L

|

’

Lgle
i

& Bl
et

y
DIREITO DAS POLITICAS PUBLICAS

Revista do Programa de Pds-Graduac¢ao em Direito
da Universidade Federal do Estado do Rio de Janeiro

Public Policy Law

Journal of the Graduate Program in Law

of the Federal University of the State of Rio de Janeiro

VOLUME 1 N° 1
JANEIRO — JUNHO 2019
JANUARY — JUNE 2019

ISSN: 2675-1143



DIREITO DAS POLITICAS PUBLICAS

REVISTA DO PROGRAMA DE POS-GRADUAGAO EM DIREITO DA UNIRIO

SUMARIO
EDITORIAL .......ooiiiiiiiiiiii ettt ettt ettt e sa et ees 5
Eduardo Garcia Ribeiro Lopes Domingues

DOUTRINA
A FORMACAO DA POLITICA NACIONAL DO MEIO AMBIENTE................cc.cc........... 7

Paulo de Bessa Antunes

O MOMENTO DA REALIZACAO DO ESTUDO DE IMPACTO AMBIENTAL EM
CONCESSOES COMUNS DE SERVICOS PUBLICOS: ANTES OU DEPOIS DA
LICTTAGCAO ...ttt ettt et et et e et et eeeseee e eseeeneeeans 29

André Saddy

CONSTRUCAO HISTORICA DO DIREITO REAL DE PROPRIEDADE: O
PENSAMENTO DE PAOLO GROSSI ......coooiiiiiiiiiiiiee ettt 53

Ana Maria de Carvalho - José do Carmo Alves Siqueira

OVERCOMING THE COLONIALITY OF KNOWLEDGE IN INTERNATIONAL LAW:
THE CASE OF ENVIRONMENTAL REFUGEES .........ccooiiiiiiiiiciceciec e, 67

Tatiana Cardoso Squeff

A FRAGILIDADE ARGUMENTATIVA DO DEFICIT COMO JUSTIFICATIVA
CENTRAL DA PROPOSTA DE REFORMA DA PREVIDENCIA SOCIAL (PEC N°
06/2019) E SEUS REFLEXOS NO IDEARIO DA EFETIVIDADE DOS DIREITOS
FUNDAMENTALS ...ttt ettt ettt ste e et sbae e sebaeenaree e 81

Theodoro Vicente Agostinho - Sergio Henrique Salvador - Ricardo Leonel da Silva

DOSSIE: ACORDOS INTERNACIONAIS EM MATERIA AMBIENTAL

THE AARHUS CONVENTION - THE LEGAL CULTURAL PICTURE: COUNTRY
REPORT FOR FRANCE.......ccc.ociiiiiiiiiiiiteite ettt ettt ettt st e 107

Giulia Parola

LA PARTECIPAZIONE CHE FA BENE ALL’AMBIENTE: OLTRE AARHUS E A
FAVORE DELLO SVILUPPO DI UNA SCIENZA CIVICA E DI COMUNITA............. 139

Margherita Poto - Lara Fornabaio

EL ACUERDO DE ESCAZU Y EL DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION,
DAN A LUZ UNA NUEVA JURISPRUDENCIA ..........cccoiiiiiiiiiii e, 149

Henry Jiménez Guanipa

RESENHA
RESPONSABILIDADE EM GRANDES DESASTRES AMBIENTAIS: UM TEMA PARA
O DIREITO DAS POLITICAS PUBLICAS ..........c.cooviiiiiieeieeeeeeeeeeeee e, 163

Leonardo Mattietto

Vol. 1, n° 1, jan./jun. 2019. ISSN 2675-1143



DIREITO DAS POLITICAS PUBLICAS

REVISTA DO PROGRAMA DE POS-GRADUAGAO EM DIREITO DA UNIRIO

Submetido a convite

em 19/09/2019

O MOMENTO DA REALIZACAO DO ESTUDO DE IMPACTO
AMBIENTAL EM CONCESSOES COMUNS DE SERVICOS
PUBLICOS: ANTES OU DEPOIS DA LICITACAO

THE MOMENT OF CONDUCTING THE ENVIRONMENTAL IMPACT
STUDY ON COMMON PUBLIC SERVICES CONCESSIONS: BEFORE OR
AFTER THE BIDDING PROCESS

André Saddy'

RESUMO

Trata-se de artigo cujo objeto € analisar a
obrigatoriedade ou a possibilidade de
dispensa de elaboracdo do Estudo de
Impacto Ambiental (EIA) e do
respectivo  Relatério de  Impacto
Ambiental (RIMA) de servigos
cemitérios e funerarios, atividade
potencialmente  danosa ao  meio
ambiente, antes da publicagdo do edital
que visa conceder o servi¢o publico.
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ABSTRACT

It is an article that have as object the
analyze of the obligation or the
possibility of exemption of the
elaboration of the Environmental Impact
Study and its respective Environmental
Impact Report of cemetery and funeral
services, a potentially harmful activity to
the environment, before publication of
the public bid notice.
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1 INTRODUCAO

A preocupacdo com a sustentabilidade ambiental ¢ uma das principais tendéncias
nas contrata¢des publicas, envolvendo o que atualmente se denomina licitagcdes verdes e
funcdo regulatoria ambiental da licitagdo!. H4, inclusive, aqueles que sustentam que essa
tendéncia ndo é mera opcdo da Administracdo, mas uma obrigacdo a qual ela
necessariamente deve se vincular, visto que a sustentabilidade ¢ um principio expresso na
CRFB, impondo-se ao poder publico e a coletividade o dever de defender e preservar o

meio ambiente para as presentes e futuras geragdes?.

Neste contexto, a prote¢do ao meio ambiente é uma das finalidades do Estado,
enquanto a contratagdo de infraestrutura/obras publicas e a delegacdo de servigos publicos
sdo meios de agdo desta protecdo. Sendo o processo licitatério o meio obrigatdrio para as
contrata¢des e delegagdo de servigos publicos, a obrigatoriedade de EIA/RIMA e de
clausulas sustentaveis passa a ser condi¢ao indispensaveis antes do edital e nos editais. O
poder publico, portanto, por seus agentes tem o dever de agir de maneira a ndo prejudicar

0 meio ambiente.

Sendo assim, busca-se por meio do artigo analisar a obrigatoriedade ou a
possibilidade de dispensa de elabora¢do do Estudo de Impacto Ambiental (ETA) e do
respectivo Relatorio de Impacto Ambiental (RIMA) de servigos cemitérios e funerarios,
atividade potencialmente danosa ao meio ambiente, antes da publicagdo do edital que visa
conceder o servigo publico por meio de concessdo comum e ndo de concessio patrocinada

ou administrativa.

! Exemplos de enunciados normativos que se preocupam com o aspecto ambiental sdo: art. 4°, §1, incs. I,
II e Il e art. 14, paragrafo tnico, inc. II, da Lei n°® 12.462/2011, que institui o Regime Diferenciado de
Contratagdes Publicas — RDC; art. 6°, inc. XII, da Lei n® 12.187/2012, que institui a Politica Nacional sobre
Mudanga do Clima — PNMC; a Instrugdo Normativa n® 01/2010 do MINISTERIO DO PLANEJAMENTO,
ORCAMENTO E GESTAO que dispde sobre os critérios de sustentabilidade ambiental na aquisi¢io de
bens, contratagdo de servicos ou obras pela Administragdo Publica Federal direta, autarquica e fundacional;
entre outros.

2 MASTRODI, Josué; BRITO, Beatriz Duarte Correa de. Licitagdes publicas sustentaveis: vinculagfio ou
discricionariedade do administrador? Revista de Direito Administrativo- RDA. Rio de Janeiro, v. 274, p.
81-112, jan./abr. 2017.
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A delegacio a iniciativa privada da operagdo, manutengdo, recuperacdo, expansao
e implementagdo de melhorias nos cemitérios publicos municipais por meio de concessdo
comum, pela falta de previsdo genérica que condicione a necessidade de licenca prévia
ou expedi¢do das diretrizes para o licenciamento na Lei n° 8.987/1995, possui uma
controvérsia que se cinge sobre o momento para a sua apresentagdo e discussdo da
realizagdo do EIA/RIMA, ou seja, quando este estudo deve ser exigido: antes ou depois

do processo licitatério.

Este é o unico foco que o artigo pretende responder.

2 CONSTITUICAO, LICENCIAMENTO AMBIENTAL E EXIGIBILIDADE DE
ESTUDO DE IMPACTO AMBIENTAL

O art. 225 da Constituigdo da Republica Federativa do Brasil (CRFB) assegura, a
todos, o direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do
povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao poder publico e a coletividade
o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragdes. Para tanto,
incumbe ao poder publico, entre outros, exigir, na forma da lei, para instalacdo de obra
ou atividade potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio ambiente,
estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara publicidade, além de proteger a fauna
e a flora.

Regulamenta o dispositivo constitucional em exame a Lei n® 6.938/1981, que
estabelece, em seu art. 10, com redagdo dada pela Lei Complementar n° 140/2011, que
“a construgdo, instala¢do, ampliag¢do e funcionamento de estabelecimentos e atividades
utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores ou capazes, sob
qualquer forma, de causar degrada¢do ambiental dependerdo de prévio licenciamento
ambiental”. Especificamente com relacdo ao licenciamento ambiental, o Decreto n°
88.351/1983, que regulamenta a Lei n® 6.938/1981, em seu art. 18, tornou obrigatorio o
licenciamento para projetos e atividades “consideradas efetiva ou potencialmente
poluidoras, bem como os empreendimentos capazes, sob qualquer forma, de causar
degradagdo ambiental”, atrelando-o a apresentacdo de Estudo de Impacto Ambiental

(EIA) e seu respectivo Relatério de Impacto Ambiental (RIMA).
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Além disso, ao fixar normas de cardter geral e conteudo minimo para esses
estudos, o referido decreto delegou ao Conselho Nacional do Meio Ambiente —
CONAMA a competéncia para fixar normas complementares e, especificamente, 0s
critérios segundo os quais o EIA deveria ser exigido. Alguns anos depois o CONAMA
editou a Resolucdo n° 001/1986, tratando do assunto. Depois, a Resolu¢do n°® 237/1997
viria reforcar, complementar e estabelecer normas ainda mais especificas referentes ao

licenciamento ambiental e a elaboragdo e apresentacio do EIA/RIMA?.

Esta exigibilidade de EIA/RIMA estabelecida no ordenamento juridico brasileiro
tem como finalidade dotar a sociedade do conhecimento dos possiveis impactos ao
ambiente, inclusive com possiveis solu¢des e mitigagdo, além de disponibilizar a opg¢éo
de nio realizagdo da obra, em virtude dos provaveis danos ambientais.

Conclui-se, portanto, que qualquer infraestrutura, novo conceito dado pela
doutrina para obra publica®, que cause ou possa causar impacto ambiental, exige

EIA/RIMA.

3 A Lei Complementar n°® 140/2011, no art. 2°, I, definiu o licenciamento ambiental como sendo o
“procedimento administrativo destinado a licenciar atividades ou empreendimentos utilizadores de
recursos ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de causar
degradagdo ambiental”. A partir deste conceito legal € possivel inferir que o licenciamento ndo é um ato
administrativo isolado, mas uma sucessio de atos, logo um processo administrativo.

O licenciamento ambiental pode ocorrer no ambito federal, estadual, distrital ou municipal, de acordo com
as regras de competéncias administrativas ambientais fixadas na Lei Complementar n° 140/2011. E de se
destacar que este diploma estabeleceu a regra do licenciamento uno, ou seja, apenas um ente federado
possui a atribuigfo de licenciar determinada atividade. Néo existe, pois, licenciamento ambiental multiplo.

O licenciamento podera abranger trés fases distintas e logicamente encadeadas: a licenga prévia; a licenca
de instalagdo; e a licenca de operagdo. A licenca prévia (LP) serd concedida na fase preliminar do
planejamento do empreendimento ou atividade, para o fim de aprovar sua localizagio e concepgio, atestar
a viabilidade ambiental e estabelecer os requisitos basicos e condicionantes a serem atendidos nas proximas
fases de sua implementacdo (art. 8°, inciso I da Resolugdo n°237 do CONAMA). A licenga de instalagio
(LI) autoriza a instalagdo do empreendimento ou atividade de acordo com as especifica¢des constantes dos
planos, programas e projetos aprovados, incluindo as medidas de controle ambiental e demais
condicionantes (art. 8°, inciso I, da Resolugéo n® 237 do CONAMA). Ja a licenga de operagdo (LO) autoriza
a operagdo da atividade ou empreendimento, apos a verificagdo do efetivo cumprimento do que consta das
licengas anteriores, com as medidas de controle ambiental e condicionantes determinados para a operagao.
Eventualmente, outras espécies de licengas ambientais poderdo ser exigidas do empreendedor a depender
da natureza da atividade a ser desempenhada, nos termos da legislagéo.

* A expressfo infraestrutura (a publica) ndo era utilizada, até ha pouco tempo, pelos juristas. A expressdo
consagrada sempre foi obra publica, pelo menos, até o final do século XX. Com as transformagdes que o
Estado passou a vivenciar, o termo obra publica como toda construgdo, reforma, fabricagéo, recuperagio
ou ampliagio de bem publico foi substituido pela expressdo infraestrutura publica.
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3 SUSTENTABILIDADE ECOLOGICA, AVALIACAO DE IMPACTOS
AMBIENTAIS E ESTUDO DE IMPACTO AMBIENTAL

E recente, na histéria da humanidade, a preocupagio com aspectos relacionados a
sustentabilidade ecoldgica e econdmica. Entender os impactos possiveis de serem gerados
por projeto de infraestrutura/obra publica se tornou algo exigivel ha pouco tempo.

A Avaliagdo de Impactos Ambientais (AIA) de origem Norte-Americana,
implementada no National Environmental Policy Act (NEPA), instituido em janeiro de
1970, foi o primeiro instrumento mundial a estabelecer um amplo espectro de atividades
que atreladas a um ciclo de ag¢des, auxiliam o tomador de decisdo no processo decisorio
no que se refere a concepgdo, planejamento e projeto, implantacdo e operagdes de
empreendimentos.

A AIA favorece a abordagem e o tratamento das questdes socioambientais
referentes aos projetos de infraestrutura/obra publica. Bem conduzida, ela contribui para
a formulagdo e sele¢do de alternativas (de solu¢des e de projeto), para a decisdo de
empreender. Sua eficacia, porém, esta essencialmente ligada ao carater de instrumento
auxiliar do processo decisorio e aos niveis de transparéncia e de participagdo social ao
longo de todas as etapas desse processo’.

No Brasil, a AIA € materializada pelo EIA. O EIA ¢ um instrumento de politica
nacional e consiste num conjunto de estudos realizados por especialistas de diversas
areas, com dados técnicos detalhados. Para sua elaboracdo sdo desenvolvidas atividades
técnicas que dizem respeito ao: diagndstico ambiental da area, analise dos impactos
ambientais do projeto e de suas alternativas, defini¢do das medidas mitigadoras dos
impactos negativos e elaborag¢do do programa de acompanhamento ¢ monitoramento (art.

6° da Resolugdo CONAMA n° 001/1986). Entre nds, este estudo ¢ acompanhado do

O que diferencia o velho conceito de obra publica do moderno conceito de infraestrutura publica € a
possibilidade de esse tltimo integrar elementos nio tangiveis (servigos) e, sobretudo, seu contetido finalista
no sentido de englobar todo o indispensavel para que uma organizagéo funcione.

Desse modo, admite-se que fazem parte do conceito de infraestrutura publica elementos materiais e
imateriais, 0 que torna patente a ampliagdo quando se compara com a classica concepgéo de obra publica.
Conclui-se, portanto, que a expressdo infraestrutura piblica denota algo além da construgdo, reforma,
fabrica¢do, recuperagdo ou ampliagio de bens publicos. Ou seja, indica algo além do tangivel.

5> VASCONCELLOS FILHO, Fernando M. Cabral de. 4 avadliacdo de impactos ambientais e os grandes
empreendimentos de infra-estrutura no Brasil: alcance e reducionismo. 2006. 320 f., il. Tese (Doutorado
em Desenvolvimento Sustentavel) —Universidade de Brasilia, Brasilia, 2006.
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RIMA, que consiste em um relatério sintético, em linguagem acessivel, apresentando os
empreendimentos, sua avaliacdo de impactos e as medidas e programas socioambientais
propostos (art. 9° da Resolugdo CONAMA n° 001/1986). Sua funcionalidade ¢ viabilizar
a participag@o popular na tomada de decisdes publicas.

A operacdo, a manutengdo, a recuperacdo, a expansdo e a implementagdo de
melhorias nos cemitérios publicos municipais pode ser realizada tanto pela propria
Administragdo (execucdo direta) como por delegagdo a iniciativa privada (execucdo
indireta). Interessa aqui, conforme disposto na introdug¢do, analisar apenas a execucdo
indireta enfrentando a tematica relacionada a exigéncia do edital, precedido de projeto

basico, contemplar o EIA/RIMA.

4 MARGEM DE LIVRE APRECIACAO NOS CONCEITOS JURIDICOS
INDETERMINADOS, LICENCIAMENTO AMBIENTAL DE CEMITERIOS E
ESTUDO DE IMPACTO AMBIENTAL

Como visto nos topicos acima, tanto a CRFB como a Lei n® 6.938/1981 ¢ seu
regulamento, o Decreto n° 88.351/1983, utilizaram-se de conceito juridico indeterminado,
no caso atividade “potencialmente causadora de significativa degrada¢do do meio
ambiente” e “efetiva ou potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de
causar degradac¢do ambiental”, para obrigar (norma impositiva) o poder publico a
realizar EIA/RIMA (consequéncia da norma). Conclui-se, portanto, que existe uma
impossibilidade de dispensa do EIA/RIMA sempre que as atividades forem consideradas
de significativo potencial de degradagdo ou poluigdo.

Entende-se que pode existir uma margem de livre apreciagdo nos conceitos
juridicos indeterminados sempre e quando existir uma zona de incerteza semantica no
conceito juridico utilizado pela norma, ou seja, sempre que existir conceitos que ndo se
podem tracar precisamente porque ndo deixam ao seu intérprete a compreensdo exata de
quais significados emitem, seu objeto ou a realidade abrangida. Deixam duvidas de duas
ou mais compreensdes de seu significado quando visualizados no caso concreto, por isso,
entende-se que o Unico modo possivel de visualizar se um conceito juridico
indeterminado apresenta ou ndo uma margem de livre apreciagdo ¢ analisando sua
estrutura (nucleo conceitual e auréola conceitual). Quando existir uma nog¢do clara do

conteudo e da extensdo de um conceito, estar-se-4 diante do dominio do nudcleo
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conceitual. Quando as duvidas comegam, € porque se esta diante da auréola do conceito.
O ndcleo conceitual também ¢ chamado de zona de certeza, que pode ser positiva (&
seguro que “isso” pode denominar-se com esse termo) ou negativa (¢ seguro que “isso”
ndo pode se denominar assim). A auréola do conceito ¢ a zona intermediaria, de duvida
ou de incerteza ou, dito com maior precisdo, zona em que ndo existe uma certeza prévia
e cuja determinagdo exige desdobrar a ideia nuclear do conceito. Toda a dificuldade de
aplicagdo dos conceitos juridicos indeterminados estard na zona de incerteza, pois ha
maior dificuldade para localizar a dita inica solugdo justa.

A pergunta que deve ser feita, portanto, é se a concessdo dos servigos cemiteriais
e funerarios envolve impactos ambientais significativos, seja de forma efetiva ou
potencial. Caso a resposta seja afirmativa, estar-se-a diante da zona de certeza positiva e,
por conseguinte, ter-se-a que fazer o EIA/RIMA e licenciamento ambiental.

Tal resposta fica evidente quando se analisa a Resolugdo CONAMA n° 335/2003,
alterada pela n° 368/2006 e pela n° 402/2008 e que dispde sobre o licenciamento
ambiental de cemitérios. Tal Resolucdo estabelece que os cemitérios horizontais e
verticais deverdo (norma impositiva) ser submetidos ao processo de licenciamento
ambiental (art. 1°).

A existéncia de tal regulamento leva o interprete a entender que, em tese, os
cemitérios sdo atividade “potencialmente causadora de significativa degradagdo do meio
ambiente” ou sdo “efetiva ou potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer forma,
de causar degradagdo ambiental”, do contrario, ndo existiria uma normativa especifica
sobre o tema, mesmo ndo estando essa atividade relacionada no art. 2° da Resolugdo
CONAMA n° 001/1986. Recorda-se que tal listagem é exemplificativa, ndo exaustiva.

Assim o € porque a atividade cemiterial pode gerar necrochorume, pela
decomposi¢do dos corpos que pode ser transportado pelas dguas pluviais (4gua das chuvas
infiltradas nas covas), causando a contaminag@o do solo e das 4guas superficiais (rios e
corregos), e pode entrar em contato direto com o lengol freédtico, causando a contaminag&o

das 4guas subterraneas®. Esses patdgenos ao entrarem em contato com a 4gua subterranea

¢ O necrochorume ¢é um composto viscoso de cor castanho-acinzentada, com forte cheiro, desagradavel ao
olfato humano, gerado pela decomposi¢do dos corpos, que 0 CONAMA se refere como “produto da
coliquagdo”. E eliminado durante o primeiro ano ap6s o sepultamento, formado por 60% de agua, 30% de
sais minerais e 10% de substancias organicas, sendo duas, em especial, altamente toxicas: a putrescina e a
cadaverina. E um ecossistema de populagdes, como: artropodes, bactérias, microrganismos patogénicos e
destruidores de matéria organica, entre outros, representando um meio ideal para a proliferagdo de doengas
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ou superficial tem a capacidade de contaminar a biota local trazendo um aumento na
demanda por internacdes nos centros de saudes locais, além de inviabilizarem a sua
utilizacfo para irrigagiio e dessedentariio animal’.

Além desses problemas, se o projeto for de concessio brownfield (existentes e ja
em operacdo), algumas especificidades da atividade cemiterial a ser desenvolvida devem
ser levadas em considerag@o, tais como, as patologias estruturais existentes e as condig¢des
da manutengdo e instalacdo predial, o zoneamento urbano, a quantidade de jazigos,
gavetas e covas, bem como os servicos de preparagdo, tratamento, transporte, velorio,
sepultamento, exumagdo, cremagdo e outros afins.

Também ¢ importante o censo floristico dos ambientes para verificagcdo dos danos
ambientais presentes e a preservacdo das areas no entorno dos jazigos, ja que as raizes
podem quebrar os mesmos deixando percolar o necrochorume.

Aspectos relacionados a constru¢do das urnas funerarias biodegradaveis,
proibi¢do dos impermeaveis e recomendacdo de ndo utilizagdo de plasticos, tintas,
vernizes, metais pesados ou outros materiais nocivos ao meio ambiente, também devem
ser levados em consideragéo.

Ressalta-se que os cemitérios instalados antes da vigéncia da Resolugéo
CONAMA n° 335 devem se adaptar as suas regras, sendo que os o6rgdos estaduais e
municipais de meio ambiente deverdo estabelecer, os critérios para a adequagdo,
conforme menciona o artigo 11, cuja redacéo foi dada pela Resolugdo CONAMA n°® 402,
de 17 de novembro de 20083,

Enfim, é inegavel que os cemitérios implantados sem os devidos cuidados

infectocontagiosas que pdem em risco o meio ambiente e a saude dos que o cercam, podendo transmitir: a
hepatite, a febre tifoide, a colera, por exemplo. Entdo, cemitérios apresentam riscos que exigem cuidados
técnicos e cientificos com a sua implantagdo e operagfo, fato este que por si sO torna necessario na
impermeabilizagdo do solo, seja através da compactagdo de argila conforme prediz a Norma Técnica
Brasileira ou pela instalagdo de membranas isolantes (CARNEIRO, Victor Santos. Impactos causados por
necrochorume de cemitérios: meio ambiente e saude publica. Revista dguas subterrdneas - SUPLEMENTO
- Anais do I Congresso Internacional de Meio Ambiente Subterraneo. v. 23, a. 31. Disponivel em:
https://aguassubterraneas.abas.org/asubterraneas/issue/view/1177 . Acesso em: 02 de julho de 2019).

7 BIANCHINI, Michele; DELATORRE, Ana Flavia; FRACASSO, Mariana; NECKEL, Alcindo;
BERTOLDI, Tauana. Contaminagdo de solo por cemitérios: um problema de saude publica. VIl Congresso
Brasileiro  de  Gestdao  Ambiental.  Campina  Grande/PB,  2016.  Disponivel  em:
https://www.ibeas.org.br/congresso/Trabalhos2016/V-006.pdf. Acesso em: 03 de julho de 2019.

8 A titulo exemplificativo, vale citar a Resolugdo SEMA n® 002/2009 do Estado do Parana que regulamenta
a adequaciio de cemitérios existentes a0 meio ambiente, com conceitos, critérios e condigdes para a
implantagio e/ou regularizacdo de cemitérios.
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geoldgicos e hidrogeoldgicos podem gerar impactos ambientais, isto €, altera¢des fisicas,
quimicas e bioldgicas que pdem em risco o meio ambiente e a saude das populacgdes.
Sendo assim, ¢ imprescindivel se avaliar antes da realizacdo do certame licitatério os

impactos ambientais por meio de EIA/RIMA.

5 POLITICA URBANA, PATRIMONIO NATURAL E ESTUDO DE IMPACTO
AMBIENTAL

Um outro aspecto relevante que estd intrinsecamente vinculado ao tema ¢ a
politica urbana. Caso o cemitério esteja em area urbana, também sera necessario criar,
antecipadamente, um EIA/RIMA, dado essencial para o planejamento de cidades
sustentaveis. Tal exigéncia decorre do art. 4°, da Lei n® 10.257/2001, que regulamenta os
arts. 182 e 183 da CRFB e estabelece diretrizes gerais da politica urbana. Segundo tal
artigo, um dos instrumentos da politica urbana € o EIA.

E apenas por este estudo que podera o poder publico municipal planejar o
desenvolvimento urbano, por meio da criagdo de projetos habitacionais e da ocupagdo de
areas ja analisadas por estudos prévios, garantindo a ocupag¢do sem prejuizo ao meio
ambiente.

No mais, também ¢ preciso separar as situacdes ambientais especiais, tais como,
0s patrimonios naturais. Além dos cinco biomas previstos no art. 225, §4°, da CRFB,
como patrimonio natural por sua importancia ecologica e dos sete monumentos, sitios e
paisagens consideradas como patrimonio mundial natural, tem-se outros instrumentos
infralegais, dentro do sistema juridico brasileiro que visam a prote¢do desses espagos,
entre eles, pode-se citar: (i) o Tombamento; (ii) as Unidades de Conservag¢do; (iii) as

Areas de Preservacio Permanente; e (iv) a Reserva Legal’.

® Os chamados monumentos, sitios e paisagens naturais possuem no Tombamento um importante
instrumento para a protegéio do patriménio natural. Trata-se de meio pelo qual se restringe parcialmente o
uso e 0 gozo de determinada bem. Este resulta de rigoroso processo administrativo, com forte viés técnico,
que visa culminar na inscri¢do do bem no Livro de Tombo, mais especificamente no “Livro de Tombo
Arqueoldgico, Etnogrdfico e Paisagistico”.

A Unidade de Conservagéio tem seu conceito no art. 2° da Lein.® 9.985, de 18 de julho de 2000, que institui
o Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo da Natureza, e a define como o “espago territorial e seus
recursos ambientais, incluindo as dguas jurisdicionais, com caracteristicas naturais relevantes, legalmente
instituido pelo Poder Publico, com objetivos de conservagdo e limites definidos, sob regime especial de
administragdo ao qual se aplicam garantias adequadas de protecdo”. Dentro da concepgio de Unidade de
Conservagéo, tem-se dois grupos: (i) as unidades de protegfo integral que possuem o objetivo basico de
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Evidentemente, que projetos a serem implantados nessas dareas passardo

naturalmente por processo de licenciamento mais dificil.

6 MOMENTO DA REALIZACAO DO ESTUDO DE IMPACTO AMBIENTAL:
ANTES OU DEPOIS DA LICITACAO

Existindo obrigatoriedade da realizagdo do EIA/RIMA e do licenciamento
ambiental, resta saber em que momento o EIA/RIMA deve ser realizado. Isto, porque, a
controvérsia se cinge sobre o momento para a sua apresentacdo e discussdo, ou seja,
quando deve ser exigido o EIA/RIMA: antes ou depois do processo licitatorio.

Existe um equivocado entendimento de que o EIA/RIMA s6 deve ser realizado
por ocasido da licenca prévia e apds declarado o vencedor da licitagdo. Segundo este
entendimento, ndo ha exigéncia legal no sentido de que o EIA/RIMA e as licengas sejam
concedidas antes do processo licitatério. O que ha é a necessidade de concessdo dessas
licengas sempre que a atividade a ser desenvolvida seja potencialmente poluidora, sendo

certo que a licenga prévia deve ser concedida na fase preliminar do planejamento do

preservar a natureza, sendo admitido apenas o uso indireto dos seus recursos naturais; e (ii) as unidades de
uso sustentavel que t€m o objetivo basico das de compatibilizar a conservagio da natureza com o uso
sustentavel de parcela de seus recursos naturais (art. 7° da Lei n.° 9.985, de 18 de julho de 2000). O grupo
das unidades de protegdo integral € composto pelas seguintes categorias de Unidades de Conservacéo (art.
8° da Lei n.° 9.985, de 18 de julho de 2000): (i.1) estagdo ecologica (ESEC); (i.2) reserva bioldgica
(REBIO); (i.3) parque nacional (PARNA); (i.4) monumento natural (MONAT); (i.5) refigio de vida
silvestre (RVS). Por sua vez, o grupo das unidades de uso sustentavel € constituido pelas seguintes
categorias de Unidade de Conservacio (art. 14 da Lei n.° 9.985, de 18 de julho de 2000): (ii.1) area de
protegdo ambiental (APA); (ii.2) area de relevante interesse ecologico (ARIE); (ii.3) floresta nacional
(FLONA); (ii.4) reserva extrativista (RESEX); (ii.5) reserva de fauna (REFAU); (ii.6) reserva de
desenvolvimento sustentavel (RDS); (ii.7) reserva particular do patriménio natural (RPPN).

Outra espécie de espagos protegidos é a Area de Preservagio Permanente (APP) definida pelo art. 3°, inc.
11, do Novo Cddigo Florestal (Lei 12.651, de 25 de maio de 2012) como a “drea protegida, coberta ou ndo
por vegetagdo nativa, com a fungdo ambiental de preservar os recursos hidricos, a paisagem, a
estabilidade geoldgica e a biodiversidade, facilitar o fluxo génico de fauna e flora, proteger o solo e
assegurar o bem-estar das populagdes humanas”.

Por fim, tem-se a Reserva Legal que sdo a “drea localizada no interior de uma propriedade ou posse rural,
[...], com a fungdo de assegurar o uso econémico de modo sustentdavel dos recursos naturais do imovel
rural, auxiliar a conservacdo e a reabilitagdo dos processos ecolégicos e promover a conservagdo da
biodiversidade, bem como o abrigo e a prote¢do de fauna silvestre e da flora nativa” (art. 3°, inc. 111 do
Novo Codigo Florestal).

Sobre o tema, vide: SADDY, André; AVZARADEL, Pedro Curvello Saavedra. Regime juridico da
proteciio ao patriménio natural no Brasil. LOPEZ RAMON, Fernando (Ed.). Monografias de la Revista
Aragonesa de Administracion Publica. Zaragoza: Governo de Aragon, 2018, v. XVII, p. 173-201.
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empreendimento ou atividade, o que pode ocorrer apos a definicdo da vencedora na

licitagdo!°.

Esse posicionamento, inclusive, ja foi defendido em caso de concessdo de uso de
bem puiblico pelo Egrégio Tribunal de Justi¢a do Estado do Rio de Janeiro!!' que entendeu

ndo existir:

[...] exigéncia legal no sentido de que o EIA/RIMA e as licengas sejam
concedidas antes do procedimento licitatorio.

O que ha é a necessidade de concessdo dessas licengas sempre que a atividade
a ser desenvolvida seja potencialmente poluidora, sendo certo que a licenga
prévia deve ser concedida na fase preliminar do planejamento do
empreendimento ou atividade (por exemplo, artigo 7°, do Decreto
44.820/2014), que pode ocorrer apds a definicdo da vencedora da licitagio.

Nesse sentido, deve ser considerado valido o constante no edital de licitagdo,
especificamente no que diz respeito ao termo de concessdo anexo, que
determina, em sua clausula quarta, ser dever da concessionaria, eleita mediante
o processo licitatdrio, obter as licengas e autorizagdes necessarias a instalagéo
do posto de revenda de combustiveis, dentre as quais, a licenga ambiental,
licenga urbanistica, aprovacdo do corpo de bombeiros e alvara de
funcionamento.

O Egrégio Tribunal Regional Federal da 1* Regifio!?, também em caso sobre

concessdo de uso de bem publico, proferiu decisdo no sentido de que:

O EIA/RIMA ndo é condi¢do para a licitagdo do arrendamento de area
portuaria, devendo ser procedido apenas antes da implantagio do projeto pela
empresa que se sagrar vencedora na licitagdo.

Nio se pode, entretanto, levar em consideracdo essas decisdes para os casos de

concessoes de servicos publicos e passa-se a explicar o porqué.

10 MARTINS, Aparecido da Silva. Da necessidade da confecgdo do EIA/RIMA antes do langamento do
Edital Licitatorio em obras publicas. Revista Juridica da Universidade do Sul de Santa Catarina. Santa
Catarina, v. 2, n. 4, p. 69-92, jul-dez, 2012.

1 ESTADO DO RIO DE JANEIRO. Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro. Agravo de
Instrumento n°. 0005752-26.2015.8.19.0000. Relator: Des. Odete Knaack de Souza. Vigésima Segunda
Camara Civel. Data: 12/05/2015.

12 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 1° Regido. AC 0010972-64.2000.4.01.0000. AC. - APELACAO
CIVEL. Relator: Desembargador Federal Fagundes de Deus. Orgéo julgador: Quinta Turma. Fonte: DJ
28/06/2007 PAG 53.

Vol. 1, n° 1, jan./jun. 2019. ISSN 2675-1143



40 Andre Saddy
Doutrina

6.1 Auséncia de previsdo genérica que condicione a necessidade de licen¢a prévia ou
expedicdo das diretrizes para o licenciamento nas concessoes comuns

Para responder tal questionamento, deve-se entender que existem trés tipos de
concessdo de delegag¢do da prestacdo de servigo publico, precedida ou ndo de obra
publica: a concessdo comum, regida pela Lei n® 8.987/1995, objeto do caso sub examine;
e as concessdes patrocinada e administrativa, também conhecidas como Parcerias
Publico-Privadas (PPPs), regidas pela Lei n°® 11.079/2004 3.

A Lei n° 8.987/1995, que trata das concessdes comuns, ndo tratou do tema do
licenciamento ambiental. Ela apenas possui dispositivo que estabelece que incumbe ao
poder concedente estimular o aumento da qualidade, produtividade, preservacdo do meio
ambiente e conservagdo (art. 29, inc. X). Ja a Lei n® 11.079/2004, que trata das PPPs,
condiciona a abertura do processo licitatorio a obtengdo de licenga ambiental prévia ou,
ao menos, expedicdo das diretrizes para o licenciamento ambiental do empreendimento,
na forma do regulamento, sempre que o objeto do contrato exigir (art. 10, inc. VII).
Ressalta-se que tal regulamento até a presente data ndo se editou. Na sua auséncia, a

interpretagdo pratica que vem se observando € a exigéncia de termo de referéncia

13 Pode-se conceituar concessdo comum como a delegagiio da prestagio de servigo publico, precedida ou
ndo de obra publica, realizada por qualquer ente federativo (Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipio),
em cuja competéncia se encontre o aludido servico, por meio de contrato administrativo, bilateral e oneroso,
precedido de licitagdo na modalidade concorréncia publica, a pessoa juridica ou a consdrcio de empresas
capazes de assumi-lo, por prazo determinado, remunerado por receitas tarifarias (verba remuneratoria nao
tributaria, pagas pelos usuarios) e nio tarifarias (receitas alternativas, complementares, acessorias ou de
projetos associados, pagas por outras fontes que nfo a renda dos usuarios).

Ja a concessdo patrocinada € a concessdo de servicos publicos ou de obras publicas de que trata a Lei n
8.987/1995, quando envolver adicionalmente a tarifa cobrada dos usudrios, contraprestagdo pecuniaria do
parceiro publico ao parceiro privado. Trata-se de uma delegagdo de servigo publico propriamente dita,
idéntica a concessdo comum, logo de servigos publicos privativos. Sendo assim, o objeto da concessdo
patrocinada € idéntico ao da concessdo comum, trata-se de uma delegacfo da prestagdo de servigo publico,
precedida ou ndo de obra publica, realizada por qualquer ente federativo (Unido, Estados, Distrito Federal
ou Municipio), em cuja competéncia se encontre o aludido servigo. Com isso, o regime juridico da
concessdo patrocinada € praticamente idéntico ao da concessdo comum.

Por fim, a concessdo administrativa € o contrato de prestacdo de servicos de que a Administragdo Publica
sera a usudria direta ou indireta, ainda que envolva execu¢do de obra ou fornecimento e instalagio de bens.
Aqui, duas espécies de contrato de prestacdo de servigo podem ser vislumbradas, a concessio administrativa
de servigos publicos (a administragdo na posi¢do de usuaria indireta) e a concessdo administrativa de
servicos ao Estado (a administracdo na posi¢do de usuaria direta).

Sobre tais conceitos, vide: BINENBOJM, Gustavo. As Parcerias publico-privadas (PPPs) e a constituicéo.
Revista Eletrénica de Direito Administrativo Econémico. Salvador: Instituto de Direito Publico da Bahia,
n°® 2, 2005. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br. Acesso em: 19 de junho de 2019;
SUNDFELD, Carlos Ari. Guia juridico das parcerias publico-privadas. In: SUNDFELD, Carlos Ari
(coord). Parcerias publico-privadas. Sdo Paulo: Malheiros, 2005.

o
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aprovado pelo 6rgdo ambiental competente para o licenciamento, com as condi¢des para
a realizacdo do EIA/RIMA.

Percebe-se que para as concessdes comuns, diferentemente das PPPs, ndo ha
previsdo genérica que condicione a necessidade de licenga prévia ou expedicdo das

diretrizes para o licenciamento. Segundo Mauricio Portugal Ribeiro':

[...] essa diferenca de tratamento entre as PPPs e as concessdes (comuns) em
relagdo ao licenciamento ambiental a rigor néo se justifica. Ela existe apenas
porque a Lei de PPP, sendo mais recente, absorveu diversas preocupacdes que
ndo foram tratadas quando da elaboragdo da Lei Geral de Concessdes.

6.2 Obrigatoriedade de projeto bdsico para obras e servicos de engenharia e a
necessidade de realiza¢do do estudo de impacto ambiental

Apesar de ndo existir previsdo legal expressa da necessidade de licenga ambiental
ou diretrizes para o licenciamento ambiental para dar inicio a licitagdo nos contratos de
concessdo comum, o que ndo significa que tenha que ser depois da licitagdo, a Lei n°
8.666/1993, confere resposta a questao.

A Lei n° 8.666/1993 exige que “as obras e os servi¢os somente poderdo ser
licitados quando.: houver projeto bdsico aprovado pela autoridade competente e
disponivel para exame dos interessados em participar do processo licitatorio” (art. 7°, §
2° inc. I).

Pode-se depreender deste dispositivo que a responsabilidade para obter as licengas
ambientais recai sobre a Administragdo Publica, que tem obrigagdo (norma impositiva)
de contratar a elaboracdo do projeto basico, que necessariamente deve realizar a andlise
dos impactos socioambientais, além de obter, pelo menos, a licenca prévia.

Este, inclusive, é o posicionamento do Egrégio Tribunal de Contas da Unido!?,

que ja teve algumas oportunidades de determinar que se licitem obras e servigos de

14 RIBEIRO, Mauricio Portugal. 10 anos das Lei de PPS & 20 anos da Lei de Concessdes: As melhores
praticas na estruturacdo e regulagio de projetos de infraestrutura. Disponivel em:
http://www.portugalribeiro.com.br/10-anos-das-lei-de-pps-20-anos-da-lei-de-concessoes/. Acesso em: 21
de junho de 2019, p. 55.

5 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. AC-2086/2012. Sessdo: 20/06/2012. Relatora Ministra Ana
Arraes; BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. AC-0440/2008-Plenario. Sessdo: 19/03/2008. Relator
Ministro Raimundo Carreiro; BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. AC-0516/2003-Plenario. Sess3o:
14/05/2003. Relator Ministro Lincoln Magalhdes da Rocha.
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engenharia apenas quando houver projeto basico aprovado e que ndo licite obras sem a

obtencfo da licenga ambiental prévia'®.

Nos termos do entendimento firmado no Acérddo 516/2003 do Egrégio Tribunal
de Contas da Unidio!”, precedente paradigmiético desta Corte, o projeto basico de um
processo licitatorio, nos moldes preconizados na Lei n° 8.666/1993, ndo € exigéncia
meramente formal, para que se proceda a licitagcdes de obras e atividades. A defini¢do de
projeto basico estabelecido no inc. IX do art. 6° da Lei n° 8.666/1993 revela a importancia
do tema para uma contratagdo, no sentido de que o projeto basico deve representar uma
projecdo detalhada do futuro contrato, com elementos suficientes para caracterizar a obra
ou servigo a ser executado e informagdes relevantes sobre a viabilidade e a conveniéncia
técnica e econdmica do empreendimento examinado. Além disso, o inc. IX dispde que tal
projeto sera “elaborado com base nas indicagdes dos estudos técnicos preliminares, que
assegurem a viabilidade técnica e o adequado tratamento do impacto ambiental do
empreendimento [...]”. Essa regra ¢ reproduzida também no art. 12, inc. VII, da Lei n°
8.666/1993. Ambas derivam do inc. IV, do § 1°, do art. 225 da CRFB que, como visto,
impde a realizagdo de prévio estudo de impacto ambiental para instalacdo de obra ou

atividade potencialmente danosa ao meio ambiente.

Percebe-se, da leitura dos dispositivos acima, que a elaborag@o do projeto basico
pressupoe a existéncia do estudo prévio de impacto ambiental ou um outro procedimento

de avaliag¢@o do impacto ocasionado ao meio ambiente pelo empreendimento.

Segundo o Egrégio Tribunal de Contas da Unifio'®, ainda no Acorddo 516/2003,
as caracteristicas acima relatadas do projeto basico impossibilitam que ele seja feito antes
da licenga prévia, haja vista aquela licenga ser, como mencionado, o primeiro alvara
adquirido pelo empreendedor, com a aprovacdo da localizagdo, da concepgdo e da

viabilidade ambiental do empreendimento (art. 8°, inc. I, da Resolugdo n°® 237/1997 do

16 Tal posicionamento foi contemplado em livro publicado pelo Tribunal de Contas da Unifio: BRASIL.
Tribunal de Contas da Unido. Obras Publicas: recomendagdes basicas para a contratacdo e fiscalizagio de
obras de edificagdes publicas. 4. ed. Brasilia: 2014, p. 16.

17 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. AC-0516/2003-Plenario. Sessdo: 14/05/2003. Relator Ministro
Lincoln Magalh3es da Rocha.

18 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. AC-0516/2003-Plenario. Sessdo: 14/05/2003. Relator Ministro
Lincoln Magalh3es da Rocha.
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CONAMA). Assim é, pois do contrario, haveria a possibilidade de o projeto basico ter
que ser alterado com a aquisicdo da licenca prévia, caso essa autorizagdo venha a
estabelecer localizacdo ou concepgdo diferente daquelas adotadas no projeto basico
elaborado indevidamente. Nesses casos, o gestor provavelmente terd que incorrer em

despesas extras com alteragdes no projeto basico, o que acarretaria prejuizos ao erario.

Tal Corte conclui o tema de forma categorica'”:

[...] dado que ndo se pode realizar a licitagdo sem o projeto basico, pois tal
procedimento ensejaria a nulidade da licitagdo, e considerando que o projeto
basico somente estda em conformidade com a Lei n°® 8.666/93, se assegurar o
adequado tratamento do impacto ambiental do empreendimento, e que o
adequado tratamento dos impactos ambientais se dia no processo de
licenciamento prévio, € compreensivel que a licitagdo realizada com base em
projeto basico elaborado antes da licenca prévia pode vir a ensejar a nulidade
da licitagdo.

Mais recentemente o Egrégio Tribunal de Contas da Unido, por meio do
Informativo de Jurisprudéncia de Licitagdes e Contratos n® 111, reiterou o entendimento
acima:

Licitagdo de obra publica

A realizagdo de certame licitatorio com base em projeto basico elaborado sem
a existéncia de licenca ambiental prévia configura, em avaliagdo preliminar,
afronta aos comandos contidos no art. 10 da Lei 6.938/1981, no art. 6°, inciso
IX, c¢/c o art. 12, inciso VII, da Lei 8.666/1993 e no art. 8°, inciso I, da
Resolugdo/Conama 237/1997.

[...] A unidade técnica ressaltou, porém, que o projeto basico somente poderia
ter sido elaborado apds a obtengdo da respectiva licenga prévia. Ponderou, a
esse respeito, que “o projeto bdsico deve obrigatoriamente conter as licengas
ambientais requeridas, devendo ainda compreender o estudo de impacto
ambiental antecipadamente determinado...”. Garante-se, com isso, que “o
empreendimento seja concebido e orgado levando-se em conta as medidas
mitigadoras, compensatorias e/ou corretivas do meio ambiente, em
cumprimento ao disposto na legislagdo aplicavel, qual seja: art. 10 da Lei
6.938/1981; art. 6° inciso IX, c/c o art. 12, inciso VII da Lei 8.666/1993 e o
art. 8° inciso I, da Resolucdo/Conama 237/1997”. A relatora do feito, ao
endossar a analise da unidade técnica, ressaltou que a jurisprudéncia do TCU
¢ pacifica no sentido que “a Licenca Prévia (LP) deve existir antes da
instauragdo da licitagdo, pois o atendimento das exigéncias ambientais é
determinante na propria concepgdo do objeto”. [...] Precedentes mencionados:
Acorddos n°s. 2.886/2008, 1.580/2009, 1.620/2009, 1.726/2009, 2.013/2009,
2.367/2009, 870/2010 e 958/2010, todos do Plenario e 5.157/2009 da 2*
Camara. Comunicagdo de Cautelar, TC 017.008/2012-3, rel. Min. Ana Arraes,
20.6.2012.

19 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. AC-0516/2003-Plenario. Sessdo: 14/05/2003. Relator Ministro
Lincoln Magalh3es da Rocha.
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Este posicionamento € idéntico no Poder Judicidrio. Pode-se citar, como exemplo,

decisdo do Egrégio Tribunal Regional Federal da 4* Regifo®’:

A definigdo contida no artigo 6°, IX, da Lei das Licitagdes, da conta de que o
projeto basico deve ser elaborado de modo a assegurar a viabilidade técnica e
propiciar o adequado tratamento ambiental. E dizer: a finalidade da norma,
portanto, ¢ determinar condutas que assegurem a efetividade da protegdo
ambiental. Assegurada a protegdo ambiental, portanto, antes do inicio da
alteracdo material do meio ambiente, a norma cumpre sua fun¢éo, mesmo que
0 projeto incorpore condicionantes ambientais posteriormente, mediante
reformulagdes.

Ha, também, decisdo do Egrégio Tribunal de Justi¢a do Estado do Rio de Janeiro?!
que trata de caso especifico sobre concessdo de cemitério cuja pretensdo era a suspensio
do procedimento licitatorio e a declaragdo de nulidade do Edital de Concorréncia tendo
por fundamento a inexisténcia de projeto basico para a concessdo, ¢ a auséncia de
informag¢des quanto as construg¢des dos cemitérios e quanto ao cumprimento de limitagdes
ambientais impostas pelo CONAMA. Ao decidir, estabeleceu-se que a elaboragdo de um
projeto basico, nos moldes do art. 6° inc. IX, da Lein® 8.666/1993, se faz necessario, pois
¢ primordial que os interessados tenham conhecimento induvidoso, previamente, das
caracteristicas e custos das obras necessarias objeto do contrato, principalmente, as

reformas indispensaveis para adaptar os cemitérios as atuais exigéncias ambientais.

6.3 Principio da economicidade, risco de repactua¢do e equilibrio econémico-financeiro
dos contratos
Além do até aqui exposto, deve-se ressaltar que se o EIA/RIMA for realizado

depois da publicagdo do edital, poder-se-a acarretar, em casos de eventuais alteragdes nas
caracteristicas do empreendimento decorrentes da aprovagdo da licenga prévia, novas
despesas com a repactuacdo de contratos, revisdo do equilibrio econdmico-financeiro,

entre outros, gerando prejuizos ao erdrio e aos vencedores do certame, passando-se a

20 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 4° Regido. AC 2006.71.01.003801-8. AC. - APELACAO
CIVEL. Relator Desembargador Federal Carlos Eduardo Thopson Flores Lenz. Orgéo julgador: Terceira
Turma. Fonte: D.E. 04/11/2009.

2L ESTADO DO RIO DE JANEIRO. Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro. Apelagio Civel n°.
0105857-52.2008.8.19.0001. Relatora Des. Gilda Maria Dias Carrapatoso. Décima Terceira Camara Civel.
Data: 27/02/2013.
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prevalecer o enfoque econdmico-financeiro, tornando o enfoque ambiental e seus

instrumentos mera formalidade.

Ainda no que diz respeito ao entendimento firmado no Acérddo 516/2003, o
Egrégio Tribunal de Contas da Unifio?* depreende que:

[...] o projeto basico deve ser feito depois da obtencdo da licenga prévia pelo
empreendedor. Assim, evitam-se desperdicios de recursos publicos com
eventuais alteracdes nos projetos basico e executivo e em conseqiientes
repactuagdes de contratos de obras publicas.

Nao se vislumbra o6bice a que o projeto basico seja feito concomitantemente as
gestdes para a obtenggo da licenga prévia, desde que a sua finalizagdo ocorra
depois de a licenga prévia haver sido concedida.

Assim, enquanto o empreendedor realiza as gestdes prescritas na legislagdo
para a aquisi¢do da licenca prévia, elabora-se o projeto basico, na parte que
ndo dependa de defini¢des emanadas da licenca. Ja os itens do projeto que
dependam de atributos do empreendimento a serem definidos na licenga
prévia, como a localizagdo, a concepgao tecnologica e os requisitos ambientais
(medidas mitigadoras e compensatdrias), sdo feitos depois do licenciamento
prévio. Dessa forma preserva-se o erario da realizagdo de despesas
desnecessarias com alteragdes no projeto basico.

6.4 Principio da legalidade e a auséncia de discricionariedade
Mesmo nio existindo previsdo legal genérica na Lei n° 8.987/1995, o que pelo

principio da legalidade ndo significa que a Administragdo pode fazer aquilo que a lei ndo
proibe, pelo contrario, ela ndo pode atuar sem prévia e expressa habilitagdo desta, ou seja,
a Administragdo pode fazer apenas aquilo para o que a lei expressamente a habilite. Por
tal motivo, entende-se que a licenga prévia ou, ao menos, a expedi¢do das diretrizes para

o licenciamento ambiental deve ser adquirida antes da licitacdo.

Pensar conforme o entendimento que aqui se rechaga, de que ndo ha exigéncia
legal no sentido de que o EIA/RIMA e as licencas sejam concedidas antes do processo
licitatorio, logo podem ser realizados depois, é entender que existe discricionariedade
onde ndo ha.

De acordo com Antonio Mozo Seoane?, o conceito que persiste, ao longo do
tempo, como valido e aceito, de que a discricionariedade implicava a auséncia de norma,

legal ou regulamentdria a que submete a atuagdo administrativa, com o Estado

22 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. AC-0516/2003-Plenario. Sessdo: 14/05/2003. Relator Ministro
Lincoln Magalh3es da Rocha.

3 MOZO SEOANE, Antonio. La discrecionalidad de la Administracién Publica en Espafia: analisis
jurisprudencial, legislativo y doctrinal 1894-1983. Madrid: Montecorvo, 1985, p. 172 e 173.
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Intervencionista, deixa de existir. Nos modelos intervencionistas de Estado, ndo se admite

1%*. Ademais,

mais a confusdo entre a falta de norma de discricionariedade e a lacuna lega
assume uma postura dentro da concep¢do da discricionariedade que revisa o fato de que
esta deriva da auséncia de previsdo normativa. Atualmente, somente existe

discricionariedade se o ordenamento a atribui.

6.5 Principio da seguranca juridica, principio da vincula¢do ao edital, principio da
imutabilidade das propostas, principio da competitividade e os riscos envolvendo a
realizagdo dos estudos de impacto ambiental depois da publicagdo do edital

Deve-se também mencionar que a obtengdo da licenga prévia antes da licitagdo do
contrato de concessdo comum da maior seguranga as partes quanto aos custos envolvidos
no cumprimento das condicionantes ambientais estabelecidas para a implantacdo do
empreendimento e quanto aos passivos a serem remediados?’. Piorara tal situacdo se o
impacto ambiental ultrapassar o territério do municipio, o que atrairia a competéncia do
Estado para licenciar e geraria mais incertezas do que as mencionadas.

E importante, além disso, levar em consideracio a observancia do principio da
vinculag¢do ao edital, que se traduz na regra de que o edital faz lei entre as partes e do
principio da imutabilidade das propostas que exclui a possibilidade de os licitantes
alterarem as condi¢des de sua oferta. Caso realizado o EIA/RIMA depois da licitagdo,
restard ao vencedor do certame e a propria Administracdo pouco a fazer no que se refere
ao controle ambiental do projeto.

No mais, tende a participar do processo licitatorio, pessoas juridicas ndo tio sérias,
com um comportamento leviano, aventureiro ou até mesmo desavisado, afinal, quem
participaria de certame sem saber o quantum necessario para prevenir, evitar e/ou mitigar
os danos ambientais decorrentes do empreendimento? Esse fator, por si s6, pode
configurar uma violagdo ao principio da competitividade ja que limitaria o nimero de

participantes.

24 CLAVERO AREVALO, Manuel Francisco. La doctrina de los principios generales del Derecho y las
lagunas del ordenamiento administrativo. Revista de Administracion Publica, Madrid, Ano 3, n. 7, p. 51-
104, ene-abr, 1952.

25 RIBEIRO, Mauricio Portugal. 10 anos das Lei de PPS & 20 anos da Lei de Concessdes: As melhores
praticas na estruturacio e regulagdo de projetos de infraestrutura. Disponivel em:
http://www.portugalribeiro.com.br/10-anos-das-lei-de-pps-20-anos-da-lei-de-concessoes/. Acesso em: 21
de junho de 2019, p. 55.
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6.6 Democracia participativa e o direito de acesso a informagdo

Ha, também uma violacdo a democracia participativa e ao direito de acesso a
informagdo ambiental, pois sem o EIA/RIMA a sociedade ndo tem como discutir e
debater em audiéncia publica os impactos ambientais existentes e a viabilidade ambiental
do projeto.

Para que o principio da precaugdo, tanto festejado no Direito ambiental, seja
respeitado, o EIA/RIMA deve ser apresentado antes da publicagdo do edital, afinal, este
visa estabelecer se um projeto € aceitavel face aos impactos gerados sobre o ambiente, as
possibilidades de atenuar tais impactos e os beneficios sociais decorrentes de sua
implementagdo. Trata-se de uma parte essencial do processo decisorio relativo a projetos
de infraestrutura/obra publica e condi¢do sine qua non para o seu desenvolvimento e
implementagdo. Langar um edital licitatério cujo objeto é uma concessdo comum da
opera¢do, manutencdo, recuperacdo, expansido e implementa¢do de melhorias nos
cemitérios publicos municipais sem antes saber tecnicamente se tais obras sdo viaveis
ambientalmente ou, ainda, caso sejam elas viaveis, sem saber qual o seu real custo

ambiental, ndo parece uma decisdo em que o interesse publico seja o fim a ser perseguido.

Por isso que Paulo Affonso Leme Machado?® conclui que:

A Lei de Licitagdes espancou qualquer divida de que, quando se licita, a
analise do impacto ambiental ja deve ter sido feita. E a ordem ldgica dos atos
de uma Administragdo Publica sadia moralmente, que nfo pode contratar e
nem escolher com quem contratar no procedimento licitatdrio, sem, antes,
saber qual o impacto ambiental, qual o custo e de que modo impedir ou
diminuir o impacto negativo a0 meio ambiente. Ausente ou irregular essa
analise, nulo € o procedimento licitatério, cabendo a proposi¢do de acdo
popular ou agfo civil ptiblica, com a concessio de medida liminar.

26 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Estudo de direito ambiental. Sio Paulo: Malheiros, 1993, p. 60.
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7 CONCLUSOES

Conclui-se, de todo exposto, que a atividade de operagdo, manutencido,
recuperagdo, expansdo e implementacdo de melhorias nos cemitérios publicos diz
respeito a obra e atividade efetiva ou potencialmente poluidoras ou capazes, sob qualquer
forma, de causar degradagdo ambiental. Logo, € obrigatorio a realizacao de EIA/RIMA e
licenciamento ambiental, ou se preferir, existe impossibilidade de dispensa do EIA/RIMA
e do licenciamento ambiental uma vez que a obra e atividade ¢ considerada de
significativo potencial de degradacdao ou poluicao, estando na zona de certeza positiva
deste conceito juridico indeterminado, o que fica evidente pela existéncia da Resolucao
CONAMA n° 335/2003, que dispde sobre o licenciamento ambiental de cemitérios,
mesmo ndo estando essa atividade relacionada na lista exemplificativa da Resolugdo
CONAMA n° 001/1986, bem como pelos potenciais danos ambientais que a atividade
pode gerar, tais como o necrochorume.

Quanto ao momento que o EIA/RIMA deve ser realizado ou, se preferir, o
momento para a sua apresentacdo e discussao - antes ou depois do processo licitatorio -
apesar de existir um equivocado entendimento, em geral em casos de concessao de uso
de bem publico, de que o EIA/RIMA s6 deve ser realizado por ocasido da licenga prévia
e apds declarado o vencedor da licitagao por ndo existir exigéncia legal - entende-se que
para os casos de concessao comum de servico publico e ndo uma PPP (concessao
patrocinada ou administrativa) que a obrigatoriedade de EIA/RIMA e de clausulas
sustentaveis passa a ser condicao indispensaveis antes do edital e nos editais, apesar de
nao possuir na lei que a rege - Lei n® 8.987/1995 - dispositivo que condicione a abertura
do processo licitatorio a obtencao de licenca ambiental prévia ou, ao menos, expedi¢ao
das diretrizes para o licenciamento ambiental do empreendimento, como ocorre nas PPPs
(art. 10, inc. VII, Lei n° 11.079/2004).

A obrigatoriedade de realizacdo do EIA/RIMA antes da publicacdo do edital se
encontra nos seguintes fundamentos:

(1) na Constituigdo, pois essa assegura a todos o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de
vida, impondo-se ao poder publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo

para as presentes e futuras geragdes;
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(i) na legislacdo infraconstitucional, pois a elaboracdo do projeto basico
pressupde a existéncia do EIA/RIMA ou um outro procedimento de avaliagdo do impacto
ocasionado ao meio ambiente pelo empreendimento, afinal, por ndo poder se realizar
licitagdo de obras e atividades sem o projeto basico e considerando que este somente
estard em conformidade com a Lei n°® 8.666/1993, se assegurar o adequado tratamento do
impacto ambiental do empreendimento, e que o adequado tratamento dos impactos
ambientais se da no processo de licenciamento prévio, faz-se imprescindivel o EIA/RIMA
antes da publicacao do edital (art. 10 da Lei n® 6.938/1981, art. 6°, inc. IX c¢/c o art. 12,
inc. VII da Lei n® 8.666/1993 e no art. 8°, inc. I, da Resolugaio CONAMA n° 237/1997);

(i11) na finalidade das normas infraconstitucionais, que ¢ determinar condutas
que assegurem a efetividade da protecao ambiental. Assegurada a protecdo ambiental,
portanto, antes do inicio da alteragao material do meio ambiente, a norma cumpre sua
fungdo, mesmo que o projeto incorpore condicionantes ambientais posteriormente,
mediante reformulagdes;

(iv) no principio da economicidade, j& que se realizado depois do projeto
basico, caso tenha que ser alterado com a aquisi¢ao da licenga prévia, fard com que o
gestor incorra em despesas extras com alteragdes no projeto basico, além de, se nao
realizado antes, caso a licenga acarrete alteragdes nas caracteristicas do empreendimento,
novas despesas com a repactuacdo de contratos, revisao do equilibrio econdmico
financeiro, entre outros, gerarao prejuizos ao erario;

(v) no principio da legalidade, que ndo significa que a Administracao pode
fazer aquilo que a lei ndo proibe, pelo contrario, ela ndo pode atuar sem prévia e expressa
habilitacdo desta, ou seja, a Administracdo apenas pode fazer aquilo para o que a lei
expressamente a habilite;

(vi) no principio da seguranga juridica, ja4 que a obtencdo da licenca prévia
antes da licitagdo do contrato de concessdo comum dd maior seguranga as partes quanto
aos custos envolvidos no cumprimento das condicionantes ambientais estabelecidas para
a implanta¢do do empreendimento e quanto aos passivos a serem remediados;

(vil) no principio da vinculagdo ao edital e no principio da imutabilidade das
propostas, pois caso realizado o EIA/RIMA depois da licitacdo, restard ao vencedor do
certame e a propria Administragdo pouco a fazer no que se refere ao controle ambiental

do projeto;
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(viii) no principio da competitividade do processo licitatorio, ja que sem saber o
quantum necessario para prevenir, evitar e/ou mitigar os danos ambientais decorrentes do
empreendimento, 0 mesmo atraira apenas pessoas juridicas ndo tdo serias, com um
comportamento leviano, aventureiro ou até mesmo desavisado, limitando o numero de
participantes;

(ixX) no principio da democracia participativa e no direito de acesso a
informagao ambiental, pois a sociedade nao tera como discutir ¢ debater em audi€ncia
publica os impactos ambientais existentes pois nao havera o EIA/RIMA e sua
funcionalidade ¢, exatamente, viabilizar a participagdo popular na tomada de decisdes
publicas;

(x) no principio da moralidade, pois em uma Administracao Publica sadia nao
se pode contratar e nem escolher com quem contratar sem, antes, saber qual o impacto
ambiental, qual o custo e de que modo impedir ou diminuir o impacto negativo ao meio
ambiente;

(xi) no principio da prossecucao do interesse publico, pois publicar um edital
licitatorio cujo objeto € uma concessao comum sem antes saber tecnicamente se tais obras
sdo viaveis ambientalmente ou, ainda, caso sejam elas viaveis, sem saber qual o seu real
custo ambiental, sendo que ¢ primordial que os interessados tenham conhecimento
induvidoso, previamente, das caracteristicas e custos das obras necessarias objeto do
contrato, ndo parece uma decisao em que o interesse publico seja o fim a ser perseguido.

Por todos os argumentos aqui levantados, conclui-se que o EIA/RIMA tem que
ser realizado antes da publicacdo do edital de licitagdo para que os 6rgaos ambientais
licenciadores tenham a possibilidade de impor condicionantes a operacao dos
empreendimentos, para que as condi¢cdes ambientais sejam continuamente avaliadas,

assim minimizando possiveis impactos para a sociedade.
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