SUBPROCURADORIA-GERAL DE JUSTIGA JURIDICA

NOTA TECNICA N° 35/2016

Objeto: Projeto de Emenda Constitucional n° 65/2012
Protocolado MP-SP 58.292/2016 (CAO 1515/16 - amb)

O Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo, pela
Procuradoria-Geral de Justica, vem a pUblico posicionar-se em relagdo a
Proposta de Emenda & Constituigéio (PEC) 65/12 que acresce o § 7° ao
artigo 225 da Constituicdo Federal, em tramite no Senado Federal, de
autoria dos Senadores ACIR GURCACZ e OUTROS e que dispde sobre
a autorizagdo para a execu¢do da obra com a mera apresentacdo do

estudo prévio de impacto ambiental.

Dispde a Proposta de Emenda Constitucional:

“Art. 1°. O art. 225 da Constituigio passa a

vigorar acrescido do seguinte § 7°.
Art. 225. (...)

§ 7° A apresentagdo do estudo prévio de impacto

ambiental importa autorizagdo para a execugdo



SUBPROCURADORIA-GERAL DE JUSTIGA JURIDICA

da obra, que ndo poderd ser suspensa ou
cancelada pelas mesmas razdes a ndo ser em face

de fato superveniente.”

O licenciamento ambiental é um procedimento
administrativo desenvolvido em etapas, visando a andlise de viabilidade
e aprovacdo de projeto de obra pelo Estado, dentro do qual sdo
exigidos estudos técnicos e compromissos de compensagdo e/ou de
atenuag¢do de impactos negativos, com o objetivo de harmonizar os
principios da ordem econémica, previstos no art. 170, caput e incisos, da
Constituicdo Federal, com atengdo especial aos incisos Il e VI. Do
contrdrio, estar-se-a praticando um consumo irrefletido, predatério e
insustentdvel, ndo desejdvel e nem permitido pelo ordenamento juridico-
constitucional. Nesse contexto, a conservagdo/preservagdo dos recursos
naturais acaba por ser uma garantia a prépria atividade econémica, em
prol do desenvolvimento e do pleno emprego para as futuras geragdes,
tal como idealizado pelo legislador constituinte origindrio, ndo sendo
licito e nem razodvel que o constituinte derivado (poder reformador)
altere esse equilibrio natural, concebido para conciliar o
antropocentrismo e o ecocentrismo, em prol da sobrevivéncia humana.
Nessa linha de raciocinio e com base no artigo 5°, § 2° da Constituicdo
da Republica, bem como nos Tratados e Pactos Internacionais dos quais o
Brasil é signatdrio, conclui-se que meio ambiente é parte dos direitos
fundamentais, componentes do sistema de direitos humanos, sendo
inconstitucional retroceder na supressdo/reducdo do grau de protegdo
ambiental (art. 5°, § 2° art. 60, § 4°, IV e art. 225, § 1°,, inciso lll, in

fine).
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No dmbito do licenciamento ambiental, o Estudo
Prévio de Impacto Ambiental (EPIA) é um dos seus requisitos, ndo tendo a
sua simples apresentac¢do a capacidade de dispensar a autorizago do

Poder Piblico, expressa por meio do licenciamento ambiental.

O procedimento de licenciamento ambiental busca,
assim, garantir a efetivacdo dos principios da prevengcdo e precaugdo,
como coroldrios da garantia de protecdo do meio ambiente para as
presentes e futuras geragdes, conforme mandamento constitucional do
art. 225, na medida em que se previnem os riscos conhecidos e se
impedem a¢des que geram riscos desconhecidos. O principio da
precaucdo constou da Declarag¢do do Rio de Janeiro (ECO-92 — Principio
15), na Convencdo da Biodiversidade (Decreto Legislativo 2/1994,
promulgado pelo Decreto 2519/98), bem como no art. 3° da Convengdo

Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudangas Climdticas.

De se consignar que em matéria de meio ambiente
existe competéncia legislativa concorrente entre Unido, Estados e Distrito
Federal, cabendo & primeira editar normas gerais, o que ndo exclui a
competéncia suplementar dos Estados e do Distrito Federal, a luz do
disposto no art. 24, incisos VI a VI, combinado com os §§ 1° e 2°, e com
o art. 32, § 1°, da Carta Magna. No texto proposto pela PEC 65/12, o
acréscimo do § 7° do art. 225 da Constituigdo Federal invadiria a
competéncia supletiva dos Estados e do Distrito Federal ao esgotar a
regulamentag¢do do licenciamento e subtrair dos entes retrocitados sua

competéncia concorrente.

Dispde o art. 225, § 1°, da Constituicdo Federal que,
para assegurar a efetividade da garantia de preservagcdo do meio

ambiente, incumbe ao Poder Puiblico exigir, na forma da lei, para
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instalagdo de obra ou atividade potencialmente causadora de
significativa degradagcdo do meio ambiente, o Estudo Prévio de Impacto
Ambiental. Nesse sentido, a autorizagdo para execugdo da obra tdo
somente com a apresentac¢do de Estudo Prévio de Impacto Ambiental, tal
como proposto na Proposta de Emenda Constitucional, ndo garante o
equilibrio ambiental necessdrio & prote¢do das presentes e futuras

geracdes, originalmente estabelecida pelo Poder Constituinte.

Como sabido, é principio do Direito Ambiental, por
abordar questdo de interesse comum das presentes e futuras geragdes,
quanto a vida, a sadde e & dignidade humana, que haja participagdo
social na tomada de decisdes (controle social) envolvendo direito difusos
e indisponiveis da coletividade, a exemplo da previsdo constitucional do
art. 216-A, § 1°, inciso X. Assim, a implicita autoriza¢gdo de obras com
potenciais impactos ambientais negativos, com a simples apresentagdo
do EPIA fere tais principios, retirando, arbitrariamente, da sociedade, o
direito de opinar e/ou decidir sobre questdes que influenciam seu modo

de vida, sadde e/ou bem estar.

Da forma como redigido o texto, a simples
apresentagcdo do EPIA suprime sua apreciagcdo pelo érgdo licenciador e,
uma vez iniciada a obra, esta ndo poderd ser paralisada, sendo por
novos fundamentos. Quais seriam esses fundamentos? Qual seria, entdo,

o papel do érgdo licenciador e da sociedade na tomada de decisdo?

Assim, quando se paralisa uma obra, visando melhor
avaliar seus potenciais reflexos ambientais negativos, ndo se estd
ofendendo a democracia, nem desgastando o principio da
representacdo popular, previstos nos mandatos eletivos, mas sim

buscando que determinada obra seja executada a luz da
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sustentabilidade e da capacidade de suporte do meio ambiente local.
Alids, pelo principio do interesse publico, obras, especialmente as
publicas, jamais deveriam sofrer solu¢do de continuidade em razdo do
mandato eleitoral, tampouco se pautar pela pessoalidade (eventual
interesse eleitoral do chefe do Poder Executivo), conforme justificativa

apresentada pelo autor da Proposta de Emenda Constitucional.

A agenda técnica do sistema de licenciamento
ambiental ndo pode estar vinculada & dura¢do do mandato eletivo.
Somente assim, estar-se-ia criando as condi¢gdes para alcangcar o
almejado objetivo constitucional de se efetivar a premissa de que a
atividade econbmica respeite o “direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado” por meio da preservagdo e/ou conservagéo
de processos ecoldgicos essenciais, bem como do manejo ecolégico das
espécies e preservacdo dos ecossistemas, tarefa indelegdvel do poder
publico, na forma como previsto no art. 225, § 1°, inciso |, do texto

constitucional.

Ndo é demais ressaltar que, por se tratar de fungdo
de Estado, o controle do risco da atividade, verificado no processo de
licenciamento ambiental, ndo pode ser transferido ao empreendedor. Tal
controle funciona como uma atividade estatal complementar aos
principios da precauc¢do e da prevengdo. Sempre serd fungdo de Estado
a indispensdvel tarefa de disciplinar a producdo, seus métodos, técnicas

e substdncias.

O aparente paradoxo do desenvolvimento
sustentdvel implica na substituicdo do critério quantitativo pelo critério
qualitativo. Nesse sentido, preconiza o art. 170 da Constituicdo Federal

que a ordem econdmica tem por fim assegurar a todos existéncia digna,
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conforme os ditames da justica social, por intermédio do principio da
funcdo social da propriedade, da defesa do meio ambiente, dentre
outros. Por conseguinte, a justificativa apresentada na Proposta de
Emenda Constitucional, no sentido de que obras inacabadas ou iniciadas
e que sdo a seguir interrompidas mediante decisdo judicial de natureza
cautelar ou liminar, ndo pode ser atribuida ao procedimento de
licenciamento propriamente dito, mas & elaboracdo de projetos
precdrios, incompletos que ndo dimensionam adequadamente os
impactos socioambientais que serdo causados por ocasido da execugdo

da obra.

Portanto, ndo seria o caso de flexibilizar ou eliminar
o licenciamento ambiental, criando-se um rol exaustivo de degradagdo
ambiental, mas sim de agilizd-lo. A auséncia de recursos humanos e
materiais ndo pode servir de justificativa para suprimir fases do
licenciamento ambiental e nem mesmo para simplificd-lo em casos onde a
intervencdo em recursos humanos gere graves riscos & prevengcdo e
precaucdo que se deve ter na utilizagdo de recursos naturais utilizados
na atividade produtiva que se pretenda sustentdvel sécio e
ambientalmente equilibradas. Necessdrio, antes de tudo, inverter o ciclo
de desestruturagdo dos érgdos ambientais, investindo-se em atos de
estruturagdo de gestdo ambiental eficiente, sem gerar riscos ambientais

& coletividade.

Por outro lado, o procedimento de licenciamento
ambiental permite a avaliagdo do conjunto dos impactos dos
empreendimentos localizados numa determinada regido, avaliando suas
caracteristicas de cumulatividade e sinergia a luz de um planejamento
socioambiental, aferivel por meio do EPIA, do Zoneamento Ecolégico

Econémico, da Avaliagdo Ambiental Estratégica e Avaliagdo Ambiental
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Integrada. Nesse contexto, permitir que a simples apresentagdo do EPIA,
elaborado unilateralmente pelo proponente do projeto e/ou
empreendimento, sem qualquer andlise critica do érgdo competente,
equivale &  terceirizagdo do  licenciamento  ambiental e,

consequentemente, uma fungdo prépria do érgdo licenciador.

O procedimento proposto contraria os principios
constitucionais da razoabilidade e da proporcionalidade na

concretizagdo do desenvolvimento econémico sustentdvel.

A supressdo do licenciamento ambiental
propriamente dito inviabiliza o estabelecimento de condicionantes e
restricdes das obras e/ou atividades, bem como de medidas
compensatérias adequadas, uma vez que o estudo foi elaborado pela

parte interessada em auferir vantagens com o menor custo possivel.

A seguranca juridica no empreendimento e no seu
respectivo licenciamento obter-se-do com o cumprimento dos requisitos
da legislagdo ambiental brasileira, considerada uma das mais
avancadas do mundo e que ndo pode retroceder, sob pena de
inconstitucionalidade, decorrente da redu¢do do grau de protegdo
ambiental, conforme vem preconizando a doutrina e a jurisprudéncia.
Esse principio deve merecer especial atencdo em época de mudangas
climdticas, tais como os atuais episdédios de crise hidrica e desastres
ambientais, ndo sendo demais lembrar que o Brasil assumiu compromissos
de aumentar o grau de prote¢cdo ambiental na COP 21, em Paris, no
final de 2015, ndo sendo licito e nem razodvel que se mude as diretrizes
constitucionais em sentido oposto aos compromissos assumidos, em nome
da celeridade, se a demora advém principalmente a falta de

estruturagcdo dos érgdos publicos licenciadores.
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As tentativas de simplificagdo do licenciamento, com
a consequente dispensa de oitivas de Comités de Bacia Hidrogrdfica,
6rgdos ambientais dos demais entes federativos, dos Conselhos Estaduais
e Municipais, do IPHAN, dos gestores de Unidade de Conservagdo, é que
geram riscos de graves danos ambientais, normalmente irreversiveis ou
de dificil, custosa e lenta reversibilidade. Tais fatores estdo dentre
aqueles que podem ocasionar paralisagdes de obras ou atividades

potencialmente causadoras de significativos impactos ambientais.

A proposta constante da emenda constitucional n°
65/2012, que acresce paragrafo 7° ao art. 225 da CF/88, impedindo
a paralisacdo da obra objeto de EIA/RIMA, viola principio basilar do
direito constitucional, consistente no acesso universal & justica, conforme
art. 5°, XXXV, da Constituicdo Federal (também denominado principio do
controle jurisdicional da indeclinabilidade da jurisdi¢do), bem como do
principio de direito administrativo da autotutela dos atos administrativos

(SUmula 473 do STF)i.

A justificativa da proposta de emenda constitucional
encaminhada com a propositura da PEC vincula o conteddo do texto
apresentado, o qual fica submetido ao fundamento. Portanto, o texto
deve ser fiel ao conteddo da justificativa. Nesta consta: “Por isso, a
proposta que ora apresentamos assegura que uma obra uma vez
iniciada, apos a concessdo da licenca ambiental e demais exigéncias
legais, ndo poderd ser suspensa ou cancelada, sendo em face de fatos
novos, superveniente 4 situagdo que existia quando elaborados e
publicados os estudos a que se refere a Carta Magna” (grifo nosso).
Assim sendo, a redagdo proposta para inclusdo do pardgrafo 7° ao art.
225 é dissonante da mensagem encaminhada ao Senado Federal, haja

vista que o texto, contrariomente ao que estabelece a mensagem
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enviada, reporta-se a “apresentagdo” do EPIA, quando a mensagem
afirma a necessidade de sua aprovagdo dos estudos, ou seja, a

concessdo da licenga.

Além disso, a mensagem menciona “obras publicas”,
conforme pode ser aferido no quinto pardgrafo que se refere

1173
.

explicitamente a obras publicas Ademais disso, é sabidamente
custoso manter uma obra publica paralisada ...” (grifo nosso). A par
disso, observa-se no texto que se pretende ver aprovado ndo restringe a
dispensa de licenca ambiental & obra publica, referindo-se,
simplesmente, a “obras”, permitindo-se tanto as obras publicas quanto as

particulares.

Considerando que a justificativa do texto parte do
pressuposto da necessidade do licenciamento ambiental realizado com
fulcro no EPIA, conforme j& exposto no item anterior, desnecessdria a
inclusGo do pardagrafo 7° ao art. 225, visto que o pardgrafo 1°, inciso
IV, j@ exige o EPIA para instalagdo de obras ou atividades

potencialmente causadoras de significativa degradag¢do ambiental.

A desnecessidade da inclusdo do § 7° ao art. 225
da Constituicdo Federal decorre do fato de que, adequando-se o texto
a justificativa da mensagem encaminhada ao Senado Federal, a PEC
65/12 perderia a sua razdo de ser, posto que a mensagem reporta-se
a concessdo da licenca ambiental destinada a obras puiblicas. Dessa
forma, o texto previsto no § 1° inciso IV, j&@ prevé essa exigéncia,

tornando o texto proposto inécuo.

Portanto, ndo seria o caso de flexibilizar ou eliminar
o licenciamento ambiental, mas sim de agilizd-lo, de maneira a alcangar

o primado da mdxima efetividade possivel do texto constitucional, ante
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ao internacionalmente reconhecido principio do desenvolvimento
econdmico sustentdvel, previsto em vdrios dispositivos da Constituigc@o

Federal.

Sdo Paulo, 12 de maio de 2016.

Giapaolo Poggio Smanio
Procurador-Geral de Justica

i Sumula 473: A Administragéio pode anular seus préprios atos, quando eivados de vicios que os tornem ilegais, porque deles
ndo se originam direitos; ou revogd-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos e
ressalvada, em todos os casos, a apreciagdo judicial.



