, que permitem o equilibrio entrépico sem o qual ndo hd Vida. Mas,
por tornar possivel a Vida ndo se concebe essa ordem como estitica. De fa-
to, os elementos do meio ambiente estdo em continua transformagéo e troca.
O conceito deve abranger tanto os elementos proprios de uma defini¢ao mais
estrita (agentes fisicos, quimicos, biolégicos), bem como aqueles relativos ao
ser humano (sdcio-econdmicos e culturais). O efeito desses fatores sera consi-
derado do ponto de vista espacial e temporal da sua atua¢do sobre a biota e
a qualidade das atividades humanas. Biota é o coletivo dos seres vivos e vege-
tais. Considera-se aqui ndo apenas as atividades humanas, mas sua qualida-
de, vale dizer, o padrdo que assegure nosso bem-estar.

O art. 6°, I, da Resolucio CONAMA 001, de 23 de janeiro de 1986,
estabelece que o diagndstico ambiental da 4rea de influéncia do projeto, bem
como a descri¢do e andlise dos recursos ambientais ¢ suas intera¢des, devem
ter em conta o meio fisico, bioldgico e sdcio-ecGnomico.

O fato é que os segmentos postos em situacdo de coflituosidade a res-
peito de interesse difuso de natureza ambiental representam o meio ambien-
te a partir de dados e valores diversos, e até contraditérios. O estudo prévio
de impacto ambiental sinaliza o procedimento adequado para que, a partir
desse dissenso original, a adequagdo social e ambiental do projeto seja alcancada.

5. 0 EPIA A LUZ DA TEORIA GERAL DO PROCESSO: NECESSIDADE
DA PUBLICIDADE E DO CONTRADITORIO

O CONAMA, considerando a necessidade de se estabelecerem as defini-
¢Oes, as responsabilidades, os critérios basicos e as diretrizes gerais para uso
¢ implementa¢do da avaliagdo de impacto ambiental, aprovou em 23 de janei-
ro de 1986 a Resolugao 001/86, a qual ainda é o principal texto regulamenta-
dor do estudo prévio de impacto ambiental. O licenciamento daquelas ativida-
des e obras potencialmente causadoras de significativa degrada¢do ambiental
fica na dependéncia da apresentacdo ao 6rgio ambiental competente do estu-
do prévio de impacto ambiental e respectivo relatério — RIMA.

O professor Paulo Affonso Leme Machado considera, com proprieda-
de, que o estudo prévio de impacto ambiental é um procedimento publico.(7)
De fato, o 6rgao licenciador determina a realizagdo do estudo, fixa suas dire-
trizes, estabelece os prazos para conclusio e andlise dos estudos, bem como
para o recebimento dos comentarios feitos pelos 6rgdos publicos e demais in-
teressados, realiza audiéncia publica e se manifesta de modo conclusivo sobre
o RIMA. ‘

No mesmo sentido, entendendo o estudo de impacto como procedimen-
to juridico vinculado, a Declaragio de Limoges, de 1990, relator o eminente
jurista Michel Prieur: ‘‘os estudos de impactos devem ser considerados co-
mo um dos instrumentos juridicos e cientificos essenciais para toda a estratégia

(7) Im Dircito Ambiental Brasileiro, 32 od.. Sio Poulo, 1991, p. 126.
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nacional de conservagiio ambiental, Esses estudos devem ser regulamentados
segundo procedimento previsto por textos obrigatérios, devendo, outrossim,
ser sancionada juridicamente a ndo-realizacdo dos estudos, com a suspensio
do projeto e a restauragio do estado do local em questao. No caso de infor-
magdo falsa, sancdo penal deverd ser prevista.(8)

O procedimento é o modo ¢ a forma com que se desenvolvem 0s atos
no processo. O procedimento administrativo apresenta 0s componentes essen-
ciais do processo: procedimento e relagdo juridica entre o Estado e quem do
feito participa. Relevante a li¢ido do desembargador Candido Rangel Dina-
marco: ‘‘Nao sé a jurisdicdo se exerce através do processo, mas sempre o po-
der do Estado, mesmo em sede administrativa e mesmo legislativa. Daf ser
adequado falar também em processo administrativo, sem reservar o vocabu-
lo processo para uso exclusivo em sede junsdicional’’.(9)

Sendo o estudo de impacto ambiental, como de fato ¢, um procedimen-
to administrativo, é interessante considerd-lo 4 luz da teoria geral do proces-
s0, ou seja, do sistema de conceitos e principios processuais elevados ao grau
méximo de generalizagdo e, em especial, daqueles principios consagrados pe-
la Constituicdo Federal. Verifica-se aqui a perfeita harmonia desses princi-
pios como aqueles previstos no caput do art. 37 da Constituicdo Federal, a
saber, legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade, os quais infor-
mam a atividade da administra¢do publica.

O estudo de impacto ambiental ndo é um fim em si, visa antes a assegu-
rar a efetividade do direito que cada homem e mulher tem a um ambiente sa-
dio. Nossa perspectiva é da sua instrumentalidade politica, econdmica e social.

Portanto, se ndo forem garantidas as condi¢des para a participa¢do dos
grupos sociais que apresentem legitimo interesse no empreendimento, o estu-
do podera até ser tecnicamente bem elaborado, mas nido atendera aos seus
fins como instrumento da polftica ambiental, nem podera surtir efeitos juridi-
cos quanto ao licenciamento da obra ou atividade.

Para propiciar a efetividade do procedimento, o primeiro principio a
ser observado é o da publicidade do estudo de impacto ambiental e de todos
os seus atos. N#io basta que se dé ciéncia ao piblico através de editais na im-
prensa de que foi determinada a realizagdo do EPIA. E preciso dar ocasido
para que os atos seqiienciados, que convergem para uma decis3o positiva ou
negativa sobre a pretensdo do proponente do projeto, possam ser impugna-
dos no momento adequado.

E isso envolve a possibilidade deé impugnar a equipe multidisciplinar res-
ponsdvel ou algum de seus membros, o recebimento do estudo pelo 6rgio li-
cenciador, o prazo para apresentacdio de comentarios, a realizacdo da audién-
cia publica e a decisdio final sobre o EPIA. '

O principio da publicidade encontra triplo fundamento constitucional.
O primeiro ¢ especifico. O art. 225, § 1°, IV, ao dar sede constitucional ao

(8) CI. Déclaration de Limoges, trad. port. de Paulo Affonso Leme Machado, p. 68.
(9) In Fundamentos do Processo Civil Moderno, 2¢ ed., 1987b., p. 158, nota 102.
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EPIA dispde ao final: ‘‘a que se dari publicidade’’. Por ser o estudo prévio
de impacto ambiental um procedimento, ndo vemos como interpretar restrita-
mente a norma constitucional para exigir apenas a publicidade do documen-
to técnico produzido. Alids, se fosse o caso, o Icgnslador teria falado espccnﬁ-
camente no relatorio de impacto ambiental.

O segundo fundamento do principio da publicidade estd no art. 5°,
LX, da CF, o qual dispde: ‘‘a lei s6 podera restringir a publicidade dos atos
processuais quando a defesa da intimidade ou interesse social o exigirem®’
Trata-se de norma genérica, inserida entre os direitos individuais e coletivos,
que disciplina todas as espécies de processo, inclusive aqueles que se desenvol-
vemn perante a Administracdo Publica.

O professor Celso Ribeiro Bastos comenta esse dispositivo com precisdo:
‘A publicidade dos atos processuais insere-se em um campo mais amplo da
transparéncia da atuag3o dos poderes publicos em geral. E uma decorréncia
do principio democratico. Este ndo pode conviver em regra com o sigilo, o
segredo, o confinamento a quatro portas, a falta de divulga¢do, porque por
este caminho, da sonegacio dos dados A coletividade, impede-se o exercicio
importante de um direito do cidaddo em Estado governado pelo povo, qual
seja: o de controle’.(10) O terceiro e ultimo fundamento esté no ja referido
art. 37, caput, da Lei Fundamental. :

A publicidade de atos integrantes do estudo de impacto ambiental ndo
teria sentido se nao houvesse a possibilidade de contradita por parte dos re-
presentantes da sociedade civil. Seria uma publicidade inerte e indcua.

Temos aqui outro principio da teoria geral do processo aplicdvel 4 maté-
ria: o contraditorio. O 6rgao licenciador, através da publicidade, deve propi-
ciar a ocasido em que as conclusdes do estudo possam ser comentadas e, se
for o caso, contraditadas.

O principio do contraditério n3o se consubstancia na obrigatoriedade
de se elaborar um anti-EPIA ou de se indicar alguém para contentd-lo, fazen-
do as vezes do ‘‘advogado do diabo’’. Ele significa a possibilidade proces-
sual dos interessados virem ao feito apresentar seus argumentos, colaboran-
do inclusive para que o Poder Piiblico decida com mais justica. Cindido Di-
namarco sintetiza com muita felicidade o cerne desse principio: ‘“‘informagéo
necessaria. Reagdo possivel.”’(11) Sé assim o estudo de impacto ambiental se-
ra instrumento da administragao participativa de que faldvamos no inicio.

A Resolu¢io CONAMA 001/86 dispds em seu art, 11, § 22, que a audi-
éncia publica serd realizada pelo dérgédo licenciador ‘‘sempre que julgar neces-
sario’’. A Resolug@o 009/87, que sé foi referendada em 28.06.1990, no art.
2° prevé a solicitagdo da audiéncia por entidade civil, pelo Ministério Publi-
¢o ou por cinqlienta ou mais cidaddos. De acordo com o § 2° daquele artigo,
o ndo atendimento da solicitacdo formulada invalida a licenga que vier a

(10) Im Comentarios & Constituigdo do Brasil, v, 2, p. 285
(1) Ob. cit., 1987 b, p. 93.
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ser concedida. O direito a realizagdo da audiéncia requerida ndo pode ser de-
satendida pelo drgdo licenciador, sob qualquer hipétese. O verbo “‘solicitar”’
utilizado na Resolugdio ¢ equivoco, uma vez que ndo expressa o dever da ad-
ministra¢io publica em realizar a audiéncia, sempre que requerida pelas pes-
soas legitimadas na norma regulamentar,

O fundamento constitucional do contraditério esta no art. 5°, LV, da
CF, que dispde: ‘‘aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e
aos acusados em geral, serdo assegurados o contraditério e ampla defesa, com
0Ss meios e recursos a ela inerentes’’.

Tem razdo o professor Cretella Junior ao criticar o uso do termo ‘‘liti-
gantes’’, mais apropriado para os conflitos entre particulares no ambito do
processo civil.(12) Embora a falta de técnica juridica revelada no texto, o dis-
positivo tem o mérito de consagrar a posi¢do doutrinaria segundo a qual os
atos administrativos realizados mediante determinado procedimento também
estdo sujeitos aquelas garantias que objetivam a justa prestacdo da atividade
deciséria pelo Poder Publico.

-Assim, o estudo prévio de impacto ambxemal seguindo a li¢do de J. J.
Calmon de Passos sobre o processo em geral, é ‘‘al¢cado a instrumento politi-
co de participagdo na formulagdo do direito pelos corpos intermedidrios e
de provocagdo da atuacdo dos agentes publicos e privados no tocante aos in-
teresses coletivos ou transindividuais por cuja satisfa¢io foram responsdveis’’.(13)

6. EXIGIBILIDADE DO EPIA.

Embora introduzido no Brasil timidamente pelo Decreto 76.389/75 e
reiterado pela Lei 6.938/81, o estudo prévio de impacto ambiental s6 foi regu-
lamentado através da Resolugcio CONAMA 01/86. O art. 2° daquela Resolu-
¢ao elenca dezesseis atividades ou obras que obrigam sua realiza¢do como pro-
cedimento prévio ao licenciamento. Posteriormente as Resolu¢des CONA-
MA 11/86 ¢ 05/87 inclufram nessa rela¢gdo os projetos agro-pecudrios que
contemplem 4reas acima de 1.000 ha ou menores, nessa hipétese quando se
tratar de dreas significativas em termos percentuais ou de importincia do pon-
to de vista ambiental, inclusive nas 4reas de preservagio ambiental; e os em-
preendimentos potencialmente lesivos ao Patriménio Espeleolégico Nacional.

Logo apds a edi¢do do regulamento do EPIA, o professor Paulo Affon-
so Leme Machado afirmou que: ‘O CONAMA, poderd, no futuro, estabele-
cer outros casos em que scja obrigatdrio o estudo. Entretanto, a previsdo fei-
ta na Resolugdo 001/86 é importante para que haja uma polftica ambiental
previsivel e que a administragdo ¢ a sociedade intervenham de forma antecipa-
da ¢ ordenada e ndo casuisticamente”’.(14)

(12) Im Comentérios &4 Constituicho Brasileira de 1988, v. 1, p. 531.

(13) Cf. Democracia, Participacho ¢ Processo, In Participacdo ¢ Procvesso. coord. de Grinover, Dinamarco ¢
Watanabe, p. 96,

(14) Cf. Regulameniacdo do Estudo de Impacto Ambiental, in Politica ¢ Meaio Ambiente, p. 7).
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O Poder Publico nunca pretendeu estabelecer taxativamente as hipéte-
ses de exigibilidade do EPIA. O art. 2°, caput, da Resolugio CONAMA
01/86, ao utilizar a expressdo ‘‘tais como’ antes da relacdo de atividades,
tornou patente que aquelas atividades alf estio. mencionadas apenas exempli-
ficativamente.

O fundamento para que a Administragdo Piblica exija o EPIA de ou-
tras atividades ou obras estd na propria Lei 6.938/81 e no Decreto 99.274/90,
que a regulamenta,

O art. 10 da citada Lei, conforme a reda¢do em vigor, dispde:

“Art. 10 — A construcao, instala¢éo, amplia¢do e funciona-
mento de estabelecimentos ¢ atividades utilizadoras de recur-
sos ambientais, considerados efetiva ¢ potencialmente polui-
dores, bem como os capazes, sob qualquer forma, de cau-
sar degradacdo ambiental, dependerdo de prévio licenciamen-
to de 6rgdo estadual competente, integrante do Sistema Na-
cional do Meio Ambiente — SISNAMA, e do Intituto Brasi-
leiro do Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovéveis —
IBAMA, em caréter supletivo, sem prejuizo de outras licen-
¢as exigiveis’’.

O Decreto regulamentador, art. 19, incisos I, II e IlI, elenca os tipos
de licen¢a do nosso sistema de licenciamento:

*“Art. 19 — O Poder Publico, no exercicio de sua competén-
cia de controle, expedird as seguintes licengas:
I — Licenca Prévia (LP), na fase preliminar do planejamen-
to da atividade, contendo requisitos basicos a serem atendi-
dos nas fases de localizacdo, instalacdo e operacdo, observa-
dos os planos municipais, estaduais ou federais de uso do solo;
Il — Licenga de Instalacdo (LI), autorizando o inicio da im-
plantag¢iio, de acordo com as especifica¢des constantes do
Projeto Executivo aprovado;’’
III — Licenga de Operagdo (LO), autorizando, apds as veri-
ficagdes necessdrias, o infcio da atividade licenciada e o fun-
damento de seus equipamentos de controle de poluicdo, de
acordo com o previsto nas licencas Prévias ¢ de Instalagdo.

O EPIA como instrumento de avaliacdio ambiental que precede ao licen-
ciamento da atividade ou obra pelo Poder Publico tem seu fundamento no
art. 225, § 1°, 1V, da Constitui¢do, in verbis:

‘‘Art. 225 — Todos tém direito a0 meio ambiente ecologica-
mente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial
2 sadia qualidade de vida, impondo-s¢ ao Poder Piblico e
2 coletividade o dever de defendé-lo e preservd-lo para as
presentes e futuras geragdes.

§ 1°. para assegurar a efetividade desse direito, incumbe
ao Poder Publico:
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. 1 — Omissis.
Il — Omissis, .,
I — Omissis.
IV — exigir, na forma da lei, para instalagdo de obra ou
atividade potencialmente causadora de significativa degrada-
¢do do meio ambiente, estudo prévio de impacto ambiental,
a que se dar4 publicidade."*

i

Consnderando a redagdo do dispositivo consmuc;oual o0 Procurador
da Repiblica Paulo de Bessa Antunes entende que o EPIA tornou-se obriga-
tério como conditio sine qua non de qualquer licenciamento de obra ou ativi-
dade de impacto ambiental. Vale transcrever a licdo do ilustre jurista: ‘‘Enten-
do que a Carta Constitucional de 1988 modificou o enfoque que deve ser da-
do aos Estudos de Impacto Ambiental, pois ficou estabelecida constitucional-
mente a obrigatoriedade da elaboragdo prévia dos EIAs. Ora, em sendo assim,
ndo :pode um 6rgéo do Poder Executivo ‘regulamentar’ a exigéncia formula-
da pela Lei Maior. Penso que o CONAMA somente podera definir as hipote-
ses nas quais ndo se deve considerar as obras a serem implantadas como cau-
sadoras de alto impacto ambiental (...) A Lei Fundamental como ja vimos,
com a finalidade de proteger o meio ambiente, determinou ao Poder Publi-
co fossem tomadas medidas capazes de efetivar a tutela constitucional cria-
da. Assim se compreende o inciso [V do art. 225, pelo qual tornou-se obriga-
tério o prévio estudo do impacto-ambiental’’.

~ ‘““Dados os termos do atual regime constitucional, naquilo que se refe-
re ao meio ambiente, o E1A ¢é conditio sine qua non para a concessdo de qual-
quer licenciamento de Qbra ou empreendimento de impacto ambiental. Des-
tarte, o licenciamento transmulou-sev em ato administrativo complexo, cujo
requisito bésico é apresentacdo ¢ aprovacdo do RIMA, em seus aspectos téc-
nicos e formais.

““Parece-me que, por forca de caréter eminentemente publico, assumi-
do pelo EIA, os requisitos formais para sua elabora¢do assumem natureza im-
perativa, de essencialidade para a prépria validade do ato. A formalidade ad-
ministrativa é, aqui,.um pressuposto capaz de garantir & coletividade a corre-
ta utilizagdo do meio ambiente. - .

- ““‘Abrandar-se o entendimento desta matéria é praucar verdadeiro deli-
to contra a Constituicdo.’’(15)

O sempre acatado Paulo Affonso Leme Machado ao comentar a exigén-
cia do EPIA para instalacdo de obra -ou atividade potencialmente causadora
de significativa degradagdo do meio ambiente, esclarece que ‘‘significativa é
o contréario de insignificante, podendo-se entender como a agressido ambien-
tal provavel que possa causar dnno scnsivcl ainda que nfio seja excepcional
ou excessivo’’.(16) - '

No mesmo sentido a licio de Ann Helen Wainer e Edis Milaré.(17) En-

(18) In Curso de Direito Ambienta|, 1990, pp. 93/94
(16) Ob. cit., l”l p. 122,
(17) Cf. Legislagdo Ambiental Brasileira, p. 96 ¢ RT 630:252, respectivamente.
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tre os intérpretes da legislacdo ambiental brasileira, é firme o entendimento
de que nem toda obra ou atividade modificadora do meio ambiente estd su-
jeita ao EPIA, sendo necessario um plus, expresso pelos termos ‘‘significati-
vos’’ ou ‘‘de impacto’’.

Entretanto, nido é simples a valorizagdo em concreto da ‘‘significativa
degradagdo’’. Alaor Caffé Alves tratou da matéria com precisdo: *‘Em princi-
pio, toda atividade ou obra é potencialmente causadora de degradagdo ambien-
tal, porém somente algumas acarretam efeitos altamente danosos que as qua-
lificam como de importancia significativa. Nesta hipStese, exige-se a apresen-
tagdo do EPIA exatamente para se saber se a respectiva implantacdo é conve-
niente e, em o sendo, quais as medidas a serem tomadas para a diminui¢édo
ou eliminagdao dos impactos negativos. Jd aqui surge uma questdo aporética:
como saber se 0 empreendimento causara significativa degrada¢io sem antes
termos a apreciagio técnica a respeito? E paradoxal. Para se exigir o EPIA
necessitariamos das informagdes técnicas que esse mesmo estudo forneceria’’.(18)

Além daquelas atividades elencadas pelo CONAMA outras podem exis-
tir que causem significativa degradacio ambiental. Ndo depende da aprecia-
¢ao da conveniéncia e oportunidade da administracdo publica a exigéncia do
EPIA nas hipoteses ndo previstas na regulamentacdo. Constatado o risco de
alteragao adversa e significativa do meio ambiente, o principio da prevenc¢do
do dano, o qual informa todo o direito ambiental, impde a realiza¢do do estudo.

Relevante para a realizacdo do EPIA naquelas situagdes que refogem a
previsdao regulamentar é a atuagdo do Ministério Publico. Como titular do in-
quérito civil e da agdo civil puablica cabe ao Ministério Publico assegurar a tu-
tela do meio ambiente e zelar pela correta aplicagdo das normas ambientais.

7. INDEPENDENCIA DA EQUIPE MULTIDISCIPLINAR

A Resolu¢gio CONAMA 001/86, em seu art. 7°, estabelece que o estu-
do de impacto ambiental sera realizado por equipe multidisciplinar habilita-
da, nao dependendo direta ou indiretamente do proponente do projeto e que
sera responsdvel tecnicamente pelos resultados apresentados. Nesse aspecto
o Brasil inovou em rela¢do as solucdes adotadas nos paises do Primeiro Mun-
do. Nos Estados Unidos, o estudo ¢ realizado pelos técnicos da agéncia fede-
ral ou estadual competente. Nos paises europeus, o proponente do projeto é
o responsdvel pelo estudo.

O professor Paulo Affonso Leme Machado explica que ‘“‘a instituicdo
desse sistema procurou retirar do proponente do projeto sua responsabilida-
de de executar por si mesmo o estudo de impacto ambiental e, de outro lado,
ndo fez inchar o quadro burocrdtico estatal’’.(19)

Mas a independéncia da equipe multidisciplinar tem sido meramente de-
claratéria, pois as consultorias sdo contratadas pelo proponente do projeto,

(18) C'T. Andlisc Ambicnal do Ponio de Vista Juridico, in ob. cil., p. 5.
(19) Ob. ¢it., 1991, p. 139.
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que tem o encargo das despesas e custos referentes A realizagdo do EPIA (Re-
solu¢io CONAMA 001/86, art. 8°). Paulo de Bessa Antunes registra a exis-
téncia de contratos com cldusulas exoneratérias de pagamento do RIMA em
caso de ndo aceitacéo do projeto pelo 6rgdo de controle ambiental.(20)
Considerando a atual regulamentagdo do estudo de impacto ambiental,
o minimo que o 6rgdo licenciador deve exigir, como medida de moralidade,
¢é a apresentacio do contrato, que ndo pode ser jamais sigiloso, posto relacio-
nado com um procedimento piblico. As cldusulas que atinjam a independén-
cia da equipe sdo juridicamente nulas. E se for apurado posteriormente ao li-
cenciamento, a ocorréncia na fase do estudo de ajuste ilicito, a licenga nio
serd vdlida, se o ajuste tiver de algum modo contribuido para sua concessdo.
Entretanto podemos avangar um pouco além. A regulamentag¢io brasi-
leira rejeitou claramente o sistema europeu, no quat o proponente do proje-
to é responsdvel pela realizacio do estudo. Qualquer forma de dependéncia
da equipe multidisciplinar, ainda que indireta, fere expressa disposicdio normativa.
Assim, sua contratacio pelo proponente do projeto se afigura incon-
gruente com a orientacdo regulamentar adotada. Na verdade a equipe multi-
disciplinar ¢ contratada para prestar um servico de interesse publico, a nos-
so ver perfeitamente enquadrado no art. 5°, I, do Estatuto Juridico das Lici-
tacdes e Contratos Administrativos. A solu¢do mais consentdnea com o mode-
lo ora ensaiado no Brasil ¢ a licitacdo pelo 6rgdo ambiental, com a selecdo
da proposta mais adequada as diretrizes, ¢ cobran¢ia ao proponente do proje-
to das despesas € custos referentes a realiza¢éio do estudo de impacto ambiental.
Desse modo, atende-se¢ aos motivos que levaram a op¢#o no Brasil pe-
la “‘equipe multidisciplinar independente” como responsdvel pela realizacdo
do estudo: a presenca de profissionais habilitados, oriundos da sociedade ci-
vil, no procedimento de planejamento nacional e a preven¢io contra o incha-
¢o do quadro burocritico dos 6rgdos de gestdo ambiental.(21)

8. CONCLUSOES

a) O direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado estd inserido
no espectro mais amplo dos interesses difusos. Esses interesses ndo podem
ser satifatoriamente atendidos pela estrutura politica e administrativa do Esta-
do tradicional. Impde-se a criacdo de mecanismos que efetivem a participacdo
dos grupos sociais organizados nos processos decisorios relativos a esses con-
flitos emergentes na sociedade civil.

b) Um dos instrumentos da gestdo ambiental participativa é o estudo
prévio de impacto ambiental, o qual corretamente aplicado ¢ fator de colabo-
racdo com o planejamento piiblico, previne a ocorréncia de danos ambientais
e permite a integra¢do das dnvcrsas partes envolvidas com o manejo dos recur-
sOs naturais.

(20) In Curso de Direito Ambicntal, 1990, p.92.

(21) No Brasil, a solucko aqui defendida (ol apr da pione; por Paulo de Bessa Antunes, ob. cit.,
1990, p. 92. .
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¢) Passados seis anos da aprovacdo da Resolucio CONAMA 001/86,
que regulamenta o estudo de impacto ambiental, constata-se a existéncia de
lacunas que desviam o EPIA dos seus fins.

d) O EPIA deve analisar as intera¢des entre os meios fisico, biolégico,
socio-econdmico e cultural. A concepgdo cientificista do meio ambiente, por
ser restrita, nao atende aos anseios da organiza¢ao social moderna. O meio
ambiente é um dado ideologicamente valorado, sem que haja uma representa-
¢do univoca do seu conteido pelos grupos sociais postos em situa¢do de con-
flito. O EPIA ¢é o locus privilegiado para o debate entre as diversas represen-
tagdes, na procura da equag¢do que as supere.

e) O enfoque processual do EPIA, aplicados os principios da publicida-
de e do contraditério, é-fundamental para que os grupos publicos e privados
obtenham do 6rgdo ambiental uma decis@o que seja ndo apenas formalmen-
te legal, mas politicamente justa, na medida em que a participa¢do da socieda-
de organizada colabora e influencia o ato decisério estatal.

f) o EPIA é obrigatdrio nos casos de “‘significativa degrada¢do ambien-
tal”’. E impossivel elencar a priori todas as hipdteses que se enquadram na
formula genérica adotada pela Constituicdo Federal. Quando ndo for possi-
vel excluir de plano o risco de ocorréncia da degrada¢do ambiental significati-
va, deve o Ministério Publico atuar no sentido de garantir, inclusive na via
judicial, a realizacdo do EPIA, caso o 6rgio licenciador mostre-se moroso
ou negligente na observancia do procedimento preventivo.

‘8) A orientagdo brasileira € clara no sentido de que a equipe multidisci-
plinar responsavel pelo estudo de impacto ambiental nio pode ser dependen-
te direta ou indiretamente do proponente do projeto. Realiza a equipe multi-
disciplinar um servigo de interesse publico, sendo ela prépria um fator de par-
ticipa¢do da sociedade civil no procedimento. Deve pois ser selecionada me-
diante licitagdo realizada pelo 6rgdo ambiental responsdvel pelo exame do estudo.

h) A efetividade do estudo de impacto ambiental depende da maior par-
ticipagao da sociedade civil na gestio ambiental, realizando gestdes perante
os 6rgidos colegiados da Administracdo Publica, e o Congresso Nacional, res-
ponsdvel pela implementa¢do da nova ordem constitucional. Dessa missdo
ndo podem se ausentar os juristas e demais profissionais comprometidos com
os principios do Estado Democratico de Direito.

i} O EPIA, inclusive por for¢a do dispositivo constitucional, deve ser
disciptinado por lei. Esperamos que o Congresso Nacional, considerando a
experiéncia, infelizmente pouco alentadora, de realizacdio do EPIA pelos or-
gdos licenciadores, e as criticas unissonas da doutrina, edite diploma que regu-
le esse instituto nuclear da legislagio ambiental em termos compativeis com
0s anseios da sociedade brasileira.
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