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RESUMO

A Constituicdo da Republica de 1988 assegurou a todos o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, impondo ao Poder Publico e a coletividade a responsabilidade
pela efetivacdo desse direito fundamental. O presente trabalho tem como objetivo analisar
como a sociedade civil participa do procedimento de licenciamento ambiental, relevante
instituto da Politica Nacional do Meio Ambiente, que se destaca por sua natureza
essencialmente preventiva, na anélise da viabilidade ambiental, da instalagdo e da operacdo de
empreendimentos e atividades efetiva ou potencialmente causadores de degradacao ambiental.
A partir de um breve relato histérico, buscou-se demonstrar que os sistemas liberal e
socialista, com suas especificidades, ndo foram capazes de lidar satisfatoriamente com os
problemas ambientais, o que desencadeou um processo continuo de degradacdo, causando um
desequilibrio que ameaga a qualidade de vida do homem no planeta Terra, exigindo a
constituicdo de uma ética ambiental contemporanea, fundamentada na participacao de todos
em defesa da preservacao do meio ambiente. Nao obstante a realizacdo de grandes encontros e
conferéncias, intermediados pela ONU, para debater as questdes ambientais, as deliberacdes
ajustadas entre os chefes de Estado foram timidas e incipientes se comparadas a complexidade
com que o problema se apresenta. Nesse contexto, € imprescindivel a atuagdo efetiva da
sociedade civil, seja como afetada, seja como titular do poder soberano, para que,
conjuntamente com as instancias representativas do Poder Estatal, possa efetivar acdes que
visem a defesa e preservacdo do meio ambiente. Sendo a democracia participativa elemento
estruturante do Estado Democritico de Direito, pretendeu-se identificar os diversos
instrumentos de participacdo popular dispostos no ordenamento juridico, em especial aqueles
que compdem o procedimento de licenciamento ambiental — a consulta publica, a audiéncia
publica e a participagdo popular nos conselhos de meio ambiente —, a fim de apontar os
aspectos que tém restringindo a sua efetividade. Conforme constatado, € necessario
maximizar as oportunidades de atuag¢do qualificada da sociedade civil durante a elaboragdo e
discussdo dos estudos ambientais em todos os procedimentos de licenciamento ambiental de
atividade efetiva ou potencialmente degradadora do meio ambiente, reformulando o modelo
da audiéncia publica para priorizar a participacdo dos afetados. J4 no dmbito decisorio, €
imprescindivel a consolidacdao da presenga de conselheiros populares nos conselhos de meio
ambiente, os quais devem ser estruturados sob uma composi¢do que respeite a paridade entre
o nimero de membros com direto a voto indicados pelo Poder Publico e pela sociedade civil.
Essas proposi¢des ndo sdo as tnicas mudancgas a serem implementadas, porém contribuirdo
para que a participacdo popular supere a caracteristica de mera instancia formal de
legitimagdo para tornar-se instrumento de legitimidade do procedimento de licenciamento
ambiental.

Palavras-chave: Constituicdo da Republica de 1988. Democracia Participativa. Estado
Democrético de Direito. Licenciamento Ambiental. Participa¢ao Popular.



ABSTRACT

The 1988 Brazilian Republic Constitution warranted to everyone the right to an ecologically
balanced environment, imposing to State Power and collectivity the responsibility for the
effectiveness of this fundamental right. This work intends to analyze how the civil society
takes part in the procedure of environmental licensing, an important institution of the National
Environmental Policy that stands out for being essentially preventive, on the analysis of the
environmental viability, construction and operation of enterprises and activities effective or
potentially harmful to the environment. From a brief historical report, we demonstrated that
liberal and socialist systems, each holding its singularities, were not able to satisfactorily deal
with environmental issues, generating a continuous process of degradation causing an
imbalance that threats the healthy quality of life on Earth, demanding the creation of
contemporary environmental ethics, founded on the participation of all in environmental
preservation. Despite the realization of great encounters and conferences intermediated by
United Nations to discuss environmental issues, the deliberations achieved between heads of
state were timid and incipient in face of the problem’s complexity. On this context, it’s crucial
the civil society’s effective action, as an affected part or as a holder of sovereign power,
together with State Power representative instances, to achieve actions to environment defense
and preservation. As participatory democracy constitutes a structural element of the Rule-of-
Law State, we sought to identify the various tools of popular participation available in the
legal order, specially one’s related to environmental license — public consultation, public
hearing and public participation on Environment Councils — in order to point out the aspects
that has restricted its effectiveness. As noted, it’s necessary to maximize the opportunities of
qualified civil society action during the elaboration and discussion of environmental studies in
all procedures of environmental licensing of activities effective or potentially harmful to the
environment, remaking the public hearing model, prioritizing the participation of the affected.
Within the scope of decision, the consolidation of the presence of civil society representatives
on environment councils is essential and they must be structured in a composition that
respects the parity between the number of members with voting rights indicated by State
Power and by civil society. These propositions are not the only changes to be implemented,
but they will contribute to change the public participation from a merely formal instance of
legitimization to a legitimacy tool of the environmental license procedure.

Keywords: 1988 Brazilian Republic Constitution. Participatory Democracy. Rule-of-Law
State. Environmental License. Public Participation.



LISTA DE ABREVIATURAS

ABES - Associacdo Brasileira de Engenharia Sanitdria e Ambiental

AIA - Avaliagdo de Impacto Ambiental

ANA — Agéncia Nacional de Aguas

CAPOIB - Conselho de Articulagdo dos Povos e Organizagdes Indigenas no Brasil
CGT - Confederacdo Geral dos Trabalhadores

CNA - Confederacao da Agricultura e Pecudria do Brasil

CNC - Confederacao Nacional do Comércio de Bens, Servigos e Turismo

CNCG - Conselho Nacional de Comandantes Gerais das Policias Militares e Corpos de
Bombeiros Militares

CNI - Confederacao Nacional da Industria

CNPT - Centro Nacional de Desenvolvimento Sustentdvel das Populacdes Tradicionais
CNT - Confederacao Nacional do Transporte

CNTC - Confederacdo Nacional dos Trabalhadores no Comércio

CNTI - Confederac¢do Nacional dos Trabalhadores na Inddstria

CONAMA - Conselho Nacional do Meio Ambiente

CONTAG- Confederacao Nacional dos Trabalhadores na Agricultura

COPAM/MG - Conselho Estadual de Politica Ambiental de Minas Gerais

CR/88 — Constituicao da Republica de 1988

CUT - Central Unica dos Trabalhadores

DN - Deliberacao Normativa

EIA - Estudo Prévio de Impacto Ambiental

FAEMG - Federagdo da Agricultura e Pecudria do Estado de Minas Gerais

FBCN - Fundacio Brasileira para a Conservacao da Natureza

FETAEMG - Federacdo dos Trabalhadores na Agricultura do Estado de Minas Gerais
FIEMG - Federacdo das Industrias do Estado de Minas Gerais

IBAMA - Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
PIEA — Programa Internacional de Educacao Ambiental

PNUMA - Programa das Nag¢des Unidas para o Meio Ambiente

ONG - Organizacdo niao governamental

ONU - Organizagao das Nagdes Unidas

RIMA - Relatério de Impacto sobre o Meio Ambiente



SBPC — Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia
SISNAMA - Sistema Nacional do Meio Ambiente
URC - Unidade Regional Colegiada

URSS - Unido das Republicas Socialistas Soviéticas



SUMARIO

TINTRODUGAO ..ot 11

2 A DEMOCRACIA PARTICIPATIVA COMO COROLARIO DA SOBERANIA
POPULAR E ELEMENTO ESTRUTURANTE DO ESTADO DEMOCRATICO DE
DIREITO ..ottt ettt sttt sttt 14

2.1 A inadequacao dos sistemas liberal e socialista como resposta aos problemas
ambientais e a necessidade de construcao de uma ética contemporanea, segundo Ramén
MArTIN MALEO ...ttt et e et e ettt e et e e st e e sabteesabeeesabeeeas 14
2.2 O Estado Democratico de Direito a luz da soberania popular e da Teoria do Discurso
de JUrgen Habermas .............ccoooviiiiiiiiiie ettt et e e et e e e e e e e e ennees 26
2.3 A crise do paradigma dominante da democracia representativa e o desenvolvimento
do paradigma emergente da democracia participativa no Brasil ...................................... 38

3 O PRINCIPIO DA PARTICIPACAO POPULAR NO ORDENAMENTO JURIDICO
BRASILEIRO: AS ESPECIFICIDADES DA ATUACAO DA SOCIEDADE CIVIL NA
DEFESA E PRESERVACAO DO MEIO AMBIENTE .........ccccocoooovimiiiieeeeeeeeenan, 49

3.1 O Principio da Participacao Popular na Constituicio da Repiiblica de 1988: uma
analise de alguns dos mecanismos de atuacio disponiveis para a sociedade civil na esfera

legislativa, administrativa e judicidria ......................c.ccoooiiiiiiiiii e, 49
3.1.1 As formas cldssicas de exercicio da democracia participativa............................... 53
3.1.2 As formas modernas de exercicio da democracia participativa ............................. 59

3.2 O Principio da Participacio Popular no contexto da preservacio do meio ambiente:
a influéncia das normas internacionais na regulamentacio do tema no ordenamento
JUEPIICO Drrasileiro ..............coooiiiiiiiiiiiice et eaae e 63
3.2.1 A inspiragdo nos Principios Internacionais de Direito Ambiental ......................... 66
3.2.2 A corresponsabilidade do Poder Piiblico e da sociedade civil na preservagdo do
TNETO AIMDICTIC. ..ottt ettt ettt e e e et e e st e et e e e bt e e e bbeesabeeesabeeenans 70
3.3 O direito a informaciao como condicao para o exercicio da participa¢ao popular.....72
3.4 A imprescindibilidade da efetivacdo da Politica Nacional de Educacdo Ambiental

como forma de compartilhar os limitados recursos do Planeta ......................ccccoeevnnnne. 77
4 A PARTICIPACAO POPULAR COMO INSTANCIA DE CORRECAO
DISCURSIVA DO PROCEDIMENTO DE LICENCIAMENTO AMBIENTAL ........... 84
4.1 O Licenciamento Ambiental: algumas notas sobre o conceito, 0 procedimento e os
HPOS d@ LHCEIMCA ...t ettt et ettt et 85
4.2 Os instrumentos de participacdo popular nos procedimentos de Licenciamento
Ambiental: uma analise dos institutos, entraves e avancos a serem implementados........ 95

4.2.1 A consulta puiblica: a fase de COMENIATIOS ..............ccccueevcueienouiiaiiieeiieeeiieeeiieeenes 95

4.2.2 A Audiéncia Publica: o valioso instrumento e suas ambiguidades......................... 96



N

4.2.2.1 A restricdo quanto a participacdo da populacdo nos atos de elaboracdo dos
estudos ambientais e as limitacdes advindas da realizacdo da audiéncia publica ao final
dessa etapa dO Procedimento ......eeuueeeeeeiiieeeeiiiiee ettt 102
4.2.2.2 A importincia de realizacdo da audiéncia publica em todos os procedimentos
de licenciamento ambiental de atividades efetiva ou potencialmente degradadoras do
IMNEI0 AMDICIITE ..uuviiieiiiiieieeiiiee e e ettt e e e ettt e e eeet e e eeeteeeeeeteeeeeaeseeeeeeesseeeeeasseeeeaanseeeeas 104
42.2.3 Os ajustes necessarios a forma de realizacdo da audiéncia publica: as
dificuldades enfrentadas pela sociedade civil quanto aos atos de fala, apresentacdo de

propostas, acessO 2 dad0S, dENIIE OULIOS t.vuuuuunriiiieiiiireeiiissieieetirusensesereseersrsnnsnsssseseeens 106
4.2.3 Os Conselhos de Meio Ambiente: um instrumento hibrido de democracia

representativa e de democracia participativa que buscam reduzir o déficit de

legitimidade nos processos de direitos difiSOS...........cc.uueeeevueeieeccriiieeeiiieeeeecieeeeeeiaeen 110
4.2.3.1 A disparidade na composicdo dos Conselhos de Meio Ambiente como aspecto
limitador dos efeitos da partiCipaCA0 POPULAT . ... ..eeeeiiiiiuenneeeieeeeeueennneneeeeeeereeennnnnnsees 117

5 CONSIDERACOES FINAIS ........ooomimiiiiieeeeeeeee e, 120

REFERENCIAS ..o, 126



1 INTRODUCAO

A Constituicdo da Republica de 1988 dispde que a Republica Federativa do Brasil
constitui um Estado Democritico de Direito, atribuindo ao povo a titularidade do poder, o
qual € exercido por meio de instrumentos participativos colocados a disposicao da sociedade
civil e mediante a eleicdo de representantes, por sufrdgio universal, para ocupar os cargos
eletivos do Poder Legislativo e do Poder Executivo.

No ordenamento juridico brasileiro hd diversos instrumentos que propiciam a
participacdo popular em todas as esferas de poder estatal. Porém, a auséncia de uma
regulamentacdo legislativa apropriada e o pouco investimento em politicas publicas que
promovam a insercao qualificada do cidadao nos espagos de debate, associado a um histérico
de privatizagao do poder em favor de alguns poucos favorecidos, conduziu a institui¢ao de
uma democracia prevalentemente representativa, na qual o universo de discussdo e
deliberacdo sobre a gestdo do governo e dos bens publicos tornou-se uma competéncia quase
exclusiva dos representantes eleitos, reduzindo o exercicio da cidadania e da prdpria
democracia a simples expressao do voto.

Ocorre que, este modelo de democracia representativa se mostrou incapaz de lidar
satisfatoriamente com diversos problemas no campo social, econdmico e ambiental,
perpetuando praticas que atendem a interesses particulares, em detrimento do bem comum.
Alia-se a este fato, o significativo indice de pobreza ainda existente no Brasil e o déficit na
oferta de servicos publicos de qualidade em é&reas bdsicas como a educagdo, a saide, o
saneamento e a habitacdo. Entre todas as dificuldades enfrentadas pela populacdo, merece
destaque na atualidade os efeitos nefastos decorrentes da degradacao ambiental, causada pela
acdo do ser humano, que explorou os recursos naturais de forma desmedida, sem se preocupar
com a capacidade de renovagdo e a escassez de seus estoques, criando consideraveis barreiras
a efetivacdo do direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, desta e das
futuras geragdes.

Este cendrio tem propiciado o desenvolvimento do paradigma emergente da
democracia participativa, que passa a atuar conjuntamente com o cldssico sistema
representativo, formando um modelo de complementaridade entre os regimes, legitimando os
atos de decisdao. Na democracia participativa o povo retoma a qualidade de protagonista do
processo, exercendo o poder por meio de intimeros instrumentos dispostos no ordenamento

juridico, que englobam desde a iniciativa para oferta de projeto de lei até a deliberacdo sobre a
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criacdo de politicas publicas. No campo ambiental, a participacdo popular é ainda mais
refinada, em virtude das influéncias que as tratativas internacionais, consolidadas em diversos
documentos referendados pelos Estados, como o Principio 10 da Declaracdo do Rio sobre o
Meio Ambiente, produziram na formacao da legislagcao brasileira.

No entanto, ainda hd um grande déficit de efetividade destes instrumentos de
participacdo popular, pois, decorridos mais de vinte anos desde a promulgagdo da
Constituicdo da Reptiblica de 1988, inimeros mecanismos de atuacdo da sociedade civil
carecem de regulamentacdo adequada ou possuem um plexo de exigéncias que restringem a
sua aplicagao.

Neste contexto, o presente trabalho tem como objetivo analisar os instrumentos de
participacdo acessiveis a sociedade civil para exercer o dever que lhe foi imposto no artigo
225 da Constitui¢do da Republica de 1988, a defesa e preservacdo do meio ambiente, a fim de
apurar suas peculiaridades, apontando propostas para que a participacdo popular possa, de
fato, legitimar um dos principais institutos da Politica Nacional do Meio Ambiente: o
licenciamento ambiental.

Para tanto, buscou-se realizar no Capitulo 2 uma breve contextualizacdo histdrica
sobre as consequéncias da interven¢do descontrolada do homem no meio ambiente, que
culminou com a exigéncia de estruturacdo de uma ética ambiental contemporanea, que inova
no modelo até entdo vigente, atribuindo ndo apenas aos representantes de governo, mas
também a sociedade civil, o poder de deliberar sobre as questdes ambientais.

A partir das contribuicdes colhidas da obra de Jirgen Habermas pretende-se
demonstrar que os processos eleitorais, estruturados em sufrdgio universal, ndo sdo o Unico
mecanismo de participacdo popular. Ndo obstante a relevancia dos institutos representativos
como 6rgaos de composi¢ao do governo, os quais possuem indmeras atribui¢cdes delegadas
pelo povo, € imprescindivel a existéncia de instrumentos por meio dos quais a sociedade civil,
sem restricdes de raga, cor, sexo ou condicdo social, exerca os diretitos de participagdo que
lhe sdo inerentes em decorréncia do principio da soberania popular, constituindo a democracia
participativa como elemento estruturante do Estado Democrético de Direito.

No Capitulo 3 s@o analisados os diversos mecanismos estatuidos a partir da
Constituicio da Republica de 1988 que propiciam a participacdo popular nas esferas
legislativa, administrativa e judicidria do Estado, desde os institutos cldssicos como o
plebiscito e o referendo, até os institutos modernos como a dentncia aos tribunais e conselhos

de contas. Apds, busca-se identificar quais destes mecanismos foram incorporados no
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conjunto de atos que visam a defesa e preservacdo ambiental, tendo em vista a
corresponsabilidade atribuida a coletividade para a garantia as presentes e futuras geracdes, de
gozo de um meio ambiente ecologicamente equilibrado, destacando como as conferéncias e
encontros internacionais organizados pela ONU influenciaram a criacdo destes institutos na
legislacdo brasileira.

Mas, para que a participacdo popular seja qualificada e apta a alcancgar os seus fins,
sao elencados o direito a informacdo e a implementacdo dos principios, objetivos e processos
discriminados na Politica Nacional de Educacdo Ambiental como meios de conscientizac¢io e
de formacgdo de uma visdo critica sobre a questdo ambiental, condi¢des imprescindiveis para
viabilizar a atuag@o da sociedade civil nos espagos de debate publico.

No Capitulo 4 sao estudadas algumas notas sobre o conceito, os tipos de licenga e o
método como se desenvolve o licenciamento ambiental, um dos principais instrumentos da
Politica Nacional do Meio Ambiente, que se caracteriza pela natureza essencialmente
preventiva. Neste contexto, busca-se examinar os mecanismos disponiveis a populacdo neste
procedimento, a saber: a consulta publica, a audi€ncia publica e a participagdo popular nos
conselhos de meio ambiente.

A partir das consideracOes extraidas da legislacdo que regulamenta estes
mecanismos, pretende-se identificar alguns aspectos que tém restringido a efetividade da
participacdo popular, tornando-a, em diversas hipdteses, uma mera instancia formal de
legitimacdo, para apontar propostas de reformulacio destes institutos, com vistas a contribuir
para a constru¢do de um modelo no qual a atuacdo da sociedade civil seja um instrumento de

legitimidade do procedimento de licenciamento ambiental.
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2 A DEMOCRACIA PARTICIPATIVA COMO COROLARIO DA SOBERANIA
POPULAR E ELEMENTO ESTRUTURANTE DO ESTADO DEMOCRATICO DE
DIREITO

2.1 A inadequacao dos sistemas liberal e socialista como resposta aos problemas
ambientais e a necessidade de construcao de uma ética contemporanea, segundo Ramén
Martin Mateo

Os recursos naturais sempre constituiram o elemento por meio do qual o homem
sacia as suas necessidades bdsicas, tanto fisicas quanto de contemplacdo. Mas, para tanto, é
necessdrio intervir no meio ambiente, 0 que causa, inevitavelmente, uma alteracdo das suas
caracteristicas, influenciando todo o ecossistema local, com reflexos regionais e globais.

Os sistemas arcaicos de cultivo de plantas, de criacdo de rebanhos e de producao de
bens sempre afetaram o meio ambiente natural, assim entendido como aquele que ndo sofreu
as alteracdes decorrentes da intervencdo humana e, como tal, possui intactas as suas
caracteristicas peculiares. Entretanto, o homem rudimentar possuia uma relacdo de harmonia
com este meio, seja pela tradi¢do dos povos, seja pela limitada necessidade de produgao de
géneros alimenticios e demais bens exigiveis a época.

Por essa razdo, a capacidade reprodutiva dos recursos naturais renovdveis ndo era
afetada, de modo que o meio ambiente adaptava-se a interven¢do do homem, permitindo a
manutenc¢do de seus atributos e potencialidades, modelo construido e valorizado ao longo dos
tempos pelos povos da época. Os recursos naturais nao renovaveis, como o carvao mineral, o
ouro, a prata e os minérios em geral também eram objeto de explora¢do, mas, em virtude da
inexpressiva quantidade extraida, se comparada as reservas existentes, ndo causavam
preocupacdo ao homem quanto a sua esgotabilidade, até porque inexistiam meios seguros de
aferi¢do e, ainda, ndo geravam considerdvel desequilibrio ao meio ambiente.

Neste periodo, a harmonia entre 0 homem e o ambiente ndo estava pautada apenas
em uma consciéncia de protecdo dos recursos naturais, visto que, a época, vigia uma
perspectiva de infinitude desses recursos, mas em circunstancia de saciedade das necessidades
em alinho a manuten¢do da capacidade reprodutiva do meio.

Com o crescimento da populagdo e a maior aglomerac@o em vilas e cidades, surgiu a
necessidade de maximizar os processos de produgdo, de modo a atender a uma demanda cada
vez mais crescente em quantidade e diversidade, o que exigiu a ampliacdo das 4reas
cultivadas, a expansdo dos pastos destinados a criacdo de rebanhos e o aperfeicoamento de

madquinas e de processos produtivos.
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Nos séculos XVI e XVII, esse modelo de concentracdo da populacdo em dreas
urbanas se intensificou, favorecendo o fortalecimento da classe burguesa, que detinha o
monopdlio do comércio, e, com isso, exigia dos agricultores e artesdos a producdo de bens em
maior quantidade e com melhor qualidade, por precos, em regra, baixos.

Mesmo diante do aperfeicoamento dos processos de producdo, esses ainda se
mostravam incapazes de atender a necessidade de uma populacio cada vez mais crescente e
que aspirava a oferta de bens em maior diversidade. Os artesdos, que até entdo trabalhavam de
forma individual ou unidos em pequenas oficinas, ndo possuiam condi¢des de atender a
demanda da época, exigindo a criacdo de novas formas de fabricacao.

Os agricultores passaram, entdo, a buscar mecanismos capazes de permitir a maior
producdo de bens no menor tempo possivel. Os ingleses, a partir da experiéncia de seus
proprios agricultores, criaram um novo modelo, substituindo o sistema de “campos abertos”
ou “terras comuns” - em que os grandes proprietdrios disponibilizavam parte de suas dreas aos
camponeses para o cultivo e o pastoreio - por uma concentragdo dessas terras nas maos dos
proprios proprietarios, que passaram a explorar a mao de obra dos camponeses, intensificando
a producao e o comércio de géneros alimenticios.

Mas as maiores mudancgas ocorreram no século XVIII. Nos centros urbanos ingleses,
o processo produtivo dos artesdos, baseado na produ¢dao manual - a despeito de ja ter sido
aperfeicoado pelo incremento de algumas mdquinas, ainda que rudimentares - deu lugar a
uma nova técnica de fabricagdo, com o surgimento de industrias baseadas em um processo
mecanizado e dividido em etapas, culminando com o que se denominou “Era Industrial”".

Esse novo modelo de produgdo industrial, se, por um lado, reduziu a dependéncia da
mao de obra para a fabricacdo de bens, por outro, substituiu a relacdo entre artesdos e
aspirantes a tal oficio por uma relacao de emprego, em que os proprietarios das industrias

passaram a contratar a mao de obra dos trabalhadores para laborarem como operarios,

"' W. O. Henderson (1969, p. 7) faz uma contextualizagdo histérica das transformacdes ocorridas na Europa da
segunda metade do Século XVIII, iniciadas na sociedade inglesa, e que desencadearam o processo denominado
Era Industrial, destacando que “Foi uma das maiores transformacdes da histéria: em cerca de cem anos, a Europa
de quintas, rendeiros e artesdos tornou-se uma Europa de cidades abertamente industriais. Os utensilios manuais
e os dispositivos mecanicos simples foram substituidos por mdquinas; a lojinha do artifice pela fabrica. O vapor
e a electricidade suplantaram as fontes tradicionais de energia — 4gua, vento e musculo. Os aldedos, como as suas
antigas ocupacdes se tornaram supérfluas, emigravam para as minas e para as cidades fabris, tornando-se os
operdrios da nova era, enquanto uma classe profissional de empreiteiros, financeiros e empresarios, de cientistas,
inventores e engenheiros se salientava e se expandia rapidamente. Era a Revolu¢do Industrial”. Carlo M. Cipolla
(2000, p. 329), em obra dedicada ao estudo da Europa pré-industrial, faz importantes assentamentos sobre a
Revolucdo Industrial, desencadeada a partir de 1970 e que, segundo o Autor, constituiu “uma revolu¢do sem
precedentes e de grande alcance mudou a face da Inglaterra. Desde entdo o mundo nunca mais foi 0 mesmo”,
ressaltando como caracteristica marcante deste processo o surgimento de novas fontes de energia, como o
carvao, o petréleo, a eletricidade e o 4&tomo, e a capacidade do homem de manejar estas massas de energia.
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mediante um saldrio. Todavia, o exemplo inglés ndo foi rapidamente disseminado para os
outros Estados Europeus. Paises como a Alemanha, a Itdlia e a Franca, apesar de possuirem
regides com modernas indudstrias, somente tornaram-se amplamente industrializados no século
XIX (HENDERSON, 19609, p. 8/9).

A FEra Industrial favoreceu ainda mais a concentracdo da populagdo nos centros
urbanos, proveniente das dreas rurais em busca de emprego e melhores condicdes de vida.
Nesse periodo, houve um crescimento populacional sem precedentes na histéria da
humanidade.

O crescimento econdmico experimentado a época fortaleceu as estruturas
capitalistas, concentrando a riqueza nas maos da classe burguesa, dos industriais, dos grandes
agricultores e dos demais detentores do poder, em detrimento de uma enorme massa de
operdrios e camponeses, que sobreviviam apenas da baixa renda auferida pelo trabalho
desenvolvido no campo ou nas industrias.

As condigdes as quais os empregados urbanos eram submetidos no ambiente de
trabalho, com jornadas excessivamente longas e baixa remuneracdo, associadas as
peculiaridades das cidades, que ndo possuiam meios de ofertar adequada qualidade de vida a
um contingente de pessoas cada vez mais crescente, desencadearam diversas mobilizacdes de
operdrios em favor da garantia de direitos sociais basicos, como educagdo, saide, moradia e
adequadas condicdes de trabalho.

Esses movimentos operdrios desencadearam um processo lento, mas continuo, de
efetivacdo de direitos sociais nos paises europeus, notadamente direitos relacionados ao

trabalho, como destaca HENDERSON:

Nos paises industriais mais importantes da Europa Ocidental os piores abusos da
industrializacfio estavam a desaparecer. Isto era devido, em parte, aos esfor¢os dos
proprios operdrios, em parte aos esforcos dos Governos e autoridades locais, e em
parte ao trabalho de reformadores humanitarios e patrdes esclarecidos. Uma vez que
as criancgas, agora, tinham de ir para a escola, ndo podiam jé trabalhar em fabricas.
As mulheres desapareceram das minas. Os homens tinham conseguido menos horas
de trabalho, quer por acordo com os patrdes quer por lei. As fabricas e as minas
eram mais seguras, embora as doengas profissionais ndo tivessem sido eliminadas e
os desastres das minas de carvdo lembrassem, de vez em quando, ao publico, os
riscos ainda enfrentados por aqueles que forneciam o carvao tdo essencial a vida de
uma comunidade industrial (HENDERSON, 1969, p. 196-198).

O processo industrial ndo causou impacto apenas no campo econdmico e social. Com
a maquinizacdo do processo produtivo, tornou-se necessaria a maior oferta de matéria prima

para a producdo de bens, exigindo a intensificacao da extracao de recursos ambientais. Ocorre
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que o homem, envolvido pela faldcia da inesgotabilidade dos recursos ambientais, interveio
no meio ambiente de forma desmedida, sem levar em consideracdo a capacidade de renovagao
natural.

Na zona rural, as fronteiras agricolas e de pastagens se estenderam sobre dreas de
florestas, que deram lugar a monoculturas, destruindo ecossistemas proprios de cada regido,
imprescindiveis ao equilibrio do meio ambiente. Recursos naturais ndo renovaveis, como o
carvao mineral e, posteriormente, o petrdleo, foram extraidos em grande quantidade, por
serem combustiveis imprescindiveis para o funcionamento das industrias. Além dos impactos
decorrentes da sua extracdo, a utilizacdo desses combustiveis fosseis no processo produtivo
desencadeava outros problemas como a polui¢do do ar, da 4gua e do solo.

O exponencial desenvolvimento industrial dos Estados estruturados sobre uma
economia de mercado influenciou os grandes Estados Socialistas a adaptarem o seu sistema
de producdo coletiva e de economia de planificacdo a mecanismos que ofertassem uma rapida
resposta a0 novo modelo, o que levou essas poténcias a se industrializarem, aos moldes dos
Estados Liberais. Ramén Martim Mateo destaca que esse processo de franca industrializa¢ao
dos Estados Socialistas os tornou grandes degradadores do meio ambiente e responsaveis pela

emissdo de agentes poluidores em indices superiores aos contabilizados nos Estados Liberais.

El modo de produccién colectivo y el énfasis en los servicios publicos obvian
también formas de consumo privado como el automovil o la calefaccion individual,
que constituyen, como sabemos, factores altamente responsables de la
contaminacién. Por dltimo, el sistema de planificacién centralizada supone para
estos Estados el manejo de instrumentos de enorme contundencia, tanto para la
ordenacién del territorio como para la utilizaciéon de recursos y de dispositivos
industriales, sin embargo, como veremos esto no ha sido asi y los paises de esta
ideologia han sido los que mds han deteriorado el ambiente (MATEO, 1991, p. 49).

O avanco tecnoldgico ocorrido no século XIX apenas intensificou os mecanismos de
exploragdo dos recursos naturais. Com o continuo crescimento demogréfico e a concentragao
da populagdo nos centros urbanos dos Estados Desenvolvidos, os processos fabris tornaram-se
cada vez mais automatizados, sendo criados grandes complexos industriais que demandavam,
de forma acelerada, a extracdo de recursos minerais, vegetais € animais para a producdo de
bens.

A exploracdo desenfreada desses recursos causou a extingdo de diversos
ecossistemas e a escassez de reservas de alguns recursos naturais nio renovaveis, na Europa.
Entretanto, a priorizacdo do crescimento econdmico e a satisfacdo de alguns direitos sociais

agradavam a sociedade europeia, estruturada, em sua maioria, em um sistema capitalista
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orientado por uma economia de mercado, voltada para o lucro e a prevaléncia dos direitos
individuais.

Durante o século XIX, esse modelo industrialista se disseminou por todos os
continentes, estabelecendo-se, inclusive, nos Estados em Desenvolvimento. As grandes
reservas de recursos naturais e o interesse politico local favoreceram, mais tarde, a instalagao
de empresas multinacionais europeias e norte-americanas na América Latina, na Africa e na
Asia, repetindo nesses locais os danos sociais e ambientais descritos alhures.

A busca pelo crescimento econdmico e os projetos de expansao dos direitos sociais a
toda a populagdo levou paises como o Brasil a ofertar condi¢gdes favordveis para a instalagdo
de empresas multinacionais, visto que ndao dispunham de tecnologia, conhecimento técnico,
mao de obra especializada e recursos financeiros suficientes para desenvolver suas proprias
industrias.

Porém, o surgir do século XX demonstrou que o sistema de exploracdo dos recursos
naturais, intensificado a partir da Era Industrial, apresentava sérias consequéncias para o
equilibrio do meio ambiente e a manutencio de adequadas condi¢des de vida ao homem?. Nos
grandes centros, o crescimento demogréfico e urbano desordenado impossibilitava a oferta a
todos os cidadaos de equipamentos publicos imprescindiveis a sadia qualidade de vida, como
a instalacdo de rede de saneamento bdsico, de distribuicdo de dgua potdvel, de oferta de
educacgdo de qualidade, dentre outros’.

Os recursos naturais que sobreviveram a atuacdo do homem, como rios, lagos e
parques florestais, tornaram-se, em sua maioria, poluidos pelo descarte irregular de esgotos
sanitdrios, lixo e residuos industriais, deixando de atender aos seus fins. A poluicio

atmosférica, decorrente da emissao de gases por veiculos e atividades industriais, tornou o ar,

Neste sentido é o item 1 da Declaracio de Estocolmo sobre o Ambiente Humano: “O homem é ao mesmo
tempo obra e construtor do meio ambiente que o cerca, o qual lhe da sustento material e lhe oferece oportunidade
para desenvolver-se intelectual, moral, social e espiritualmente. Em larga e tortuosa evolucido da raca humana
neste planeta chegou-se a uma etapa em que, gracas a rdpida acelerac@o da ciéncia e da tecnologia, o homem
adquiriu o poder de transformar, de inlimeras maneiras e em uma escala sem precedentes, tudo que o cerca. Os
dois aspectos do meio ambiente humano, o natural e o artificial, sdo essenciais para o bem-estar do homem e
para o gozo dos direitos humanos fundamentais, inclusive o direito a vida mesma”. (BRASIL, MMA, 2013).
*Chris Wold contextualiza os problemas ambientais que acometeram o Planeta Terra no final do século XX,
chamando a aten¢do para a necessdria mudanga do modelo atual de exploracdo dos recursos naturais, ressaltando
que “Assim, recorde-se, inicialmente, que a populagdo mundial duplicou nos ultimos quarenta anos. Existem
hoje cerca de seis bilhdes de pessoas no planeta, exercendo considerdvel pressdo sobre os recursos ambientais.
Com efeito, o consumo de combustiveis fésseis aumentou quatro vezes no mesmo periodo, assim como a
producgdo de bens manufaturados. Por outro lado, em razio do processo de desertificagdo, aproximadamente sete
milhdes de hectares de terrenos agriculturdveis sdo perdidos a cada ano, o que significa uma diminuicao
considerdvel na capacidade de se produzir alimentos. Da mesma forma, a atividade pesqueira vem dando sinais
de exaustdo, com 70% das diferentes espécies fornecedoras de pescado em declinio ou sendo pescadas no limite
de sua capacidade de producdo. Obviamente ndo se pode esperar que este recurso ambiental seja disponivel no
futuro, caso a exploragdo se mantenha nos patamares atuais.” (SAMPAIO et al, 2003, p. 5).
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em algumas cidades, impréprio a vida do homem. O solo e o lencol freatico também foram
poluidos pela exposi¢do ao lixo, resultante de seu descarte inadequado.

Na zona rural, o alargamento das fronteiras produtivas para o cultivo de alimentos e
o plantio de pastagem gerou uma grande destrui¢do das florestas, causando o desequilibrio
dos ecossistemas, o assoreamento de rios e prejudicando o ciclo das chuvas. O uso excessivo
de agrotéxicos causou a poluicdo do solo e da dgua superficial e subterranea, tornando-a
imprépria ao consumo humano e a dessedentagdo dos animais. A extracao ilegal de madeira,
para atender aos interesses escusos de madeireiras, que insistiam em descumprir a lei
impunemente, intensificou a destruicdo das florestas, sendo poucos os locais que preservam
caracteristicas naturais intactas.

O cendrio de crescente declinio do equilibrio ambiental e as influéncias desses
fatores no cotidiano do homem motivaram a sociedade civil organizada a desenvolver
estudos, a partir da metade do século XX, com o propédsito de demonstrar a impossibilidade
de manutencdo do modelo até entdo vigente, pautado na descomedida exploracdo ambiental.
Estes estudos buscaram, ainda, refutar a ideia prevalente de inesgotabilidade dos recursos
ambientais, com destaque para a escassez de reservas de recursos naturais nao renovaveis.

A partir desses estudos, notadamente os desenvolvidos pelo Clube de Roma, a
populacdo de diversos Estados europeus passou a discutir a importancia de criar limites a acdo
humana no tocante a exploracdo dos recursos ambientais. Esse movimento desencadeou a
criacdo e o fortalecimento de entidades ambientalistas, que passaram a disseminar estas

informacdes, favorecendo o surgimento de uma nova consciéncia ambiental.

As primeiras iniciativas internacionais a alertar a opinido publica europeia para os
problemas ecoldgicos decorrentes do desenvolvimento econdmico, pondo em causa
os valores apregoados pela sociedade de consumo, foram a Conferéncia das Nagdes
Unidas sobre o meio ambiente, celebrada em Estocolmo, em Junho de 1972, e a
publica¢do, na mesma época, do relatério do “Clube de Roma”, sobre os limites do
crescimento (ARAGAO, 2011, p- 37).

Essa mobilizagdo propiciou também a politizagdo do debate, ainda que restrita a uma
parte do globo, engajando 6rgdos de poder e tornando a questdo ambiental um tema
institucionalizado que, como tal, passou a receber a atencdo dos governantes € a compor o
leque de politicas publicas.

Influenciada pela crescente consciéncia ambiental e a institucionalizagdo do tema, a
Organizagdo das Nacgdes Unidas - ONU, por requerimento de alguns paises, passou a realizar

encontros com o proposito de buscar meios capazes de conciliar o crescimento econdmico e a
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garantia de direitos sociais a protecdo dos recursos naturais. Apesar de terem ocorrido
reunides anteriores, a Primeira Conferéncia Mundial sobre 0 Homem e o Meio Ambiente,
realizada em 1972, na cidade de Estocolmo, na Suécia, que contou com a participagao de 113
representantes de Estados e 250 representantes de organiza¢cdes nao governamentais
(BRASIL, 2012), é considerada pela maioria da doutrina o marco das discussoes
internacionais sobre a tematica ambiental”.

Beatriz Souza Costa contextualiza o momento histérico em que ocorreu a

Conferéncia de Estocolmo, destacando os fatos que motivaram a ONU a realiza-la:

Como se pode observar, a Conferéncia de Estocolmo ndo aconteceu por acaso. Foi
consequéncia de debates sobre os riscos de degradacdao de meio ambiente, que, de
forma esparsa, iniciou na década de 1960 e que ganhou na década de 1970 certa
densidade. Grupos como o Clube de Roma, que ji se preocupavam com problemas
ambientais, em particular em estudos sobre os limites do crescimento, foram
precursores no tema (COSTA, 2010, p. 39).

Nessa Conferéncia foram elaborados dois documentos: a Declaragdo sobre o Meio
Ambiente Humano e o Plano de Ac¢do Mundial. A despeito de se tratar de normas soft law
(sem forca coercitiva), Genebaldo Freire Dias (2004, p. 36) assevera que tais documentos
constituiram importante instrumento de orientacdo e de implementacdo de politicas publicas
para os paises envolvidos.

Destaca-se da Declaracdo de Estocolmo o contido no Principio 24 que aduz a
importancia da cooperacao internacional na busca de medidas que assegurem a manutengao

do equilibrio do meio ambiente:

Todos os paises, grandes e pequenos, devem ocupar-se com espirito e cooperagdo e
em pé de igualdade das questdes internacionais relativas a prote¢do e melhoramento
do meio ambiente. E indispensdvel cooperar para controlar, evitar, reduzir e eliminar
eficazmente os efeitos prejudiciais que as atividades que se realizem em qualquer
esfera, possam ter para o meio ambiente, mediante acordos multilaterais ou
bilaterais, ou por outros meios apropriados, respeitados a soberania e os interesses
de todos os estados (ONU, 2012).

“Neste sentido: Romeu Faria Thomé da Silva (2012, p. 42/43); Beatriz Souza Costa (2010, p. 37); Elida Seguin
(2000, p. 9); Chris Wold (SAMPAIO et al, 2003, p. 7).

>Elida Seguin destaca pontos da Declaracio sobre o Meio Ambiente Humano que considera de alta relevancia
“A declaragdo estabeleceu Principios ecoldgicos internacionais, como o relativo a contaminag@o dos mares (7°);
o referente as conseqii€ncias econdmicas que possam resultar, no plano internacional, da aplicacdo de medidas
ambientais (11°). O art. 21° desta Declaragdo disciplinou os direitos dos Estados de explorar seus recursos na
aplicacdo de uma politica ambiental, com a obrigacdo de assegurar que as atividades desenvolvidas dentro de sua
jurisdi¢do, ou sob seu controle, ndo prejudiquem o meio ambiente de outros Estados ou zonas situados fora de
toda a jurisdi¢cdo nacional” (SEGUIN, 2000. p. 44).
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Um resultado relevante alcangado na Conferéncia de Estocolmo foi a criacdo do
Programa das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente — PNUMA -, sediado em Nair6bi, no
Quénia, com o propdsito de manter as condicdes do meio ambiente global sob continuo
monitoramento, alertar povos e nagdes sobre problemas e ameagas ao meio ambiente e
recomendar medidas para melhorar a qualidade de vida da populacdio sem comprometer os
recursos e servicos ambientais das geracdes futuras (ONU, 2011).

Desde entao, diversas conferéncias, encontros e reunides foram realizados, com
destaque para a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento,
realizada, em 1992, na cidade do Rio de Janeiro — Brasil, com representantes de 172 paises,
entre eles 116 Chefes de Estado, e cerca de 1.400 organizagdes ndo governamentais, ocasido
em que formam firmados os seguintes documentos: Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente
e Desenvolvimento, Agenda 21, Principios para a Administracdo Sustentdvel das Florestas,
Convencao da Biodiversidade e Convencao sobre Mudanca do Clima (BRASIL, 2012).

Mas, desde a Conferéncia de Estocolmo até os dias atuais, observa-se que houve um
desalinho entre as posicdes defendidas por Estados Desenvolvidos e as defendidas por
Estados em Desenvolvimento. Os primeiros, por ja possuirem altos indices de
desenvolvimento econdmico e social, advogavam e advogam pela prevaléncia da preservacdo
ambiental em detrimento do crescimento econdmico. J4 os Estados em Desenvolvimento, sob
o argumento de que necessitavam efetivar direitos sociais € que eram senhores de seus
recursos naturais, defendiam o direito legitimo a explora-los, tal qual fizeram em tempos idos,
os paises hoje desenvolvidos. Tais fatos inviabilizaram a realizacdo de diversos acordos entre

0s paises, 0 que gerou a postergacio de acdes que deveriam ter sido efetivadas imediatamente.

Un escollo capital para la puesta en practica de las, por lo demds razonables,
propuestas de limitacion del crecimiento, radica em la actual distribucién a escala
mundial de los niveles de riqueza. Efectivamente, las naciones en las que mads
fervorosamente se sugiere este tipo de soluciones son aquellas que disfrutan ya de
situaciones econdmicas prosperas y confortables, y dentro de ellas la problematica
ambiental tiene un eco privilegiado en los grupos sociales que detentan las mayores
rentas. Una vez alcanzados elevados niveles de prosperidad material se estd sin duda
en excelentes condiciones para renunciar a consumos adicionales y superfluos en
aras de una mejor calidad de vida. Pero cuando esto no es asi, y dentro de una
misma nacién, y sobre todo de la comunidad de naciones, hay grupos desfavorecidos
con acusadas carencias en cuanto a la satisfacciéon de sus necesidades bdsicas, parece
comprensible que se rechacen reformas tendentes a mantener el <statuo quo> y a
beneficiar a la postre con sigulares bonificaciones ambientales a quienes eran ya
prédigamente tratados por el orden que se trata de corregir (MATEO, 1991, p. 63).

Nao obstante tais fatos, os Estados latino-americanos, africanos e asiaticos,

comprometidos com a construcao de grandes parques industriais, alimentados a custa de forte
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extracdo de recursos naturais ndo renovaveis, ndo conseguiram reduzir substancialmente o
déficit de efetividade de direitos sociais basicos oferecidos a populagdo carente, persistindo no
século XXI, a grande concentracio de riqueza em maos de uma pequena parcela da sociedade,
em detrimento de uma grande massa que sofre pela falta de condi¢des dignas de vida.

O cendrio observado no século XX demonstrou que tanto o Modelo Liberal de
Estado, quanto o Modelo Socialista de Estado ndo conseguiram responder positivamente a
harmonizacao entre o crescimento econdmico, a efetivacao de direitos sociais e a preservagao
dos recursos naturais. Ramén Martin Mateo (1991, p. 35) destaca que os principios da
economia de mercado, adotados pelo sistema liberal oferecem sérias resisténcias a adocao de
uma politica ambiental audaciosa, tendo em vista a dificil missdo de conciliar a prevaléncia do
empresdario, dos direitos individuais e da busca do lucro, frente ao direito difuso do meio
ambiente ecologicamente equilibrado.

Para Mateo, um dos grandes entraves a efetivacdo dos mecanismos de preservagdo
ambiental nos Estados Liberais € o fato de que os custos ambientais - tanto os decorrentes da
exploracdo, quanto os origindrios da utilizacdo dos recursos naturais - € 0s custos sociais nao
sao incluidos no preco do produto, impondo o dnus do pagamento ao Estado e ao préprio
povo, que, apesar do cumprimento da sua obrigagdo fiscal, ndo v€ atendidos os seus direitos
basicos (MATEO, 1991, p. 64-65).

E necessério buscar mecanismos capazes de precificar os recursos naturais, levando
em consideracdo a sua capacidade de renovagdo no meio ambiente e toda a cadeia de
contaminacdo que poderd causar durante a sua vida ttil. Essa precificacdo ndo se presta a
privatizar recursos que pertencem ao povo, mas constitui 0 modo capaz de impor ao
empreendedor que explora tais recursos o 6nus de assumi-los. Dessa forma, serd possivel
desestimular condutas de consumo de bens supérfluos, bem como utilizar a renda dai
decorrente para a implantacdo de programas de consecu¢do de praticas voltadas ao primado
constitucional de preservagdao ambiental.

Ramén Martin Mateo destaca que a ideologia de Marx apresentou-se como mais
adequada a efetivar o primado da preservacdo ambiental, na medida em que propde uma
busca de equalizag@o entre os processos de produgdo e a conserva¢do ambiental, defendendo
o cultivo consciente, o curso circular da reprodugdo dos residuos, o consumo social, dentre
outros. Para Mateo, Engels também prega a convivéncia harmonica entre o homem e a
natureza, ressaltando que a vitéria do homem em face daquela gera uma vinganca contra ele

préprio (MATEO, 1991, p. 49).
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Ocorre que a experiéncia do século XX demonstrou que os grandes Estados
Socialistas, embora fundamentados em um modelo inspirado na doutrina de Marx, tornaram-
se grandes degradadores do meio ambiente por também instituirem um modelo industrialista,
que demandava uma ampla quantidade de recursos naturais para alimentar a sua planta
produtiva.

Os grandes centros urbanos desses Estados padeceram de problemas similares aos
existentes nos Estados Liberais, com parcela significativa da populacdo carecendo de acesso a
recursos minimos que lhe proporcionassem condi¢des de viver com dignidade. Os seguidores
de Marx, apesar de manterem criticas contumazes ao capitalismo, ao qual atribuem a causa
desses problemas, ndo apresentam um modelo alternativo capaz de efetivar a ideologia
marxista, dificultando que se evidenciem avancos nesse campo.

A atual conjuntura comprova que os esforcos até entdo realizados se mostraram
insuficientes para atender o primado da conservagdao ambiental. A proposta de efetivacdo de
um desenvolvimento sustentavel, termo cunhado no Relatério Brundtland em 1987, no
documento denominado Nosso Futuro Comum (Our Common Future), e que atualmente tem
sido entendido como o modelo capaz de conciliar o crescimento econdmico, a efetivagao de
direitos sociais e a preservagdo de recursos naturais, tem se mostrado de dificil implantacdo.

O problema da concretizagdo de direitos sociais minimos em grandes Estados em
Desenvolvimento, como o Brasil, a India e a Africa do Sul, além de demonstrar que a teoria
de que € necessdrio crescer para, apds, distribuir, ndo se mostrou eficaz, também impde uma
enorme pressdo sobre os recursos naturais, visto que a populacdo, sequiosa de melhores
condi¢des de vida e sem esperancas diante de promessas ndo cumpridas pelo Poder Publico,
V€ nos recursos ambientais o Uinico meio de garantia de emprego e renda.

A falta de informacdo quanto a imprescindibilidade de manutencdo do equilibrio
ambiental por parte dos Estados e o desinteresse dos 6rgios de poder em buscar medidas
alternativas ao modelo atualmente imposto, coloca a sociedade, em muitos casos, contrdria a
projetos de preservagcdo ambiental, por receio de que impegam o acesso ao trabalho, a moradia
e a renda.

No entanto, os impactos decorrentes da degradagdo ambiental t€ém se intensificado a
cada dia: as mudancas climéticas, o aquecimento global, a irregularidade do ciclo hidrico, a
desertificacdo do solo, a poluicdo das dguas, as grandes estiagens, a extincao de espécies da
fauna e da flora, dentre tantos outros eventos, demonstram quao necessdria é a tomada de

medidas urgentes capazes de paralisar ou reduzir esses impactos. A perpetuidade da espécie
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humana sobre a Terra e a garantia de qualidade de vida digna as novas geracdes (principio da
equidade intergeracional) impdem que as decisdes ndo sejam tomadas levando em
consideragdo apenas o estagio atual, mas principalmente as condi¢des no futuro.

Ramén Martin Mateo destaca que, tanto o sistema liberal, quanto o sistema
socialista, em suas atuais versdes, mostraram-se incapazes de gerar o estdgio de equilibrio

ambiental:

El primero [o sistema liberal] porque, aun cuando incorpore correcciones
neocapitalistas, ofrece intrinsecamente notorias y serias dificultades para asimilar los
costos sociales incorporados a los mecanismos del mercado. [...]

Dentro de los sistemas socialistas o ex socialistas tampoco encontramos horizontes
mds prometedores. Internamente estdn sometidos a andlogas presiones desarrollistas
que los paises occidentales y externamente adoptan em el contexto mundial
posiciones nacionalistas y competitivas, lo que es inevitable dada la integracion del
complejo mundial por naciones y grupos de naciones y su cionfluencia as los
mercados internacionales para realizar obligados intercambios. La restauracion de su
depauperada economia ha facilitado ciertamente 13as inversiones ambientales
(MATEQ, 1991, p. 64-65).

Segundo Mateo, é necessdrio construir uma ética ecoldgica contemporanea, que
esteja além dos sistemas politicos atuais e de ordens baseadas em Estados excessivamente
soberanos. Os problemas apontados tanto no sistema liberal, quanto no sistema socialista
demonstram a imediatidade de se buscar uma nova formulagdo capaz de superar suas
incoeréncias, respondendo as exigéncias que a questdo ambiental apresenta.

O ponto central desse novo modelo reside na promog¢ao de um alto indice de
conhecimentos cientificos ao cidaddo, capazes de tornd-lo suficientemente esclarecido e
consciente da necessidade de agir em prol da preservacdo ambiental. Este agir ambiental deve
buscar atender as questdes locais, conectado aos efeitos que os impactos ambientais causam
em todo o globo terrestre.

E necessario compreender o meio ambiente como uno € que os Estados devem
buscar efetivar o primado do Principio da Solidariedade entre os povos, de modo a difundir
praticas e experiéncias, dando novos contornos aos rigidos limites territoriais, em favor de um
plano global. Nao é mais possivel admitir que as barreiras econdmicas e 0s interesses internos
impecam ajustes globais, vez que os problemas ambientais ndo se encontram circunscritos as
areas geograficas de cada pais.

No entanto, os encontros promovidos pela ONU e as politicas internas ainda
presentes nos Estados demonstram que hd muito a evoluir para se efetivar o Principio da

Solidariedade, vez que:
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No entanto, as conferéncias realizadas pela Organizagdo das Nagdes Unidas,
notadamente as Conferéncias das Partes — braco executivo da Convencdo Quadro
sobre Mudangas Climdticas — demonstram que os Estados continuam priorizando os
interesses préprios, impedindo que sejam firmados acordos multilaterais com efeito
obrigacional, inviabilizando uma governanca corporativa fundada nas necessidades
de todo o planeta. Os conflitos em torno do papel a ser desempenhado pelos Estados
Desenvolvidos e a necessidade de financiamento de projetos que precisam ser
implantados nos Estados em Desenvolvimento demonstram que, no ano em que se
realiza a Rio+20 — em alusdo a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio
Ambiente e Desenvolvimento, realizada em 1992 na cidade do Rio de Janeiro —,

pouco se avangou em termos de um acordo global. (CAMPOS; BRITO, 2012)

Assim, é necessario que os cidaddaos, como atores do processo e afetados pelos
impactos ambientais, tornem-se mais participes das deliberagdes acerca do meio ambiente, de
modo que as politicas internas e externas a serem executadas pelo Estado e pelos 6rgaos
internacionais decorram de um processo amplo e substancial que leve em consideracdo as
influéncias econOmicas, sociais € ambientais.

Esse ajuste global em prol de uma governanga corporativa fundada nas necessidades
de todo o planeta ndo se contrapde a soberania dos Estados. O que se pretende ndo € uma
ingeréncia internacional na politica interna, mas um compromisso de cada Estado em
promover, através de instrumentos por ele eleitos, medidas tendentes a preservar a
potencialidade dos recursos naturais e o equilibrio do meio ambiente.

O Estado tem o importante papel de instituir politicas publicas voltadas a andlise
sistematizada do meio ambiente, coletando dados, os quais devem ser tratados e distribuidos
ou colocados a disposi¢ao da populacdo em condicdes de serem compreendidos pelas mais
diversas classes sociais. Além disto, a organizacdo do Estado deverd passar por mudancas
estruturais, de modo a permitir que o cidaddo, principal ator dessa nova ética ecoldgica,
dotado de uma real consciéncia ambiental, possa participar ativamente do processo de
constru¢do de um novo sistema sécio-politico-ambiental, capaz de aliar as necessidades
humanas ao equilibrio do ambiente de que faz parte.

A consolidacdo dessa ética ambiental contemporanea exige, porém, que os Estados
sejam estruturados em um sistema politico democratico, que assegure a plena participagao dos
cidadaos, tanto nos processos de constitui¢ao de politicas publicas, quanto nos atos decisorios,

como ente soberano de poder.
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2.2 O Estado Democratico de Direito a luz da soberania popular e da Teoria do Discurso
de Jiirgen Habermas

O contexto historico dos ultimos séculos demonstrou que os paradigmas liberal e
social, do modo como foram instituidos, se mostraram incapazes de conciliar as exigéncias
econOmicas, sociais e ambientais, em uma forma articulada de exercicio do poder que
contemple as atribui¢cdes do Estado e a participacdo do povo, como ente soberano.

O Estado Absolutista, caracterizado pela concentracdo do poder nas maos de um
reinante e pela hegemonia do direito de propriedade assegurado a uma pequena parte da
sociedade, é, inquestionavelmente, inabil a proporcionar um modo de bem estar acessivel a
todos os individuos. Em um Estado onde ndo se asseguram iguais condi¢des de acesso da
populacdo aos mecanismos de participacdo e de tomada de decisdo; onde o direito de
propriedade é exercido sem limitacdes e exclusivamente em prol do proprietdrio; e onde
inexistem politicas publicas voltadas a garantia de direitos sociais; nao € possivel conceber
uma sociedade civil livre e organizada.

Nesse contexto, o conceito de Estado de Direito apresentou-se como um avango as
inconveniéncias do modelo absolutista, na medida em que promoveu a institucionaliza¢do do
poder nas maos do Estado, ndo mais formado por um soberano, mas por um conjunto de
orgdos supremos, harmodnicos e independentes, ocupados por representantes do povo, que
compartilham o poder por meio de atribuicdes especificas. A supremacia da lei, criada a partir
de um processo deliberativo, assegurou aos cidaddos diversos direitos, em regra, liberdades
individuais, a serem respeitadas pelos demais individuos e protegidas pelo Estado, mediante

um processo coercitivo, conduzido pelos érgaos responsaveis.

Na origem, como € sabido, o Estado de Direito era um conceito tipicamente liberal;
dai falar-se em Estado Liberal de Direito, cujas caracteristicas bdsicas foram: (a)
submissdo ao império da lei, que era a nota primdria de seu conceito, sendo a lei
considerada como ato emanado formalmente do Poder Legislativo, composto de
representantes do povo, mas do povo-cidadao; (b) divisdo de poderes, que separe de
forma independente e harmonica os poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio,
como técnica que assegure a producdo das leis ao primeiro e a independéncia e
imparcialidade do tultimo em face dos demais e das pressdes dos poderosos
particulares; (c) enunciado e garantia de direitos individuais (SILVA, J. 2008, p.
112-113).

Entretanto, as desigualdades econOmicas e sociais presentes nas mais diversas
sociedades, impediram a forma¢dao de um Estado capaz de representar legitimamente todo o

seu povo. O que se observa € que o exercicio do poder politico e econdmico sempre foi objeto
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de titularidade de poucos, que dele se apropriavam, em regra, para a satisfacdo de interesses
pessoais ou daqueles que compunham a sua categoria na sociedade.

A concep¢ao de Estado no modelo liberal que, segundo Locke surge a partir do
momento em que o homem, em livre expressdo de consentimento, firma um contrato social,
abdicando de parte de sua liberdade em prol de um ente capaz de lhe ofertar maior garantia e
protecdo de direitos ja adquiridos no estado de natureza (MELLO, 2006, p. 86), j4 denota um
grau limitado de representatividade, na medida em que diversos sdao os cidadaos que nao
gozam de quaisquer direitos adquiridos no estado de natureza, passiveis de protecdo estatal.

Vé-se que o Estado, na concepgdo liberal, destina-se a assegurar direitos individuais
como a liberdade e a propriedade, os quais constituiam titularidade da minoria. Assim € que,
quando Locke refere-se a necessidade de adesdo integral dos membros para a transposi¢ao do
estado da natureza para o estado civil, pode-se conceber que apenas aqueles detentores dos
direitos a serem assegurados participavam deste process06.

A forma nao intervencionista do Estado, caracteristica marcante do modelo liberal,
apenas agravou esse estado de coisas, tendo assegurado a uma pequena parcela da sociedade
diretos individuais que ndo podiam ser molestados pelo préprio Estado ou por outrem, ao
passo que a outra parte da populacdo sequer era reconhecida por esse ente politico e, como tal,
ndo gozava de garantias minimas para uma vida digna. Como consequéncia, o modelo liberal
proporcionou a concentracdo dos meios de producdo nas mados dos grandes industriais e
proprietarios de terras, promovendo a ascensao da classe burguesa.

As ideias liberais propostas por Locke rapidamente se disseminaram pelos Estados
Ocidentais, notadamente na Europa, favorecendo o fortalecimento do sistema econdmico-
capitalista, caracterizado pela privatizacdo dos meios de producdo com vistas ao lucro e pela
prevaléncia do direito individual a propriedade.

O sistema capitalista refor¢cou, ainda mais, a divisdo de classes ja existente,
centralizando a posse de riquezas na parcela mais favorecida da sociedade, que detinha altos
niveis de qualidade de vida, em face de uma grande massa de operérios assalariados, que eram
submetidos a condicdes indignas de trabalho e viviam as margens dos grandes centros,
desprovidos de qualquer atencdo dos 6rgaos publicos. O mesmo ocorria no campo politico,
onde os cargos publicos, eletivos ou ndo, eram ocupados por membros da nobreza e da classe
burguesa-industrial ascendente, reais destinatarios dos servigos e politicas publicas existentes

a época e as unicas classes efetivamente representadas nos 6rgaos do Estado.

® José Afonso da Silva (2008, p. 112-113), ao tratar das caracteristicas bdsicas do Estado Liberal de Direito
afirma que o Poder Legislativo era “composto de representantes do povo, mas do povo-cidaddo”.
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Esse modelo de Estado, fundado na prevaléncia das liberdades individuais e da
garantia da propriedade a uma pequena parcela da sociedade, impossibilitou o
desenvolvimento de direitos sociais e difusos, como o gozo do meio ambiente ecologicamente
equilibrado, por possuirem em sua génese o cardter da universalidade, apenas realizdvel em
uma sociedade em que se assegure a todos os cidaddos igual condi¢do de participacdo na
gestdo da coisa publica.

Nao obstante os problemas ora apontados, hd que se destacar duas importantes
caracteristicas do Estado Liberal: a) a ideia de que, seja qual for a forma de governo, cabe ao
Estado visar a0 bem comum e nio ao interesse préprio’ e; b) o modo democratico de escolha
da forma de governo, fundado em um processo eleitoral, com prevaléncia do desejo da
maioria (MELLO, 2006, p. 87)°.

Para Habermas’, o Estado é, no modelo lockiano, um aparato de 6rgdos publicos que
tém a atribuicdo de efetivar os interesses da sociedade, em regra fundados em prestacdes
negativas, proprias dos direitos de liberdade, e na economia de mercado. O conteudo
democratico, apesar de existente no paradigma liberal, estaria, pois, restrito as caracteristicas
acima apontadas, ou seja, a escolha dos governantes através de um processo eleitoral e o

direcionamento das a¢cdes governamentais a realizacio dos pleitos coletivos.

De acordo com a visao "liberal" ou lockiana, o processo democrético realiza a tarefa
de programar o Governo segundo o interesse da sociedade, sendo o Governo
representado como um aparato de administragcdo publica e a sociedade, como uma

'"CUNNINGHAM (2009, p. 15-16) aponta como um dos teéricos fundamentais da Democracia Aristételes, para
quem o governo pode ser exercido por um, por poucas, ou por muitas pessoas, sendo que, em todos os casos, o
exercicio pode se mostrar apropriado ou nao, considerando que “de forma apropriada (ou “correta”), o governo é
exercido para o bem comum, ao passo que o governo inapropriado visa servir interesses privados, seja de um, de
poucos ou de muitos. Por “bem comum” Aristételes ndo quer dizer o interesse que as pessoas esperam
compartilhar, mas o que é bom para sua comunidade, visto que uma boa comunidade para ele promove o bem-
estar de todos os seus membros, permitindo-lhes exercerem seus potenciais proprios e também levar vidas
virtuosas e realizadas”.

8Na proposta de Locke, o Parlamento, formado por membros do povo e escolhidos pelo critério da maioria, deve
ser o 6rgao supremo do Estado, a quem estd submetido o Poder Federativo e o Poder Executivo. A proposta de
Locke apresenta-se como o embrido do que posteriormente denominou-se democracia representativa e tornou-se
o sistema prevalente nos Estados do Século XX, sendo, até os dias atuais, a forma sob a qual se estruturam a
maioria dos Estados Democriticos de Direito em todo o mundo.

’Ao tratar do processo democritico, Habermas apresenta as distingdes existentes entre o paradigma liberal e o
paradigma republicano, apontando como principal caracteristica deste ultimo a funcio constitutiva-soliddria da
politica, acrescentando as formas liberais de integracdo social - normas hierdrquicas do Estado e regras
descentralizadas do mercado” - a solidariedade e a orientacdo para o bem comum: “Na visdo "republicana",
porém, a politica vai além dessa funcdo mediadora; ela é, sobretudo, constitutiva dos processos da sociedade
como um todo. A "politica" € concebida como a forma em que se reflete a vida ética real, isto é, como o meio
pelo qual os membros de comunidades de certo modo solitarias se tornam conscientes de que dependem uns dos
outros, e, agindo com plena capacidade de deliberacdo como cidaddos, modelam e desenvolvem as relagcdes
existentes de reconhecimento reciproco, transformando-as em uma associacdo de parceiros livres e iguais sob a
vigéncia da lei.” (HABERMAS, 1995, p. 105).
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rede de interacdes entre pessoas privadas estruturada na forma do mercado. Aqui a
politica (no sentido da formacgdo politica da vontade do cidad@o) tem a funcdo de
reunir os interesses privados e encaminhd-los a um aparato governamental que se
especializa em administrar o uso do poder politico para atingir objetivos coletivos
(HABERMAS, 1995, p. 105).

Frank Cunningham, com apoio na obra de Giovanni Sartori, faz uma importante
distin¢do sobre aspectos do liberalismo e da democracia, a fim de possibilitar a compreensao

do termo “democracia liberal”:

Sartori identifica o liberalismo primariamente com a protecdo de liberdades
individuais e a democracia com a igualdade, que, em acordo com Tocqueville, inclui
ndo somente a igualdade politica, mas ainda o interesse e a promog¢do de medidas de
igualdade social, bem como econdmicas. No século XIX, os elementos liberais
prevaleceram sobre os democraticos [...] (CUNNINGHAM, 2009, p. 41).

Porém, conforme ja destacado, a sociedade que participava dos processos
democraticos no Estado Liberal correspondia a uma pequena parcela da populacdo, que
dispunha do poder politico e econdmico. A desigualdade observada no século XIX motivou
estudiosos, como Karl Marx e Friedrich Engels, a advogarem a necessidade de superagcdao do
paradigma liberal por um novo modelo, ao qual se denominou Socialismo, fundado na
coletivizacdo dos meios de producdo e da propriedade, de modo a permitir a distribui¢ao
igualitdria dos bens e das oportunidades a todos os individuos.

Karl Marx, em suas diversas obras editadas, apresentou forte critica ao sistema
capitalista, por entender que o mesmo era a causa das agruras as quais era submetida a classe
operdria, entendendo ser premente a realizacdo de uma grande revolucao do proletariado, a
fim de retirar o poder das mdos da classe burguesa e conduzi-lo aos operdrios, Unicos
legitimados a constituir esta nova sociedade, caracterizada pela inexisténcia da divisdo em
classes sociais, a que se denominou sociedade comunista (WEFFORT, 2004, p. 234).

O modelo socialista de Marx propunha, em um primeiro momento, a formacao de um
Estado interventor na economia, estruturado sob a forma de uma ditadura do proletariado, a
partir da concentracdo dos meios de produgdo na esfera publica, de modo que os lucros
auferidos pudessem ser distribuidos ou aplicados em favor de toda a populagdo. Nesse
contexto, seria possivel superar todas as desigualdades econdmicas e sociais, propiciando o
surgimento de um segundo estdgio, a que se denominou Comunismo, caracterizado pela
oferta de iguais condicdes a toda a sociedade, permitindo a abolicio do Estado, nos moldes

preconizados pelo liberalismo, substituindo-o por uma sociedade civil.
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Segundo Francisco Weffort (2004, p. 245), Marx refuta a ideia de Estado segundo a
concepcdo liberal por entender que hd uma concentragdo de poder nas maos da Burguesia,
reeditando a caracteristica centralizadora presente no Estado Absolutista, propondo a sua

substitui¢do por uma estrutura aos moldes da Comuna:

A Comuna foi, para ele, a negacdo de tudo o que o Estado, criado pelo absolutismo,
havia chegado a ser depois que foi colocado a servigo da burguesia: é a negacdo do
“poder estatal centralizado, com seus orgdos onipotentes: o exército permanente, a
policia, a burocracia, o clero e a magistratura”. No lugar do exército a Comuna
coloca a milicia, ou seja, o povo armado; no lugar da policia e da burocracia designa
funciondrios eleitos cujos mandatos podem ser revogados; no lugar dos deputados
eleitos para a Camara segundo os métodos de democracia representativa, estio os
conselheiros municipais, eleitos por sufrdgio universal com mandatos imperativos,
revogaveis; separacio da Igreja do Estado e “expropriacdo de todas as igrejas como
corporagoes possuidoras”, obrigando os padres a voltarem “a viver de esmolas dos
fiéis, como seus antecessores, os apostolos”; os magistrados e os juizes, como 0s
demais funciondrios, teriam de ser eleitos com mandatos revogdveis. Todos os que
desempenham cargos publicos, a comecar dos membros da Comuna para baixo,
receberiam “saldrios de operdrios” (os grifos sdo de Marx) (WEFFORT, 2004, p.
245).

A inspiracdo na Revolucdo Francesa ocorrida no fim do século XVIII, a situacdo
precaria em que viviam os operdrios no ambiente de trabalho, com jornadas excessivamente
longas e em situacdo degradante, aliado a falta de condi¢cdes minimas de moradia, ensejou
grandes mobilizacdes do proletariado em meados do século XIX, com o propdsito de
assegurar direitos relacionados ao trabalho - como a reducdo da jornada, a proibi¢do do
trabalho infantil, a justa remuneracdo - e direitos sociais como a saude, a educacdo e a
moradia'”.

Mas estas revolugdes ficaram aquém das expectativas de Marx, notadamente nos
estados europeus ocidentais, na medida em que garantiram a populacdo menos privilegiada
direitos sociais minimos, mas que foram incapazes de conduzir a um novo cendrio politico, de
controle do poder pela classe operdria e de instalacdo do projeto de sociedade comunista. Ha
que se ressaltar que alguns poucos Estados, localizados principalmente no leste europeu,
buscaram implantar um modelo inspirado na ideologia de Marx, mas acabaram por constituir
um conceito imperfeito, que ndo alcangou os propdsitos da corrente marxista.

Esse conceito de Estado, apesar de apresentar-se como mais propicio a efetivacao da

participacdo popular na gestdo da coisa publica, ndo chegou a ser concretizado em sua

""Fabiana de Menezes Soares adverte que “A democracia social surge, pois, como resposta aos movimentos
contestatdrios ocidentais, inicialmente de cunho trabalhista e também como ruptura do modelo tradicional da
propriedade privada dos meios de producdo ocorrida com a Revolu¢do Russa. Essa, conforme Burdeau, é
denominada democracia governante do tipo marxista” (SOARES, 1997, p. 68).
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esséncia, sendo instituido de forma deturpada em diversos Estados por soberanos que se
utilizaram do poder excessivo que lhes havia sido delegado para manterem-se no cargo,
governando segundo suas convicgdes, em detrimento dos anseios da populagio.

Nao obstante tais fatos, hd que se destacar na teoria marxista o desenvolvimento que
foi dado ao conceito de emancipagdo politica, na medida em que Marx reconhece em seu
conteddo a participacdo concreta da comunidade na sociedade politica, a qual denomina
“democracia politica”. Marx ressalta, porém, que somente € possivel alcancgar a “democracia
politica” em um grau de liberdade e igualdade entre todos os homens, motivo pelo qual
entende que a verdadeira “emancipacdo politica” se dd no ambito da “emancipacdo social”,
assim entendida aquela realizada a partir da revolucdo do proletariado que, por constituir uma
classe excluida do “sistema de classes”, possui a capacidade de emancipar toda a sociedade.

Nesse aspecto, Francisco C. Weffort (2004, p. 239) destaca da obra de Marx que:

Os chamados direitos humanos em sua forma auténtica, sob a forma que lhe deram
seus descobridores norte-americanos e franceses, [sdo] direitos politicos, direitos
que s6 podem ser exercidos em comunidade com outros homens. Seu contetdo € a
participacdo na comunidade e, concretamente, na comunidade politica, no Estado.

Assim, pode-se concluir que as proposi¢des de Marx, ainda que envolvidas em uma
ideia abolicionista de Estado, permitiram avancar em diversas questdes deficitrias na
proposta de Estado Liberal formulada por Locke, favorecendo o desenvolvimento de um novo
conceito de Estado, capaz de congregar parcelas da sociedade civil, até entdo alijadas do
processo politico. Ocorre que, ao atribuir o poder exclusivamente a classe operdria, o sistema
socialista retrocedeu em seus argumentos, repetindo os problemas apontados no sistema
liberal de falta de representatividade geral da populagdo.

Tanto o conceito de Estado de Direito Liberal, como o de Estado Socialista
preconizado por Marx carecem de aplicacdo do cardter democrdtico em um alto grau de
otimizagﬁoll. Como destaca José Afonso da Silva (2008, p. 117), apoiando-se em Emilio
Costa, em ambos os modelos o principio da soberania popular, que “impde a participacdo
efetiva e operante do povo na coisa publica”, sofreu limitacdes, advindas da baixa garantia de
direitos fundamentais da pessoa humana, notadamente o principio da igualdade no processo

participativo. Essas incoeréncias, porém, podem ser superadas com a reformulacdo do

""Neste sentido, Fabiana de Menezes Soares esclarece que “A histéria atual assinala uma nova direcio
democritica, no sentido de abandonar o modelo marxista centralizador e ideologicamente dogmaitico e
reafirmando os valores da liberdade e da igualdade condizentes com uma sociedade pluralista, voltada para um
desenvolvimento econdmico e social que atinja principalmente as camadas populares” (SOARES, 1997, p. 68).
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conceito de Estado Democritico de Direito proposto por Habermas, fundado em uma teoria

discursiva e um agir comunicativo:

A teoria do direito, fundada no discurso, entende o Estado democratico de direito
como a institucionalizag¢@o de processos e pressupostos comunicacionais necessarios
para uma formacao discursiva da opinidio e da vontade, a qual possibilita, por seu
turno, o exercicio da autonomia politica e a criagdo legitima do direito (Habermas,
2011, p. 181).

A teoria discursiva, segundo Habermas, propugna o direito de todos os envolvidos a
participarem de um processo discursivo, em que é assegurada a “liberdade comunicativa'>”,
possibilitando aos atores contraporem os argumentos proferidos, desde que de forma
fundamentada, no propdsito de alcancar um consentimento. Para que seja obtido um
assentimento valido, Habermas entende ser necessario assegurar a maior medida possivel de
iguais liberdades subjetivas de acdo aos membros da associa¢do, o que constitui um direito
fundamental que resulta da configuracdo politicamente autonoma (2012, p. 159).

H4, pois, uma aproximacdo com a teoria republicana'®, reconhecendo o direito 2
informacdo, a participagdo e a comunicacdo, como garantias do cidadao politicamente
autdbnomo, exigindo do Estado prestacdes positivas que, aliado as liberdades individuais,
proporcionam a “garantia de uma formacao abrangente da vontade e da opinido, processo no
qual cidaddos livres e iguais chegam a um entendimento em que objetivos € normas se
baseiam no igual interesse de todos” (HABERMAS, 1995, p. 105-122).

Porém, destaca que a sua Teoria do Discurso também se apropria de elementos
proprios da visdo liberal, como o direito geral e igualitirio do voto, a composi¢dao
representativa dos corpos parlamentares, dentre outros, com o propdsito de estabelecer um

procedimento ideal para deliberacdo e tomada de decisdo.

"2 Habermas (2012, p. 155-156) apoia-se na doutrina de Klaus Gunther para conceituar a liberdade comunicativa
como “a possibilidade (...) de tomar posi¢do frente aos proferimentos de um oponente e as pretensdes de
validade ai levantadas, que dependem de um reconhecimento intersubjetivo”. Habermas destaca, ainda, que
somente € possivel falar em liberdade comunicativa “entre atores que desejam entender-se entre si sobre algo
num enfoque performdtico e que contam com tomadas de posi¢do perante pretensdes de validade reciprocamente
levantadas”.

P Habermas (1995, p. 105-122) destaca que “O modelo republicano, quando comparado ao liberal, tem a
vantagem de preservar o significado original de democracia em termos da institucionaliza¢do de uma utiliza¢ao
publica da razdo conjuntamente exercida por cidaddos autonomos. Esse modelo leva em conta aquelas condigdes
comunicativas que conferem forca legitimadora a formagdo politica da opinido e da vontade. Essas sao
precisamente as condi¢des sob as quais se pode esperar que o processo politico produza resultados razodveis.”
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A teoria do discurso reveste o processo democratico de conotagcdes normativas mais
fortes que as encontradas no modelo liberal, entretanto mais fracas que as do modelo
republicano. Uma vez mais ela retira elementos de ambos, combinando-os de uma
maneira nova. Em consonincia com o republicanismo, a teoria do discurso da
destaque ao processo de formagdo politica da vontade e da opinido, sem, no entanto,
considerar a Constitui¢do como elemento secunddrio. Ao contrdrio, concebe o0s
principios do Estado constitucional como resposta consistente a questdo de como
podem ser institucionalizadas as exigentes formas comunicativas de uma formacao
democritica da vontade e da opinido. A teoria do discurso sustenta que o €xito da
politica deliberativa depende ndo da agdo coletiva dos cidaddos, mas da
institucionalizacdo dos procedimentos e das condigdes de comunicagdo
correspondentes (HABERMAS, 1995, p. 105-122).

A teoria habermasiana propde uma substantiva mudanga na relagdo do homem em
sociedade, destacando que as questdes econdmicas, sociais, culturais, dentre outras, nao
podem constituir ébice a participacdo dos envolvidos nas deliberacdes da comunidade de que
faz parte, notadamente em relagao aos temas ambientais, tendo em vista que todos os cidadaos
necessitam de condi¢des adequadas para viver e, como tal, devem estar engajados no processo
de combate a degradacdo ambiental, sob pena de ndo se alcancar o estado de bem estar
ecoldgico. Esse raciocinio se mostra relevante e atual, visto que a participagdo da populagdo
sempre constituiu um privilégio restrito a uma pequena parcela da sociedade que, por deter o
conhecimento e o poder, entendia-se no direito de privatizar o debate, impondo o 6nus das
decisdes a toda a sociedade.

O fardo historico criou uma divisdo social quase intransponivel, na qual a maioria
dos cidaddos, apesar de se reconhecerem como parte de uma comunidade, na qual sao
detentores de direitos e deveres, reduzem o exercicio da cidadania a simples expressdao de
voto, abdicando de participar do dia a dia da sociedade, na expectativa de que o Estado, a

. . .. . 14
partir dos seus membros eleitos, possa responder positivamente aos seus anseios . As
consequéncias desse problema podem ser atribuidas a: limitacdo de liberdades imposta a
grande parte dos cidadaos, precariedade dos sistemas de informagao, desestimulo advindo das
frustradas tentativas de superacao dessa realidade, dentre outros fatores.

A teoria discursiva atua, porém, de forma fulcral na solucdo desse problema, na
medida em que condiciona a validade da norma ao assentimento de todos os envolvidos. Se
por um lado, essa teoria possa parecer excessivamente ideoldgica e de dificil aplicagdo no

caso concreto, visto que o consenso em uma sociedade de conflitos é quase impossivel; por

“Habermas aponta uma importante distingdo acerca da funcio democritica da vontade na visdo liberal e na visdo
republicana. Na primeira, a sua expressdo politica tem a funcdo exclusiva de eleger entre seus pares aqueles que
ocupardo os cargos do Poder, através de pleitos eleitorais, cabendo aos eleitos prestarem conta a sociedade dos
atos praticados em razdo deste oficio. J4 do “ponto de vista republicano, a forma¢do democratica da vontade tem
a funcdo significativamente mais importante de constituir a sociedade como comunidade politica e de conservar
a lembranca desse ato fundador em cada eleicio”. (HABERMAS, 1995, p. 105-122).
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outro lado, chama a atencdo para a imprescindibilidade de assegurar a todos os cidadaos o
direito a participarem ativamente do processo comunicativo. A liberdade comunicativa pode
assim ser considerada um direito de cada cidadao, oponivel aos demais membros da sociedade
e ao Estado.

Haé que se destacar que a “liberdade comunicativa” ndo constitui um direito estanque.
Para que o cidaddo possa exercé-la, € necessdrio estar previamente ciente de todos os fatos e
circunstancias que envolvem a questdo, possibilitando a emissdo de sua manifestacdo de
forma fundamentada. A fim de assegurar a “paridade de armas” e fomentar a argumentacao
das partes, deve-se ofertar, de forma ampla e igualitiria, o maior nivel de informacgdes
disponiveis.

Com tais consideragdes, Habermas extirpa aquelas incoeréncias apontadas tanto no
sistema liberal quanto no sistema socialista, propondo que a comunidade ndo se apresenta a
partir da teoria discursiva, por meio de classes, mas como um povo uno, que deve ser dotado
da capacidade comunicativa, para promover normas aplicdveis a toda a sociedade civil,
mediante um debate em que sdo asseguradas iguais condi¢des de falar e agir. Isto ndo quer
dizer que inexistam diferencgas entre os mais diversos membros da comunidade, mas sim que
estas peculiaridades devem ser tratadas a partir do processo discursivo, buscando respostas
que atendam ao anseio comum.

Mas a maior contribuicdo do pensamento habermasiano estd na relagdo entre o
cidadao e o Estado. Isso porque o Estado de Direito, ndo obstante os avangos alcancados em
relacdo ao Estado Absolutista, tornou-se instrumento de poder de uma pequena parcela da
sociedade que passou a usufruir da maquina publica para obter vantagem propria.

Apesar da profissionalizacdo dos cargos publicos e do avanco dos mecanismos de
controle da Administracdo Publica, ainda hoje sdo veiculadas com frequéncia noticias de
corrupg¢do, favorecimentos e desvios de recursos estatais para atender a interesses pessoais dos
ocupantes do Poder, em detrimento de parcela expressiva da sociedade civil que carece de
condi¢Ges minimas para viver com dignidade. Como consequéncia da inatividade estatal e da
corrupg¢do, essa parcela da populagao torna-se a mais afetada pelos problemas decorrentes do
desequilibrio ambiental, residindo em dreas urbanas de risco, altamente poluidas, com acesso
deficitario a 4gua potdvel e ao saneamento bdsico ou em dreas rurais que ndao dispdem de
condi¢Oes propicias a moradia, ao cultivo de grios e ao pastoreio de animais.

Uma das circunstancias que conduziram a essa lastimavel realidade €, sem dudvida, a

substituicdo quase total dos meios de participacdo da sociedade civil por sistemas
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representativos, nos quais o cidaddo escolhe, dentre os seus pares, aqueles que ocupardao os
cargos publicos eletivos. Ocorre que, apds eleitos, alguns representantes do povo apropriam-
se dos cargos para conchavos politicos visando beneficios préprios, descumprindo as
promessas apresentadas nas campanhas eleitorais.

Ademais, os mecanismos atualmente existentes que permitem a manifestacdo da
populacdo, como o plebiscito, o referendo e a audiéncia publica, tém sido subutilizados, seja
pelo reduzido nimero de proposi¢des por parte do Parlamento, seja pela imposicdo de
restri¢des burocréticas por parte do Poder Publico e da classe econdmica, com o fim de
impedir e desestimular as entidades sociais que lutam pela efetivacdo desse direito. O instituto
da audiéncia publica, que serd objeto de apreciagdo especifica no Capitulo 4, € um exemplo de
instrumento de atuagcdo da populagdo que, por estar estruturado em um modelo que restringe o
acesso a informacao e ndo oferece espacos publicos adequados para o debate, deixa de atender
a importantes fins (BARAUNA; MARIN, 2011, p. 93-125).

Com isto, a populacdo diretamente afetada pelos impactos ambientais e que, por
conviver com tais problemas, possui condi¢des de ofertar alternativas para soluciona-los,
torna-se alijada do processo deliberativo, seja por ndo possuir pares nos 6rgiaos de poder
capazes de representé-la, seja por ndo dispor de meios adequados para o exercicio pleno da
cidadania.

Ao distinguir o principio da moral e o principio da democracia, Habermas adverte
que esse ultimo tem como objeto assegurar a legitimidade das leis, a qual somente é alcangada
por meio de um processo institucionalizado que proporcione a participacdo de todos os

envolvidos em uma condicao de igualdade para expressao da opinido e da vontade:

Enquanto este ultimo [o principio moral] funciona como regra de argumentacio para
a decisdo racional de questdes morais, o principio da democracia pressupde
preliminarmente a possibilidade da decisdo racional de questdes praticas, mais
precisamente, a possibilidade de todas as fundamentacdes, a serem realizadas em
discursos (e negociacdes reguladas pelo procedimento), das quais depende a
legitimidade das leis. Por si mesmo, o principio da democracia ndo € capaz de dizer
se e como € possivel abordar discursivamente questdes politicas — esse problema
teria que ser esclarecido preliminarmente numa teoria da argumentacao. Partindo do
pressuposto de que uma formacgdo politica racional da opinido e da vontade é
possivel, o principio da democracia simplesmente afirma como esta pode ser
institucionalizada — através de um sistema de direitos que garante a cada um igual
participagdo num processo de normatizacdo juridica, ja garantido em seus
pressupostos comunicativos. Enquanto o principio moral opera no nivel da
constitui¢do interna de um determinado jogo de argumentagdo, o principio da
democracia refere-se ao nivel da institucionalizacdo externa e eficaz da participacdo
simétrica numa formacdo discursiva da opinido e da vontade, a qual se realiza em
formas de comunicagdo garantidas pelo direito (HABERMAS, 2012, p. 145-146).
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Nesse contexto, o Principio da Democracia €, segundo Habermas, o fio condutor a
partir do qual as deliberagdes normativas devem ser tomadas, sempre por meio de um
processo institucionalizado de manifestacdo da opinido e da vontade, tendo como pilar a
participacdo popular. Conforme descrito alhures, o principio democritico somente pode
alcancar efetividade mediante um processo prévio de transmissdo de conhecimento ao
cidaddo, imprescindivel para a realizacdo da teoria discursiva. No debate das tematicas
ambientais, 0o acesso a informacdo € ainda mais relevante, visto que o conhecimento de
aspectos técnicos, aliado ao senso comum, constituem elementos essenciais para a tomada de
decisao.

Os argumentos até entdo apresentados ndo podem, porém, serem entendidos como
uma oposicdo 2 democracia representativa'”, mas, sim, propdem o desenvolvimento do maior
nimero de meios de atuagdo igualitdria do cidad@o nos processos de normatizacao juridica,
ressaltando que tais mecanismos devem promover o primado do poder soberano do povo, o
qual € oponivel ao poder do Estado, notadamente nas hipdteses em que hd uma afronta, por
aqueles que exercem o poder, aos valores préprios daquela sociedade e sob os quais deve
repousar a acao estatal.

Nesse sentido, a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil dispde em seu artigo
1° que a nossa nagdo “formada pela unido indissolivel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito”, em que “Todo o poder emana do
povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constituicdo” (art. 1°, Pardgrafo Unico)'®. O primado constitucional do poder do Povo alinha-
se a teoria habermasiana de soberania do povo, que participa ativamente do processo de

proposi¢des normativas por meio de mecanismos amplos que englobam o sistema de

SHabermas (1995, p. 105-122) destaca que “A teoria do discurso, ao contrdrio, opera com a intersubjetividade
de mais alto nivel dos processos de comunica¢io que passam tanto pelos corpos parlamentares como pelas redes
informais da esfera publica. Dentro e fora do complexo parlamentar, essas formas de comunicacdo sem sujeito
constituem arenas em que pode ocorrer uma forma¢do mais ou menos racional da vontade e da opinido”.

"°José Afonso da Silva (2008, p. 119) apresenta uma correlacdo entre o primado da democracia no Estado
Democritico de Direito e a Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988: “A democracia que o
Estado Democrético de Direito realiza hd de ser um processo de convivéncia social numa sociedade livre, justa e
soliddria (art. 3° I), em que o poder emana do povo, e deve ser exercido em proveito do povo, diretamente ou
por representantes eleitos (art. 1°, pardgrafo tinico); participativa, porque envolve a participagdo crescente do
povo no processo decisério e na formagdo dos atos de governo [CR/88, arts. 10; 14, I a III; 29, XII e XIII; 31,
§3°% 49, XV; 61, §2° 198, III; 204, II]; pluralista, porque respeita a pluralidade de ideias, culturas e etnias
[CR/8S, arts. 1°, V; 17; 206, III] e pressupde assim o didlogo entre opinides e pensamentos divergentes e a
possibilidade de convivéncia de formas de organizacdo e interesses diferentes da sociedade; hd de ser um
processo de liberagdo da pessoa humana das formas de opressdo que nido depende apenas do reconhecimento
formal de certos direitos individuais, politicos e sociais, mas especialmente da vigéncia de condi¢cdes econdmicas
suscetiveis de favorecer o seu pleno exercicio”.
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democracia representativa e de democracia participativa'’. Mas, Habermas destaca que esse
principio deve ser conformado com liberdades de opinido, de informacdo, de consciéncia,
dentre outros (HABERMAS, 2012, p. 165).

Para Habermas (2012, p. 159), a legitimidade do direito criado estd exatamente no
respeito a este primado, que tem origem em um plexo de direitos fundamentais que decorrem
da configuracdo politicamente autdbnoma do direito a maior medida possivel de iguais

liberdades subjetivas de acao, do qual derivam:

(2) Direitos fundamentais que resultam da configurag@o politicamente autdnoma do
status de um membro numa associacio voluntdria de parceiros de direito;

(3) Direitos fundamentais que resultam imediatamente da possibilidade de
postulacdo judicial de direitos e da configuracdo politicamente autdonoma da
prote¢do juridica individual.

(4) Direitos fundamentais a participacio, em igualdade de chances, em processos de
formacdo da opinido e da vontade, nos quais os civis exercitam sua autonomia
politica e através dos quais eles criam direito legitimo (Habermas, 2012, p. 159).

As proposi¢Oes desenvolvidas por Tocqueville, apesar de datadas do século XIX, vao
de encontro a ideia ora apresentada, elencando como esséncia da democracia'® o autogoverno,
ou seja, o governo pelo povo. Mas, segundo CUNNINGHAM (2009, p. 16/18), o autor
francés considera que somente € possivel alcancar a democracia quando é assegurada aos
cidaddos “igualdade de condi¢do”, ndo apenas para votar e ser votado, mas igualdade de
vantagens econdmicas e culturais.

O alargamento do conceito de igualdade para além dos efeitos do sufrdgio permite
ndo apenas suplantar as restricdes culturais de acesso ao poder, como também conceder ao
cidaddo autonomia para exigir dos ocupantes de cargos publicos o compromisso com 0s
interesses da sociedade civil e o cumprimento das politicas que levam em consideragdo o bem

comum e a preservacdo dos recursos naturais, imprescindiveis ao futuro desta geragcdo e das

"Apés realizar um amplo estudo acerca do sistema politico e da cultura estadunidense, o francés
TOCQUEVILLE (2005, p. 67) langou a obra “A Democracia na América”, onde destaca, dentre outros aspectos,
o estagio de democracia e soberania popular encontradas naquele pais; “Em nossos dias, o principio da soberania
do povo teve nos Estados Unidos todos os desenvolvimentos praticos que a imaginacdo é capaz de conceber. Ele
se depurou de todas ficgdes com que tomaram o cuidado de cercd-lo em outros paises; vemo-lo revestir-se
sucessivamente de todas as formas, conforme a necessidade do caso. Ora o povo em corpo faz as leis, como em
Atenas; ora deputados, que o voto universal criou, o representam e agem em seu nome sob sua vigildncia quase
imediata”.
BDesde o século IV a.C. Aristételes ja havia apresentado as formas de governo que considerava possiveis, a
saber: a) realeza: uma pessoa governa para o interesse comum; b) tirania: constitui um desvio da realeza, em que
a pessoa que governa o faz segundo os seus interesses privados; c¢) aristocracia: um governo apropriado por
poucos; d) oligarquia: uma forma desviante da aristocracia, formado por um governo de alguns; d) politeia: o
governo apropriado por muitos e; ) democracia: um desvio da politeia, sendo também um governo apropriado
por muitos, forma esta que Aristoteles considerou o mais tolerdvel de todos os desvios (CUNNINGHAM, 2009,
p. 15).
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vindouras. Essa igualdade de condi¢do oferece, ainda, um refinamento ao primado da
consonancia entre as deliberacdes politicas e o interesse da sociedade, na medida em que a
sua desvirtuacdo ou, no conceito de Aristoteles, a impropriedade do governo, afronta a
esséncia da democracia.

No Estado Democritico de Direito, o cidaddo é, pois, sujeito de direitos e deveres,
utilizando de sua autonomia politica e das liberdades comunicacionais para deliberar como
ator em comunidade, por meio de um processo discursivo acerca de normas capazes de
atender ao bem comum, como os “Direitos fundamentais a condi¢des de vida garantidas
social, técnica e ecologicamente, na medida em que isso for necessdrio para um
aproveitamento, em igualdade de chances, dos direitos elencados de (1) até (4) [direitos
fundamentais acima descritos].” (HABERMAS, 2012, p. 160).

A experiéncia brasileira tem demonstrado, porém, que apesar de se constituir em um
Estado Democrético de Direito, a soberania do povo - nicleo da Constitui¢do da Republica de
1988 e o motivo pelo qual é chamada de ‘“constituicdo cidadd” - ainda estd limitada por
desvios e barreiras impostas por um sistema politico-administrativo que compartimenta o
exercicio do poder. Neste contexto, cabe ao cidaddo assumir as atribuicdes e
responsabilidades que decorrem da sua condicdo de sujeito de direito, a fim de fazer
prevalecer a sua soberania, 0 bem comum e a conservacdo do meio ambiente, através de
procedimentos  discursivos e  processos  participativo-democraticos  legalmente

institucionalizados.

2.3 A crise do paradigma dominante da democracia representativa e o desenvolvimento
do paradigma emergente da democracia participativa no Brasil

O Estado Democrético de Direito €, em regra, organizado sob uma forma estruturada
de reparticdio de poderes' entre Grgdos supremos, que possuem atribui¢des préprias e
exclusivas, exercidas de forma independente (funcdo tipica) e harmdnica (fungado atipica), a
fim de manter um equilibrio entre as institui¢des. A ruptura com o modelo absolutista — no

qual todo o poder se concentra nas maos de um soberano — proporcionou esta gestdao

YApesar de ser comumente utilizado o termo “separacdo de poderes”, grande parte dos doutrinadores
constitucionalistas, como José Afonso da Silva (2008, p. 107), esclarece que o Poder do Estado € uno, indivisivel
e indelegdvel, o que levaria a impropriedade do termo descrito alhures. Por esta razdo, entendem como mais
apropriada a nomenclatura “divisdo ou separacdo de func¢des do poder politico”. Entretanto, por ser a primeira a
nomenclatura mais comum e amplamente utilizada, serdo ambas tratadas como sinénimas para os fins deste
trabalho.

38



compartilhada, tal qual idealizada por Montesquieuzo, reduzindo a possibilidade da pratica da
tirania por parte de governantes que se desviam das func¢des que lhe sdo precipuas.

A forma cléssica de divisdo de poderes é aquela adotada pela Republica Federativa
do Brasil na Constituicio de 1988, em que atribui: a) ao Poder Legislativo a fungdo
primordial da edi¢do de leis gerais, abstratas, impessoais € que inovam no ordenamento
juridico; b) ao Poder Executivo a administragdo da maquina publica que, para José Afonso da
Silva (2008, p. 108) compreende a funcdo de governo (atribuicdes politicas, colegislativas e
de decisao) e a funcdo administrativa (intervencdo, fomento e servigo publico) e; ¢) ao Poder
Judicidrio a fun¢do jurisdicional, concernente a solucdo dos litigios a partir das normas
constantes no ordenamento juridico.

A divisao de poderes, além de permitir a especializacio de fun¢des dentro do
governo e, consequentemente, a possibilidade de melhor cumprimento das tarefas atribuidas a
cada 6rgdo, proporciona a descentralizacdo do poder, de modo que o Poder Legislativo, por
exemplo, poderd editar leis, ainda que em dissonincia com as pretensdes dos representantes
do Poder Executivo. Se, porém, essa lei estiver em desalinho com os preceitos
constitucionais, cabe ao Poder Judicidrio, depois de instado, declard-la inconstitucional, a fim
de ndo produzir efeitos concretos nas relacdes interpessoais.

Como corolério do principio da soberania popular - nicleo do Estado Democratico de
Direito - os altos cargos desses poderes sdo, de um modo geral, ocupados por representantes
do povo, eleitos mediante sufragio universal em que se deve assegurar ampla participagao dos
cidaddos, tanto como eleitores, quanto como candidatos no pleito eleitoral. No Brasil, a
Constituicdo da Republica de 1988 exige a realizacdo de elei¢des para os cargos eletivos do
Poder Legislativo e do Poder Executivo, havendo, porém, outras nagdes que realizam eleicoes
para escolha dos membros eletivos que comporao o Poder Judicidrio.

A esse sistema de escolha de representantes do povo para compor O governo,
denominou-se democracia representativa, caracteristica marcante do Estado de Direito Liberal
e presente na maioria dos paises. Marco Antdnio Queiroz Moreira destaca que, nessa
modalidade de democracia, a atuagdo do povo ocorre de forma indireta, tal qual preconizado

no Art. 1°, Pardgrafo Unico da Constituicio da Repiblica de 1988>":

*José Afonso da Silva (2008, p. 109) leciona que o principio da separagio de poderes, amplamente divulgado e
atribuido a Montesquieu, ja era tratado por Aristételes, John Locke e Rousseau.

*'Nesse mesmo sentido ¢ a doutrina de José Afonso da Silva (2008, p. 137-138) “Na democracia representativa a
participag@o popular € indireta, periédica e formal, por via das institui¢cdes eleitorais que visam a disciplinar as
técnicas de escolha dos representantes do povo. A ordem democritica, contudo, ndo € apenas uma questdo de
eleicdes periddicas, em que, por meio do voto, sdo escolhidas as autoridades governamentais. Por um lado, ela
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A democracia representativa se caracteriza pela participacdo indireta do povo no
exercicio do poder. Além de indireta, a participacdo € periédica e formal, uma vez
que se efetiva por intermédio de eleicdes periddicas reguladas por institui¢des
eleitorais. Dessa forma, o povo escolhe os seus representantes por meio do voto e,
por consequéncia, participa na formagdo da vontade do governo. Neste sistema,
existe o mandato politico representativo, exercido pelo cidaddo eleito. O mandato
politico estd abroquelado pelos principios da representag@o e da autoridade legitima,
0 que autoriza afirmar que o poder reside no povo e é exercido, em seu nome, por
seus representantes que sdo eleitos periodicamente, uma vez que o mandato é
tempordrio (MOREIRA, 2005, p. 15-16).

Por realizar-se a partir de um procedimento eleitoral fundado em normas
previamente estabelecidas, a democracia representativa, para atender ao primado da soberania
do povo, exige que o sufrdgio seja universal, assegurando a todos os cidaddos o direito de
participarem como eleitores e candidatos, admitindo, apenas, o estabelecimento de condi¢des
gerais como a idade, a nacionalidade e o gozo de direitos politicoszz.

Os representantes eleitos, apesar de aprovados por votos de uma determinada parcela
da populagdo, representam todo o povo circunscrito a drea territorial que compreende o seu
cargo. Deste modo, um deputado federal eleito pelo Estado de Minas Gerais e que possui sua
base de apoio na regido Norte de Minas, representa todo o povo mineiro sendo, porém, sabido
que direcionara seus esforcos em favor daquela regido, onde possui maior atuacao.

Outras duas caracteristicas proprias da democracia representativa brasileira sdo a
liberdade de acdo do eleito e a irrevogabilidade do mandato. Apesar de ter sido eleito a partir
de votos da populagdo, o mandatédrio do cargo publico ndo esta obrigado, por lei, a atender aos
pleitos especificos do povo, possuindo liberdade de ac¢do, ndo obstante estar incumbido de
conduzir as suas atividades de forma coerente com a moral e as normas juridicas, sempre
visando o bem comum. Os mandatos eletivos também estdo resguardados pelo cardter da

irrevogabilidade, de modo que, ainda que a populacdo ndo mais se sinta representada pelo seu

consubstancia um procedimento técnico para a designacdo de pessoas para o exercicio de funcdes
governamentais. Por outro, eleger significa expressar preferéncia entre alternativas, realizar uma ato formal de
decisdo politica. Realmente, nas democracias de partido e sufrdgio universal, as eleicdes tendem a ultrapassar a
pura funcdo designatéria, para se transformarem num instrumento, pelo qual o povo adere a uma politica
governamental e confere seu consentimento, e, por consequéncia, legitimidade, as autoridades governamentais.
Ela é, assim, o modo pelo qual o povo, nas democracias representativas, participa na formagao da vontade do
governo e no processo politico”.

“Mbnica de Melo (2001, p. 34-35) adverte que o sistema de democracia representativa, apesar de constituir o
regime predominante nos Estados Democréticos ainda encontra-se em evolugdo: “a ideia inicial de um grupo
exercendo o poder em nome do povo foi sofrendo inimeras modificacdes e aperfeicoamentos ao longo da
histéria. Aos poucos, foi se ampliando o direito de voto e se passou a entender que quanto maior a extensdao dos
que pudessem votar, maior o grau de democracia do sistema. A natureza do mandato também foi sofrendo
discussodes e alteragdes. Aos poucos, a democracia representativa ganhou uma estrutura partiddria e assim os
representantes passaram a competir pelos votos através dos partidos politicos, que nascem com o objetivo de
aglutinar os representantes e criar um espaco de participagdo politica para os eleitores.”
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escolhido, 0 mesmo permanecerd no cargo politico, salvo na hipétese de perda do mandato
(MOREIRA, 2005, p. 16).

José Afonso da Silva também adverte acerca das caracteristicas do mandato
representativo, destacando que o representante nao fica vinculado aos representados, face a

natureza geral, livre e irrevogéavel do mandato:

Diz-se geral, porque o eleito por uma circunscricdo ou mesmo por um distrito nfo é
representante s6 dela ou dele, mas de todas as pessoas que habitam o territério
nacional. E livre, porque o representante ndo estd vinculado aos seus eleitores, de
quem ndo recebe instrucdo alguma, e se receber ndo tem obrigacdo juridica de
atender, e a quem, por tudo isso, ndo tem que prestar contas, juridicamente falando,
ainda que politicamente o faga, tendo em vista o interesse na reeleicdo [...]. E
irrevogdvel, porque o eleito tem o direito de manter o mandato durante o tempo
previsto para a sua duragdo, salvo perda nas hipéteses indicadas na prépria
Constituicdo (arts. 55 e 56) (SILVA, J. 2008, p. 139).

Eis ai um dos grandes problemas decorrentes da democracia representativa, visto
que, conforme descrito alhures, muitos sdo os governantes que desviam da sua obrigagdo
precipua de representar os anseios do povo, utilizando o cargo publico para beneficios
préprios ou de terceiros interessados, mediante conchavos politicos e atos de corrupgao,
desviando recursos publicos destinados a concretizar direitos sociais como educagio, satde e
desporto, para a aquisicao de bens pessoais ou para retribuir beneficios adquiridos no periodo
de campanha eleitoral, como comumente tem ocorrido no Brasil.?

Em 2012, o Supremo Tribunal Federal realizou o julgamento da Acdo Penal 470,
popularmente apelidada de “Mensalao”, no qual os Ministros concluiram que diversos
deputados federais participaram de um engendrado esquema de corrupcdo através do qual
recebiam valores, oriundos de 6rgdos publicos e privados, como pagamento por apoio a
aprovacdo de projetos de interesse do Poder Executivo em tramitacdo na Camara dos
Deputados. Circunstancia como esta, que ndo constitui fato isolado na histéria politica
brasileira, é responsavel por gerar um grande descrédito aos ocupantes de cargos politicos
junto a populacao.

Com isso, alguns representantes do povo, eleitos a partir do voto e remunerados para

cumprir as atribui¢des constitucionalmente impostas, desvirtuam suas fungdes, apropriando-se

Ao discorrer sobre a inconveniéncia da manutengdo no poder de representantes eleitos descompromissados
com a efetivacdo do bem comum, Marco Antonio Queiroz Moreira (2005, p. 16) ressalta que a origem das mds
escolhas no cendrio politico brasileiro ainda hoje podem ser atribuidas aos “famigerados currais eleitorais” onde
a op¢do pelos representantes do povo nao estd associada aos valores, propostas e promessas dos candidatos, mas
a “imposicao” de determinadas pessoas ou grupos que detém o poder local e constrangem a sociedade a eleger os
seus indicados.
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de um espago publico de debate e constituicio de normas para se corromperem em prol de
interesses escusos, infringindo, de uma sé vez, a lei e a expectativa popular neles depositada,
deixando a sociedade civil, 6rfa de representagao.

Alia-se a essa situacdo, o baixo indice de execucdo dos planos de governo
apresentados a populacdo no periodo da campanha eleitoral, bem como o desinteresse de
parlamentares em defender os interesses da parcela da populacdo menos favorecida, e de
projetos que visam ao bem comum. O que se tem observado € que, na maioria dos casos, 0
parlamento brasileiro tem se dividido entre aqueles partidos que compdem a base de apoio ao
Presidente da Republica e defendem a aprovacao de projetos de interesse do Poder Executivo
e os partidos que realizam oposicdo ao governo e buscam causar restricdes a aprovagoes de
“projetos do Paldcio do Planalto”, em detrimento da andlise dos projetos de interesse da
populagao.

Outro desvio observado na democracia representativa € a postura adotada por alguns
partidos politicos brasileiros que abandonam o0s seus projetos institucionais, valores e histdria,
utilizando-se das legendas partiddrias para oferta de apoio politico a grupos que se encontram
no poder em troca de cargos publicos de destaque, o que tem levado a coligagdes partidarias
até entdo inimagindveis, unindo representantes de partidos que histdrica e ideologicamente
sempre se haviam colocado em lados totalmente opostos.

Abrado Soares dos Santos (2008, p. 103-110) alerta para o que denomina de
autonomizacdo do Poder Legislativo, gerada em razdo de uma acgdo legiferante do Poder
Executivo, mediante a edi¢cdo desenfreada de Medidas Provisérias que, por ndo serem
analisadas e votadas no prazo constitucional, trancam a pauta do Congresso Nacional,
engessando a atividade parlamentar e impedindo o exercicio regular dos trabalhos, bem como

pelos vetos do Poder Executivo que historicamente nao sdo submetidos a votagdo no

Congresso. Como consequéncia, Santos afirma que:

Como reflexo dessa autonomizacdo, entendida como a “contra-representacdo”, tem-
se o incremento da utilizagdo do mandato popular para outras atividades que nao as
propriamente relacionadas com sua atuacdo institucional, configurando-se a
utilizacdo particular do cargo publico sob o argumento de corre¢cdo no uso das
prerrogativas de autonomia do Poder Legislativo (SANTOS, 2008, p. 107).

Acrescenta-se a tudo isso a omissdo e a subserviéncia de alguns parlamentares,
notadamente da base de apoio do Presidente da Republica, que acolhem as ordens advindas do
Palacio do Planalto em troca de cargos publicos. Nesse sentido, Abrado Soares dos Santos

(2008, p. 108) adverte que “Isso se volta contra o proprio Poder Executivo, que recorre a
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utilizacdo de expedientes convencionais, como a partilha do exercicio do governo mediante a
nomeagdo para cargos em ministérios de membros de um partido ou bloco parlamentar”. Por
essas razdes, Monica de Melo (2001, p. 35) afirma que “No Brasil, por exemplo, hd uma
estrutura partidaria fragil, que ndo permite a existéncia de partidos claramente identificaveis a
partir dos programas que propdem, vigorando em muitos deles uma pratica clientelista”.

Nao obstante o descrédito gerado no cendrio politico brasileiro, a volatilidade das
coligacdes partidarias e da formagdo de grupos de apoio ou oposicao aos membros do Poder
Executivo tem tornado o ato de escolha do cidadao, quanto aqueles que o representardo nos
orgdos de Poder, um processo tormentoso e imprevisivel, visto que ndo hé garantias de que as
propostas de campanha apresentadas e os projetos dos partidos politicos serdo levados a cabo
ap6s as eleicoes™. Este crescente descrédito atribuido a alguns parlamentares e aos ocupantes
dos cargos eletivos executivos tem promovido um desestimulo da sociedade civil em relagcao
aos pleitos eleitorais, por ndo confiar que os representantes eleitos cumprirdo com o mister

que lhes € atribuido, como destaca Monica de Melo:

Na verdade, na democracia indireta, dita representativa, cada vez mais se denota que
nem sempre a maioria parlamentar exprime os anseios da maioria do povo, gerando
uma crise de legitimidade, de consenso. Na medida em que ocorre esse
distanciamento, hd quebra de estabilidade social. Geram-se leis que carecem de
efetividade. A sociedade cria “sistemas paralelos” de resolucdo de conflitos, porque
as “leis do Estado” ndo alcancam ou ndo servem para seus problemas. (MELO,
2001, p. 35)

Diante desse cendrio é que Schumpeter - renomado estudioso e franco defensor da
socialdemocracia — referencia tais problemas como um entrave, um desvalor da democracia,
entendendo que, na pratica, o governo nao € exercido pelo povo (ou pelo desejo da sua
maioria), mas pelos eleitos a partir das preferéncias individuais de cada membro da
populacdo. Schumpeter faz uma critica ao ponto de vista cldssico da democracia, por entender
que a sociedade civil ndo € homogénea, ao contrario, € formada por um universo de desejos
individuais, incapaz de convergir para uma vontade geral compartilhada nos moldes do
preconizado por Jean-Jacques Rousseau.

Cunningham (2009, p. 19) destaca esta “visdo realista” de Schumpeter, ressaltando

que este reduziu a democracia a um método para selecionar politicos e definiu esse método

simplesmente como “aqueles arranjos institucionais para chegar a decisdes politicas, nos

*Paulo Affonso Leme Machado (2011, p. 106), ao discorrer acerca do principio da participagdo, aponta que “A
auséncia de um conjunto de obrigacdes dos eleitos, previamente fixadas, tem levado as cidadas e os cidaddos a
pleitear uma participagc@o continua e mais proxima dos 6rgios de decisdo em matéria de meio ambiente”.
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quais individuos adquirem o poder de decidir por meio de disputa competitiva pelos votos das
pessoas’.

Os aspectos ora analisados conduzem a conclusdo de que o modelo de democracia
representativa, a despeito dos beneficios introduzidos na forma de governar, mostrou-se
incapaz, como sistema unico, de instituir um Estado Democrético de Direito, na medida em
que a soberania do povo € limitada por entraves estruturais e burocréticos que conduzem a
manutencdo de pessoas no poder que ndo mais gozam da confianga e da credibilidade da
populagao.

Ademais, as consideracdes apresentadas por Schumpeter desvelam a realidade na
qual a democracia, sob a forma representativa, tem se constituido: uma forma limitada de
exercicio da cidadania, reduzida ao ato de votar. O povo, apesar de possuir o poder soberano
do Estado, foi conduzido pelas questdes histdricas e sociais ja referenciadas a abdicar de seus
direitos decorrentes da condi¢do de ator em sociedade, em favor dos representantes eleitos,
atribuindo-lhes a expectativa de satisfacdo de todos os anseios da sociedade civil, sob a faldcia
de que, por se apresentarem mais instruidos e capacitados, poderiam construir o estado de
bem estar almejado por todos.

No entanto, a excessiva atribui¢do de poder a poucos - ainda que representantes do
povo - desprovida de outros meios de atuacdo da grande massa de cidaddos, configurados
como meros representados, gerou a transposicdo da soberania do povo para uma mintscula
parcela da populagdo que, conforme descrito por Monica de Melo ndo exprime o desejo da
sociedade, deslegitimando o exercicio do poder, instituindo uma crise de representatividade,
cada vez mais crescente em razdo dos entraves institucionais do sistema e dos desvios
funcionais por parte dos eleitos.

Fabiana de Menezes Soares destaca os problemas decorrentes da concentracdo do

poder nas maos de uma pequena parcela da sociedade e, com apoio em Canotilho, afirma que:

O primeiro indicio dessa tendéncia contesta o que Canotilho denomina de “teoria
democritica representativa absortiva”, propugnadora de um mandato livre
totalmente desvinculado dos cidaddos, assinalando a participagdo do povo no poder
de uma forma direta como resposta a crise de legitimidade pela qual passa a
democracia moderna. Sustenta ainda o mestre portugués que a participacdo na
legislagdo tem como fim evitar o que denomina de “despotismo de iluminados”. A
participagdo traduz um “potencial de democratizacdo” que € capaz de criar “solucdes

concretas mais justas” e mesmo inovadoras (SOARES, 1997, p. 68-69).

A esse cendrio Boaventura de Souza Santos denomina de crise do paradigma

dominante. O ilustre doutrinador portugués desenvolveu um amplo estudo acerca da crise da
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ciéncia moderna fundada em uma racionalidade cientifica, apontando conclusdes que podem
ser transpostas, por analogia, a presente andlise, a fim de elucidar as razdes que t€ém levado ao
surgimento de um novo conceito de democracia.

O modelo de democracia representativa, apesar de ainda dominante na maioria dos
Estados democréticos, padece de chagas impossiveis de serem curadas sob a forma de
governar atualmente instituida. O descrédito e a falta de legitimidade em relacdo a alguns
eleitos deixaram espagos que somente podem ser ocupados por meio de acdes participativas
da sociedade civil, constituindo o que Paulo Bonavides denomina de Democracia
Participativa e que, para Boaventura de Sousa Santos, pode ser considerada um paradigma
emergente” .

Esse novo modelo propde que a sociedade seja a protagonista do poder, a partir de
acoes dos cidadaos na condugdo das politicas publicas que se apresentam como relevantes
para a populacio®, sem os entraves préprios da atribuicdo dessas fungdes a terceiros, estando,
segundo Paulo Bonavides (2003, p. 10), apoiado em quatro principios bdasicos: “Sao eles,
respectivamente, o principio da dignidade da pessoa humana, o principio da soberania
popular, o principio da soberania nacional e o principio da unidade da Constitui¢do™’.

Ao tratar do principio da dignidade da pessoa humana, Bonavides assevera ser ele o
fundamento que totaliza os direitos humanos positivados como fundamentais nas suas quatro
dimensdes cléssicas, constituindo o espirito da Constituicdo feita para o homem e ndo para
quem governa. Ja o principio da soberania popular deve ser compreendido ndo apenas como
regra basica de governo e organizacdo estrutural do ordenamento juridico, mas como fonte de
todo o poder, elencando o cidadao como sujeito e destinatdrio da concretude do sistema.

Como coroldrio desse udltimo principio, Bonavides entende que o principio da
soberania nacional assegura a independéncia do Estado frente as demais organizacdes estatais
internacionais. Por fim, o principio da unidade da Constituicao assegura ndao apenas a unidade

l6gica, de onde decorre a hierarquia das normas constitucionais, como também a unidade

*Maria Augusta Soares de Oliveira Ferreira (2010, p. 29) destaca, com amparo em ampla doutrina, algumas das
consequéncias da crise do paradigma dominante da democracia representativa: “A democracia participativa
busca superar o modelo de democracia baseado na representagdo, a partir da constatagdo de que esta democracia
representativa passa atualmente por uma crise”, “principalmente pela conclusdo de que ela implica em
distorcdes, ruidos na comunicagdo cidaddo-Estado, representado-representante’.

*% Paulo Umberto Stumpf (2010, p. 135) elucida o direito participativo atribuido ao cidaddo como decorréncia do
principio democratico: “Serd, pois, igualmente, o postulado dos Direitos Fundamentais - no seio de um interagdo
cultural configurada a luz de tais direitos e, a0 mesmo tempo, democratica —, promover a participagdo efetiva dos
cidadados nas decisdes politicas e, em coeréncia com uma consideragdo critica de sua histdria, possibilitar uma
evolucdo sociocultural de sua compreensao, frente aos desafios da atualizag@o desses direitos.”

" Neste mesmo sentido, Marco Antdnio Queiroz Moreira (2005, p. 23-24).
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axioldgica, concernente a concretizacdo dos principios insculpidos na constituicdo,
imprescindiveis a efetivagdo do Estado Democratico de Direito.

A democracia participativa apresenta-se, pois, COmo uma resposta as incertezas e ao
pessimismo de Schumpeter, tornando as experiéncias apontadas por Tocqueville acerca da
democracia estadunidense caracteres imprescindiveis para a classificagcdo de um Estado como
democratico. De outro giro, a democracia participativa supera os limites da democracia
liberal®®, assegurando que a participacdo popular ndo estd limitada 2 escolha de seus
membros; ao contrdrio, efetiva-se diuturnamente através dos espacos publicos
institucionalmente assegurados, conforme expressamente estabelecido no pardgrafo tinico do
artigo primeiro da Constituicdo da Reptblica de 1988.

Boaventura de Sousa Santos adverte, porém, que a transicdio do paradigma
dominante para o paradigma emergente ndo constitui um processo simples, pois releva o
superar de conceitos e valores hda muito embrutecidos no viver social, mas que ndo mais

respondem aos anseios e necessidades do mundo moderno:

E antes o retrato de uma familia intelectual numerosa e instdvel, mas também
criativa e fascinante, no momento de se despedir, com alguma dor, dos lugares
conceituais, tedricos e epistemoldgicos, ancestrais e intimos, mas ndo mais
convincentes e securizantes, uma despedida em busca de uma vida melhor a
caminho doutras paragens onde o optimismo seja mais fundado e a racionalidade
mais plural e onde finalmente o conhecimento volte a ser uma aventura encantada. A
caracteriza¢@o da crise do paradigma dominante traz consigo o perfil do paradigma
emergente (SANTOS, 2010, p. 58-59).

H4 que se destacar que todos os argumentos até aqui apresentados ndo visam a
defender a instituicdio de uma democracia direta, na qual todas as deliberacdes
governamentais sejam submetidas a apreciacdo do povo em assembleia. Nao € crivel em um
mundo moderno, dinAmico e complexo, com paises altamente populosos, que o povo seja
chamado a deliberar sobre as questdes do dia a dia do Estado, seja por constituir uma tarefa
financeiramente dispendiosa, seja por tratar-se de um processo ilégico, no qual a sociedade
manter-se-ia continuamente compromissada com as questdes publicas, em detrimento das

obrigacdes e liberdades préprias da vida privadazg.

* Cunningham (2009, p. 148) destaca a oposicio da teoria participativo-democrética 2 democracia liberal,
superando o paradigma de que a politica ativa constituia dominio apenas de lideres e grupos de interesse.

*Fundado no argumento de que as sociedades sdo complexas, heterogéneas e desiguais, Mdnica de Melo (2001,
p. 38) também entende que o formato de democracia direta idealizado por Rousseau mostra-se cada vez mais
distante de aplicagdo nos dias atuais. Neste mesmo sentido, manifesta-se Maria Augusta Soares de Oliveira
Ferreira (2010, p. 30): “Entretanto ndo se trata de acabar com a democracia representativa e criar um modelo de
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Da mesma forma, a democracia participativa ndo se apresenta como causa de
extincdo da democracia representativa. O que se pretende demonstrar € que as Casas
Legislativas e o Poder Executivo, com seus membros eleitos, ndo constituem instancia tnica
do poder, ao invés, agem por delegacao do povo, em favor deste e em conjunto com este. O
novo modelo de democracia propde a maior participacao da populacdo na gestio publica, por
meio de mecanismos legalmente criados para esse fim na Constitui¢io da Republica de 1988

e na legislacdo infraconstitucional®®, como destaca Monica de Melo:

A implementacdo dos mecanismos de participacdo direta - plebiscito, referendo e
iniciativa popular — ndo vém para substituir a democracia representativa, mas para
aperfeicoar o regime democrdtico, conferir maior legitimidade as decisdes e
fortalecer a soberania popular. A possibilidade de participacdo direta deve ser
garantida, ndo apenas porque o regime representativo vai mal ou pode ir mal, mas
porque se deve garantir a possibilidade de participagdo direta, nos assuntos publicos,
para que prevaleca a vontade da populagdo, a qual € efetivamente titular do poder no
regime democritico (MELO, 2001, p. 37).

Paulo Affonso Leme Machado (2011, p. 110), com apoio na obra de Canotilho

também destaca as duas vertentes do principio democratico:

Em primeiro lugar, o principio democrético acolhe os mais importantes postulados
de teoria democrdtica — Orgldos representativos, elei¢des periddicas, pluralismo
partidério, separacao de poderes. Em segundo lugar, o principio democratico implica
democracia participativa, isto é, estruturacdo de processos que oferecam aos
cidadaos efetivas possibilidades de aprender a democracia, participar nos processos
de decisdo, exercer controle critico na divergéncia de opinides, produzir inputs
politicos democraticos (MACHADO, 2011, p. 110).

A democracia participativa é, pois, o modelo de exercicio do poder que,
conjuntamente com o tradicional sistema de democracia representativa, constitui 0 povo como
soberano titular do poder, o qual € exercido por meio da escolha de seus pares para ocupar os
cargos publicos eletivos, mediante sufrdgio universal, e de diversos outros instrumentos de

atuacdo popular na constituicdo de politicas publicas, através dos mecanismos legalmente

democracia direta, como o da Grécia antiga, incompativel com a complexidade da sociedade atual, mas de
procurar a convivéncia daquela com instrumentos desta, fortalecendo cada vez mais estes tltimos.”

A0 analisar as caracteristicas atuais do Estado Democritico de Direito, José Adércio Leite Sampaio (2003, p.
79-80) afirma que “A democracia hodiernamente ndo se satisfaz apenas com as instincias deliberativas dos
representantes eleitos e de corpos burocriticos fiéis aos comandos legais. Exige-se, em complemento, meios de
participagdo direta do povo ou da comunidade tanto em sede de macrodecisdes (plebiscito, referendo e iniciativa
legislativa popular), quanto em processos decisérios de menor extensdo (decisdes administrativas, judiciais
coletivas e sociais, condominiais e empresariais, por exemplo) que digam respeito a todos ou os afetem direta ou
indiretamente”.
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instituidos, os quais devem ser constantemente efetivados, aperfeicoados e ampliados,

assegurando a igualdade de oportunidades de participacao a todos os cidadaos.
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3 O PRINCIPIO DA PARTICIPACAO POPULAR NO ORDENAMENTO JURIDICO
BRASILEIRO: AS ESPECIFICIDADES DA ATUACAO DA SOCIEDADE CIVIL NA
DEFESA E PRESERVACAO DO MEIO AMBIENTE

3.1 O Principio da Participacdo Popular na Constituicio da Repiblica de 1988: uma
analise de alguns dos mecanismos de atuacao disponiveis para a sociedade civil na esfera
legislativa, administrativa e judiciaria

Os novos contornos introduzidos na estrutura do Estado Democritico de Direito a
partir da formulacdo do paradigma emergente da democracia participativa conduziram a uma
maximizacdo dos processos de interven¢do do povo nos atos de governo, mediante a
ampliacao dos instrumentos de participac¢do da sociedade civil, titular do poder origindrio da
soberania popular.

Nesses termos, o principio da participacdo popular coloca-se nao apenas como um
direito fundamental do cidaddao, mas como um elemento estruturante do Estado’ 1, sem o qual
ndo se pode considerd-lo democratico, o que, nos dizeres de Paulo Bonavides, constitui o

Estado Democrético Participativo:

Com o Estado democrético-participativo o povo organizado e soberano é o proprio
Estado, é a democracia no poder, € a legitimidade na lei, a cidadania no governo, a
Constituicdo aberta no espago das institui¢des concretizando os principios superiores
da ordem normativa e da obediéncia fundada no contrato social e no legitimo
exercicio da autoridade (BONAVIDES, 2003, p. 20).

Esse novo conceito exige que a ordem constitucional esteja pautada em mecanismos
claros e objetivos que assegurem ao cidaddao ndo apenas o exercicio do sufrdgio universal,
mas “a participacdo direta e pessoal da cidadania na formac¢do dos atos de governo” (SILVA,
J. 2008, p. 141)*.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto ressalta que o exercicio da participacao popular é

inerente a cada cidaddo, tendo em vista o poder que possui em decorréncia do principio da

*'Neste sentido Monica de Melo (2001, p. 94): “O exercicio direto do poder pelo povo tornou-se, com a
promulgacdo da Constituicdo de 1988, verdadeiro principio constitucional. Portanto, devera servir de baliza para
todo o sistema, espraiando-se pela atividade executiva, legislativa e judicidria. Deve servir de norte para o
desempenho das atividades ptiblicas, ou seja, os poderes constituidos devem, por forca do novo fundamento, do
novo principio constitucional, orientar-se nas suas condutas, em sua gestdo e decisdes, pela maior amplitude
possivel da participa¢do popular”.
**Fabiana de Menezes Soares, com apoio na doutrina de Habermas, afirma que o principio democritico no
Estado de Direito induz a identificacdo de duas categorias de direitos: “a) Direito de Elaboracdo legislativa
politicamente auténoma que se concretiza nos direitos politicos basilares que fundamentam pretensdes
igualitdrias de participacdo nos processos legislativos voluntdrios; b) Direitos Participativos. Fundamentam
pretensdes a satisfacdo dos fins sociais, culturais e ecoldgicos da igualdade de gozo das liberdades privadas e dos
direitos de participagdo politica” (SOARES, 1997, p.67).
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soberania popular e constitui um fendmeno altamente desejdvel para a realizacio de uma

sociedade democrética. A este direito, Moreira Neto denomina participagdo politica.

A diferenga estd em que a participacdo politica, em nivel individual é uma expressdo
origindria do poder, ao passo que a participacdo politica em nivel grupal e a
conducdo politica estatal da sociedade sdo expressées derivadas do poder. O poder,
sendo préprio do homem e a ele conatural, s6 passa as instituicdes, inclusive ao
Estado, como institui¢do geral (ou institui¢do-quadro, como prefere BURDEAU), na
medida em que o homem o queira ou permita (MOREIRA NETO, 1992, p. 57).

Segundo Moreira Neto, a participagdo politica exige uma sistematizacao para evitar
que se construam equivocos quando da sua aplicagdo pratica, motivo pelo qual classifica o
tema em seis critérios: subjetivo, finalistico, formalistico, conteudistico, objetivo e funcional
(MOREIRA NETO, 1992, p. 70). Nao obstante a relevancia de todos os critérios apontados,
merecem destaque o primeiro e o terceiro.

O critério subjetivo trata da legitimidade da participagdo, afirmando que, apesar do
poder emanar do povo, hd determinadas situacdes em que a atuacdo popular € franqueada a
todos, outras em que apenas aqueles no gozo dos direitos politicos serdo legitimados a agir e
outras em que a titularidade serd atribuida exclusivamente a entidades representativas.

Ja o critério formalistico adverte que havera situagdes em que a participacdo da
sociedade se dard por meio de processos formais, em que a validade da acdo estd
condicionada ao preenchimento dos requisitos legalmente instituidos, como no caso do voto e
da propositura de acdo popular. Outros atos, porém, ndo exigem qualquer formalidade e,
como tal, poderdo ser executados por meio das mais diversas formas, desde que licitas e
capazes de atingir o fim almejado.

Moreira Neto (1992, p. 61) destaca, ainda, que a transferéncia parcial do poder do
individuo ao Estado implica conformagdes, as quais devem ser estabelecidas na constitui¢do:
“Assentada, em Teoria da Constituicao, qual a sua natureza - uma liberdade, uma expressao
de poder individual de atuar, de alguma maneira, sobre o poder deferido ao Estado - o que
resta aos textos constitucionais € prever as condicdes e formas de sua admissibilidade”.

Alinhado a esses fundamentos, o constituinte brasileiro, ao estabelecer no Preambulo
e no art. 1° da Constituicdo da Republica de 1988 que a Republica Federativa do Brasil
constitui um Estado Democratico de Direito, cuidou de atribuir os valores necessarios a tal
formacdo, conferindo ao povo o poder soberano (art. 1°, § inico), o qual é exercido de forma

direta (art. 1°, § dnico, parte final c/c arts. 10; 11; 14, I, Il e III; 31, §3°; 37, §3° 74, §2° 194,
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VII; 206, VI; 216, §1°; 225; dentre outros.) e por meio de representantes eleitos em sufragio
universal (art. 1°, § Unico, c/c art. 14, caput).

Assim sendo, elencou entre os fundamentos da nagdo: a cidadania (art. 1°, II) e a
dignidade da pessoa humana (art. 1°, III); e como objetivos fundamentais a serem alcancados:
a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidéria (art. 3°, I), a reducdo das desigualdades
sociais e regionais (art. 3°, III) e a promocdo do bem a todos, sem preconceitos de origem,
raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagao (art. 3°, IV).

Este encadeamento de direitos, objetos e valores dispostos na Constituicio da
Republica de 1988 compde o alicerce necessario ao desenvolvimento da democracia
participativa. Nao basta que o legislador constituinte atribua o poder ao povo, € necessirio
dotar os cidaddos de condi¢des capazes de torni-los agentes ativos no dia a dia da
comunidade, o que somente ¢ alcancado quando se efetivam direitos bdsicos como a
educagdo, o acesso a informagdo, a liberdade de expressao, dentre outros.

Neste contexto, o principio da dignidade da pessoa humana atua como um postulado
normativo™ do qual decorrem todos os demais principios. Ao elencé-lo como fundamento da
nacdo brasileira, o constituinte origindrio ndo apenas condicionou a validade das normas
constitucionais e infraconstitucionais ao respeito a esse primado, como também assegurou que
a soberania popular ndo se restrinja a letra fria da lei, mas constitua o espirito do Estado
Brasileiro™.

Paulo Umberto Stumpf, em obra dedicada a andlise dos fundamentos éticos e morais
do principio da dignidade da pessoa humana, sintetiza a sua relevancia como principio moral

e constitucional ao afirmar que:

Sua manuteng@o atual, como principio moral e norma constitucional, representa o
compromisso de uma sociedade em defender e promover o que se pode designar
como ntcleo irredutivel do ser humano, pois af se fundamenta a identidade de cada
pessoa, sua participacdo e pertenca a comunidade politica. Ao mesmo tempo,
significa rejeicdo a qualquer préitica que possa menosprezar a pessoa humana, como
tal, expondo sua dignidade inaliendvel e indisponivel a condicdo desigual perante
outros, a desconsiderar sua estatura de pessoa humana que ndo pode ser reduzida a

Humberto Avila, ao distinguir a regra, o principio e o postulado, afirma que: “Os postulados normativos sio
normas imediatamente metddicas, que estruturam a interpretacdo e aplicacdo de principios e regras mediante a
exigéncia, mais ou menos especifica, de relagdes entre elementos com base em critérios” (AVILA, 2009, p.184).
*Ingo Wolfgang Sarlet e Tiago Fensterseifer (2011, p. 38/40) advertem para a dimensdo ecolégica da dignidade
da pessoa humana, advogando a indispensabilidade de garantia de um patamar minimo de qualidade ambiental
como condicdo para o gozo de uma vida digna: “Aquém de tal padrido ecoldgico, a vida e a dignidade humana
estariam sendo violadas no seu nicleo essencial. A qualidade (e seguranca) ambiental, com base em tais
consideragdes, passaria a figurar como elemento integrante do conteiido normativo do principio da dignidade da
pessoa humana, sendo, portanto, fundamental ao desenvolvimento de todo o potencial humano num quadrante de
completo bem-estar existencial’.
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simples meio ou objeto de outras finalidades, ou, por fim, evitando e garantindo que
a pessoa ndo seja privada das condicdes materiais necessdrias para sua digna
manutengdo (STUMPF, 2010, p. 140-141).

Ademais, ao vedar a discrimina¢do entre os individuos, seja por qual razdo for, e
defender que a sociedade brasileira seja justa, livre e solidaria, a Constituicdo da Republica de
1988, estabeleceu as condi¢des necessdrias ao pleno exercicio da cidadania, fundada em uma
participacdo popular ampla e igualitdria, na qual todos podem atuar em cooperacao, direta ou
indiretamente, criando politicas publicas que visam ao bem comum, alinhando-se ao modelo
ideal de democracia observado por Tocqueville na nagdo estadunidense e demonstrado no
livro: A Democracia na América.

O ordenamento juridico brasileiro assegura a participagdo do povo em todas as
esferas de poder do Estado, quais sejam: administrativa, legislativa e judicidria, o que
constitui uma condicdo essencial para a efetivacdo do principio da participacdo politica,
segundo Moreira Neto (1992, p. 62).

Entretanto, muitos sdo os entraves ainda existentes ao exercicio da participagao da
populacdo nos atos de governo, o que torna os dispositivos constitucionais carentes de
efetividade e inibe o agir comunicativo, imprescindivel ao desenvolvimento dos processos
democraticos defendidos por Habermas. Nao obstante os avancos alcangados, notadamente na
criacdo de conselhos paritdrios destinados a deliberar acerca de questdes especificas, como
saude, educacdo e meio ambiente, os quais sdo formados por representantes do povo, do
governo e, em alguns casos, da classe econdmica, o predominio do paradigma dominante da
democracia representativa tem limitado os espacos publicos de atuagdo da populagdo.

Exemplo disto € a resisténcia de parcela dos parlamentares em editar leis destinadas a
regular os mecanismos constitucionais de democracia participativa, conforme denunciado por
Paulo Bonavides® e Marco Antonio Queiroz Moreira®®. Alia-se a esse fato a deficitaria
politica de acesso a informagdo e a baixa destinacdo de recursos publicos a educagdo,
impossibilitando a instru¢do adequada dos cidaddos para que possam exercer, em plenitude,

os direitos constitucionais que lhes foram assegurados.

¥ Ao tratar da falta de regulamentacio do instituto do plebiscito, Paulo Bonavides (2003, p. 60) destaca que
“Esteve esse bloqueio prestes a converter-se numa inconstitucionalidade material no caso especifico da reserva
de lei do art. 14, até que, enfim, o Congresso Nacional sanou a omissao, legislando frouxa e brandamente sobre
as técnicas plebiscitdrias instituidas pelos constituintes”.

*No mesmo sentido: “Corroborando as assertivas mencionadas ao longo deste trabalho no sentido de que ha
inegdvel resisténcia, por parte da classe dominante, & implanta¢do de uma democracia participativa, assoma-se a
demora que antecedeu a edi¢do da lei 9.709, de 18 de dezembro de 1998, dez anos apds a promulgacdo da
Constituicdo” (MOREIRA, 2005, p. 20).
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José Afonso da Silva (2008, p. 141) destaca que o modelo constitucional adotado
pelo Brasil compreende institutos de democracia semidireta - como a proposi¢do de projetos
de lei de iniciativa popular, o plebiscito e o referendo - e de democracia direta — como a
composi¢do de Orgdos administrativos deliberativos, o acesso as contas publicas e o
oferecimento de dentincias ao Tribunal de Contas quanto a irregularidades do uso de recursos

publicos, porém, ambas constituem hipdtese de democracia participativa.

3.1.1 As formas cldssicas de exercicio da democracia participativa

O sistema constitucional de um Estado Democrético de Direito elenca, em regra,
mecanismos cldssicos de atuag¢do da sociedade civil nos espagos deliberativos do governo,
tanto no campo legislativo, quanto no administrativo e no judicidrio. No Brasil, trés destas
espécies estdo previstas no art. 14, I, II e III da Constituicdo da Republica de 1988, a saber:
plebiscito, refendo e iniciativa popular. Estas trés modalidades de participacdo politica dos
cidadados sao dirigidas ao Poder Legislativo, tendo como objetivo a aprovacdo de leis gerais e
abstratas®, possuindo, ainda, aplica¢do restrita no campo administrativo. Porém, possuem
peculiaridades que as tornam institutos com aplica¢do especifica em cada caso concreto.

Mbonica de Melo (2001, p. 87) atribui a gé€nese destes institutos a Assembleia
Nacional Constituinte, visto que, ja neste processo, admitiu-se que a sociedade apresentasse
aos parlamentares proposta de emenda ao Projeto de Constitui¢do, o que, inclusive, ocorreu

em numero consideravel:

A Constitui¢do Federal de 1988 reflete a intensa participag@o publica existente por
ocasido da Assembléia Nacional Constituinte. A positivacdo constitucional dos
mecanismos de participagdo popular, plebiscito, refendo e iniciativa popular sdo
frutos de um primeiro momento institucional de participacdo politica permitido pelo
Regimento da Assembléia Nacional Constituinte. O artigo 24 do Regimento Interno
possibilitava a apresentacdo de proposta de emenda ao Projeto de Constituigdo,
desde que subscrita por, no minimo, trinta mil eleitores brasileiros, em lista
organizada por, no minimo, trés entidades associativas. Utilizando-se da disposicdo
regimental, a populacdo apresentou 122 emendas populares sobre temas politicos,
econdmicos, sociais, culturais etc. (MELO, 2001, p. 87).

O constituinte origindrio entendeu por bem elencd-las como direitos politicos

(Capitulo IV, do Titulo II da CR/88) que compdem o leque dos Direitos e Garantias

’Mbnica de Melo (2001, p. 92) destaca, com amparo na obra de José Afonso da Silva, que os institutos do
plebiscito, do referendo e da iniciativa popular podem ser conceituados como direitos coletivos de participacgdo,
por tratarem-se de mecanismos de participacdo legislativa que, adstrito serem de titularidade de cada cidadao,
ndo podem ser exercidos isoladamente, mas em um processo coletivo.
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Fundamentais (MELO, 2001, p. 95). Inobstante a isto, apenas em 1998, ou seja, 10 anos apds
a promulgacdo da Constituicdo da Republica de 1988, o legislador ordindrio aprovou a Lei
9.709/1998 regulamentando estes importantes institutos de atuacdo da sociedade,
demonstrando manifesto desvalor com o Principio da Participagao Popular. Porém, ha que se
destacar que, por se tratar de norma de eficicia contida, estes institutos poderiam ser
aplicados desde a promulgacdo da Constituicdo, nos limites nela estabelecidos®.

Monica de Melo aponta importantes caracteristicas gerais destes institutos,

atribuindo-lhes valores préprios da democracia participativa:

O referendo, o plebiscito e a iniciativa popular sdo mecanismos de consulta direta a
populacdo. Sdo instrumentos de democracia participativa, aproximando o povo das
decisdes estatais, tornando-o protagonista dessas decisoes.

Esses mecanismos, adequadamente utilizados, promovem a educacdo politica
popular, produzem a motivagdo, o interesse do cidaddo pela gestdo da coisa publica.
Permitem ainda que o exercicio da soberania popular se faca sem intermedidrios,
que tantas vezes distorcem o interesse publico, em busca de interesses pessoais, ou
mesmo corporativos (MELO, 2001, p. 122).

A competéncia para a apresentacdo de projetos de lei complementar e lei ordinaria é
propria dos parlamentares e comissdes do Senado Federal, da Camara de Deputados e do
Congresso Nacional sendo, ainda, atribuida ao Presidente da Republica, ao Supremo Tribunal
Federal, aos Tribunais Superiores e ao Procurador Geral da Republica, nas hipéteses
expressamente previstas na Constitui¢ao e na legislacao infraconstitucional.

Porém, a sociedade civil ndo estd obrigada a submeter os seus anseios quanto a
criacdo de leis a apreciacdo e desejo destes legitimados, aguardando que estes os apresentem
em seu nome junto as casas legislativas. A Constitui¢do da Republica de 1988 prevé no art.
14, III e art. 61, §2, regulamentados pelos arts. 13 e 14 da Lei 9.709/1998, o direito dos
cidaddos ofertarem diretamente a Camara de Deputados os projetos de lei de iniciativa
populalr3 % desde que obedecidos os requisitos previstos na norma suprema, como destaca José

Afonso da Silva:

%Mbnica de Melo (2001, p. 98) também advoga a eficdcia contida da norma do art. 14, I, II e IIT da CR/88:
“Quando o legislador constituinte refere-se “aos termos da lei” para o exercicio da soberania popular mediante
plebiscito, referendo e iniciativa popular, ndo estd impedindo que, desde logo, tais direitos sejam exercidos, mas
apenas prevendo que uma lei ordindria poderd ser editada para restringir-lhes a eficdcia, estabelecendo
requisitos, condi¢des e circunstincias especificas para a sua aplica¢do.” (...) “Embora essa questdo, hoje, esteja
superada com a edi¢@o da Lei n. 9.709/98, entendemos importante firmar essa posi¢do, uma vez que entendiamos
que, na auséncia da lei ordindria, nada obstava que o Congresso Nacional autorizasse referendo e convocasse
plebiscito, utilizando-se da competéncia exclusiva prevista no artigo 49, XV da Constitui¢do de 1988”.

**Fabiana de Menezes Soares (1997, p. 71) entende que a iniciativa popular é um instrumento de democracia
direta, contrapondo-se a José Afonso da Silva (2008, p. 141) que a qualifica como democracia semidireta.
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O projeto precisa ser subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado nacional
(cerca de 800.000 eleitores), distribuidos pelo menos em cinco Estados, com ndo
menos de trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles; estatui-se também
que lei dispord sobre a iniciativa popular no processo legislativo estadual, enquanto
que, em relacdo aos Municipios, jd se dispds que a sua lei orgdnica adotard a
iniciativa popular de leis de interesse especifico do Municipio, da cidade ou de
bairros, através de manifestacio de, pelo menos, cinco por cento do eleitorado
(SILVA, J. 2008, p. 141-142).

A inclusdo desta modalidade de participacdo da sociedade civil na Constitui¢ao da
Reptblica de 1988 sofreu grande resisténcia de parte dos parlamentares que temiam pela
reducdo do poder a eles atribuido e pela fragilizacdo do sistema representativo, como destaca

Mbonica de Melo:

A iniciativa popular foi proposta na Comissdo de Estudos Constitucionais, mais
conhecida como “Comissdao dos Notaveis”, € ndo obteve éxito. Por ocasiao dos
debates acerca do Regimento Interno e da inclusdo da iniciativa popular no préprio
Regimento, “as resisténcias mais fortes tinham um cardter ideolégico: a iniciativa
popular era vista por alguns como violentando o principio da representacdo. Outros
a consideravam in6écua ou temiam os desvirtuamentos das campanhas de
assinaturas” (MELO, 2001, p. 88).

Apesar da resisténcia de parte dos constituintes, o instituto da iniciativa popular para
a proposicdo de projetos de lei foi inserido na Constitui¢do da Reptiblica de 1988 e ja
produziu diversos frutos, como a Lei Complementar n°. 135/2010*, popularmente conhecida
como “Lei da Ficha Limpa”. Apresentada a Camara de Deputados em 29 de setembro de
2009, o projeto de lei contou com a assinatura de mais de 1.300.000 (um milhdo e trezentos
mil) cidaddos e apoio de diversas organiza¢des, culminando na sua aprovacao e sancao em 04
de junho de 2010 (ABRACCI, 2012).

A proposi¢cdo em questdo somente se tornou possivel através de uma ampla
mobilizacdo popular, realizada através de diversas midias em todo o territério nacional,
instruindo e orientando a sociedade acerca da relevancia do tema, o que proporcionou a
colheita das assinaturas de eleitores em numero exigido pela Constituicio. Apds a
apresentacdo do projeto de lei na Camara de Deputados, os cidaddos continuaram a

acompanhar a sua tramitacdo, exercendo pressdo sobre os parlamentares, a fim de fazer

Apesar da relevincia da diferenciaciio proposta pelos autores, hd que se ressaltar que ambas as modalidades
constituem hipdteses de democracia participativa.

“A Lei Complementar n°. 135/2010 alterou a Lei Complementar n°. 64/1990 - que regulamenta o art. 14, §9° da
CR/88 — incluindo novos casos de inelegibilidade e estabelecendo no artigo 15 que “transitada em julgado ou
publicada a decisdo proferida por 6rgdo colegiado que declarar a inelegibilidade do candidato, ser-lhe-4 negado
registro, ou cancelado, se ja tiver sido feito, ou declarado nulo o diploma, se ji expedido” independente da
interposicdo de recursos a outras instancias.
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prevalecer o desejo do povo, o que culminou com a aprovagdo e sancdo da Lei, sendo um
exemplo importante de exercicio da participacdo politica no Brasil.

Vale lembrar que o direito atribuido a sociedade civil com este instituto € o de
iniciativa legislativa, de modo que o projeto de lei de iniciativa popular tramitard pelas casas
legislativas, onde poderd ser alterado a partir de emendas parlamentares e, ao final, ser
aprovado, reprovado ou vetado. Por esta razdo, Monica de Melo (2001, p. 196) entende que
“Para que o direito de iniciativa popular seja efetivamente garantido, é necessario que todo
projeto, quando alterado pelo parlamento, seja submetido a referendo, independentemente de
solicitacdo”.

H4 que se destacar, por fim, que os excessivos requisitos exigidos pela Constitui¢do
da Republica de 1988 para admissao vélida de projetos de lei de iniciativa popular interferem
diretamente no nimero de proposi¢des dessa natureza, haja vista que, para se alcangar o
nimero determinado de assinaturas, distribuidas pelo territério nacional, é necessdario
mobilizar um grande ndmero de pessoas e instituicdes, o que exige custos financeiros,
circunstancias essas que restringem a efetividade do principio da participagdo popular.

O instituto do referendo estd previsto no art. 14, IT da CR/88, regulamentado pela Lei
n. 9.709/1998, e se constitui em uma consulta dirigida ao povo, com o objetivo de que a
sociedade manifeste a concordancia ou ndo com o ato legislativo ou administrativo em
questdo’’. Dessa forma, atribui-se a sociedade civil o poder soberano para definir, por
exemplo, se um projeto de lei aprovado pelas casas do Congresso Nacional deve tornar-se
lei*®.

Jao plebiscito43 - mecanismo de democracia participativa previsto no art. 14, I da
CR/88 e regulamentado na Lei n° 9.709/98 -, apesar de também constituir-se em um
mecanismo de consulta popular, difere do referendo, por ter como objetivo ‘“decidir

previamente uma questdo politica ou institucional, antes de sua formulagdo legislativa”

(SILVA, J. 2008, p. 142). Porém, tal qual ocorre com o referendo, a populacdo tem a

“"Mbnica de Melo (2001, p. 106) cita trechos da obra de Alf Ross: Por que democracia? Onde o autor afirma que
“El referéndum sirve para corregir las acciones de los representantes del pueblo”.

“Fabiana de Menezes Soares (1997, p. 72) afirma que “O referendo pressupde projeto de lei aprovado pelo
Legislativo (cujo conteido formal é de norma juridica valida, visto que percorreu o processo legislativo); a
“sancdo” ou veto serd dado pela vontade popular”.

“Diogo de Figueiredo Moreira Neto (1992, p. 112-113) conceitua o plebiscito como “um instituto de
participagdo legislativa e administrativa reservada aos cidaddos, visando a legitimidade da ac¢do do Estado,
expresso formalmente através do sufrdgio, pelo qual se devolve ao povo o direito de manifestar-se, de maneira
semidireta, sobre interesses especificos da sociedade e de orientar a atividade dos Poderes Legislativo e
Executivo pela consulta popular sobre o valor juridico que se deva atribuir a determinado fato”.
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soberania para determinar se deseja ou ndo que tal questdo seja deliberada pelos
representantes eleitos do povo™.

Mbobnica de Melo adverte que o modelo adotado pelo legislador brasileiro para
distinguir o referendo do plebiscito divergiu do comumente aplicado pela doutrina

comparada, na medida em que:

[...] Nao contemplou a distin¢do doutrindria mais corrente, ou seja, ndo vinculou o

N N

“referendo” a consulta normativa e o plebiscito a consulta de natureza ndo-
legislativa. O critério de distingdo adotado pela lei foi o temporal. Se a consulta
popular for realizada antes do ato legislativo ou administrativo, serd plebiscito. Se a
consulta for realizada posteriormente, a edicdo do ato legislativo ou administrativo
serd referendo. Nota-se, portanto, que os termos sdo usados indistintamente para
consultas referentes a atos normativos ou de outra natureza, contrariamente ao
entendimento majoritdrio da doutrina a respeito do assunto (MELO, 2001, p. 121).

O artigo 2° da Lei n° 9.709/1998 estabelece que o referendo e o plebiscito devem ser
realizados na hipétese em que a discussdo versar sobre “matéria de acentuada relevancia, de
natureza constitucional, legislativa ou administrativa”™®. O art. 49, XV da CR/88 dispde que é
competéncia exclusiva do Congresso Nacional autorizar referendo e convocar plebiscito.
Porém, nas hipdteses de incorporagdo, subdivisdo ou desmembramento de Estados ou
Territorios Federais, bem como de criagdo, incorporacdo, fusdo e desmembramento de
municipios, o art. 18, §3° e §4° da CR/88 determinam a obrigatoriedade de realizacdo de
plebiscito junto a populacao interessada.

O plebiscito e o referendo ocorrem mediante convocagdo por decreto legislativo,
origindrio de proposta de um ter¢co, no minimo, dos membros que compdem qualquer das
casas do Congresso Nacional (art. 3° da Lei 9.709/1998), ressalvada a competéncia dos
Estados e Municipios*®. Portanto, a populagio, nio obstante possuir a soberania da decisdo,
estd subordinada ao desejo dos parlamentares de realizarem ou nao a consulta popular, o que €
apontado por Marco Antdnio Queiroz Moreira (2005, p. 21) como um dos graves problemas

da lei regulamentadora. Neste sentido, Monica de Melo (2001, p. 133) adverte que ‘“sdo os

“Mbnica de Melo (2001, p. 85-87) destaca o plebiscito ocorrido no Brasil em 1993 para a escolha da forma
(reptiblica ou monarquia constitucional) e do sistema de governo (parlamentarismo ou presidencialismo), em que
restou confirmado pelo povo a escolha feita a época pela Assembleia Constituinte.

“No entendimento de Monica de Melo (2001, p. 132-133) a regra da “relevdncia acentuada” ndo se aplica a
Estados e principalmente aos municipios, visto que nestes casos aspectos de sua vida cotidiana, triviais, poderdo
ser objeto de plebiscito e referendo, por terem “potencial educativo para a formagdo politica de um povo”.
Ressalta a autora que o art. 6° da Lei n. 9.709/1998 teria admitido tal excepcionalidade a estes entes federados,
ao atribuir-lhes a competéncia para legislar sobre o assunto.

“Diogo de Figueiredo Moreira Neto (1992, p. 114) destaca que o plebiscito e o referendo ndo constituem
matérias de contetdo eleitoral, motivo pelo qual podem os Estados e os Municipios disciplinar estes institutos
para fins de aplicag¢@o nas competéncias atribuidas a tais entes federados.
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eleitores que deveriam exercer esse juizo, que seria expresso por um determinado nimero de
assinaturas, que demonstraria a relevancia ou ndo da matéria para a populagdo”.

Outro problema apontado por Moreira refere-se a generalidade constante na Lei
9.709/1998 quanto as hipdteses em que o referendo e o plebiscito devem ser realizados,
impedindo que a sociedade civil possa exigir dos parlamentares que efetivem as consultas
populares. Essas, provavelmente, sejam algumas das razdes pelas quais os institutos em

questdo sdo tdo esporadicamente utilizados no Brasil*’.

O segundo diz respeito ao contetdo laconico do art. 3°, uma vez que nio declina o
que é questdo de relevancia nacional, e isto ocasiona a inércia dos mandatarios
politicos, ndo promovendo as consultas populares, uma vez que ndo existe
mandamento legal na referida norma a obriga-los. Por consequéncia, reservou-se a
minoria dominante a decisdo sobre o exercicio da democracia participativa em nivel
nacional, tudo em detrimento da soberania popular (MOREIRA, 2005, p. 21-22).

Ha que se destacar que as inovacdes introduzidas no processo eleitoral brasileiro,
com a informatizacdo dos meios de coleta de votos, permitem que as consultas piblicas sejam

realizadas de forma mais frequente, conforme destaca Paulo Bonavides:

Com o progresso, incremento e expansdo dos meios eletronicos de comunicagio, o
processo eleitoral direto deixou de ser mistério para a nacdo, que pode plebiscitar,
por meio de consultas populares instantaneas, todas as grandes decisdes de interesse

N

nacional, todos os problemas de soberania afetos a necessidade de solugdes
imediatas e legitimas, bem como referendar leis ordindrias ou emendas
constitucionais do mesmo alcance politico, social e juridico daquelas decisdes
(BONAVIDES, 2003, p. 345).

Portanto, as formas classicas de democracia participativa, embora estejam
expressamente contidas na Constituicdo da Republica de 1988, ainda carecem de melhor
regulamentacdo, extirpando da Lei n. 9.709/1998 requisitos e formalidades excessivas que
limitam a possibilidade de acdo da populacdo e concentram nas maos dos parlamentares a
deliberacdo quanto a realiza¢do das consultas publicas que, ressalte-se, devem alcancar todos

os afetados™®,

“"Em contraposicdo a esse cendrio, Fabiana Soares (1997, p. 73) informa que “Na Suica, a iniciativa popular
engloba nao sé a criagdo legislativa, bem como o referendo. A iniciativa popular (no sentido acima referido), na
esfera federal, foi introduzida em 1891, sendo hoje um dos direitos de participacio mais utilizados”.

“Em 2011 o Supremo Tribunal Federal, nos autos da ADI 2650/DF, decidiu que “[...] para a hipétese de
desmembramento, deve ser consultada, mediante plebiscito, toda a populacdio do estado-membro ou do
municipio, e ndo apenas a populacdo da 4rea a ser desmembrada. 3. A realizag@o de plebiscito abrangendo toda a
populacdo do ente a ser desmembrado ndo fere os principios da soberania popular e da cidadania. O que parece
afrontd-los € a prépria vedagdo a realizagdo do plebiscito na drea como um todo. Negar a populagdo do territdrio
remanescente o direito de participar da decisdo de desmembramento de seu estado restringe esse direito a apenas
alguns cidaddos, em detrimento do principio da isonomia, pilar de um Estado Democritico de Direito”. A

58



3.1.2 As formas modernas de exercicio da democracia participativa

Os mecanismos de democracia participativa analisados até aqui propiciam a atuacao
da sociedade civil junto ao Poder Legislativo, na edicao de leis gerais e abstratas e, em menor
medida, no Poder Executivo. Porém, conforme destaca Moreira Neto (1992, p. 62) o Direito
de Participacdo Popular, orientado pelo principio da soberania popular, manifesta-se como
“expressdo da vontade individual e coletiva na sociedade aptas a interferir, formal ou
informalmente, nos processos de poder do Estado, especificamente em suas expressoes
legislativa, administrativa e judicial”.

Nesse sentido, a Constituicio da Republica de 1988 ampliou o leque de
possibilidades de exercicio do principio da participagdo popular, assegurando aos cidadios o
direito de atuacdo politica junto aos espacos préoprios do Poder Executivo, como destaca

Mbonica de Melo:

A Constituicdo Federal de 1988 procura, ao longo de todo o texto constitucional,
privilegiar a participaciio politica direta nas decisdes. O principio da democracia
participativa que podemos extrair do artigo 1° espraia-se pelo texto em diversos
artigos. Assim € que temos no artigo 7°, XI, como direito dos trabalhadores urbanos
e rurais, a possibilidade de participa¢do na gestdo da empresa. No artigo 10 fica
assegurada a participacdo dos trabalhadores e empregadores nos colegiados dos
orgdos publicos em que seus interesses profissionais ou previdencidrios sejam objeto
de discussdo e deliberacdo. Ao tratar da seguridade social, um de seus objetivos é o
cardter democrético e descentralizado da gestdo administrativa, com a participa¢do
da comunidade, em especial de trabalhadores, empresdrios e aposentados (art. 194,
par. unico, VII). Ao tratar da satide, a possibilidade de participagdo reaparece no
artigo 198, ao disciplinar que uma das diretrizes das agdes e servicos puiblicos de
saude € a participacdo da comunidade (art. 198, III). Quando cuida da assisténcia
social, o artigo 204 dispde que uma das diretrizes das a¢des governamentais na drea
da assisténcia social é a participacdo da populagdo, por meio de organizagdes
representativas, na formulacdo das politicas e no controle das agdes em todos o0s
niveis. Um dos principios da educagdo é a gestdo democrdtica do ensino publico
(MELO, 2001, p. 90).

Tal ampliacdo mostra-se ainda mais relevante e atual pelo fato de que o modelo de
gestdo contemporanea da “coisa publica” tem concentrado no Poder Executivo ndo apenas a
funcdo administrativa, mas também atribuicoes politicas, colegislativas e de decisao, as quais

devem ser desenvolvidas em conjunto pelo governo e pela sociedade civil .

decisdo em questdo demonstra que o conceito de “populagcdo afetada” de ser interpretado de forma ampla,
notadamente em relacdo ao meio ambiente e os efeitos da sua degradacio.

“Diogo de Figueiredo Moreira Neto (1992, p. 123) afirma que “A participacio administrativa visa,
principalmente, a legitimidade dos atos da Administracdo Pudblica embora, incidentalmente, possa servir ao
controle da legalidade”. Porém, o Autor destaca que hd doutrinadores que vém na participacdo popular na esfera
administrativa, uma forma de burocratizacdo e de demora na tramitacdo dos atos, opinido com a qual nao
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Um dos principais mecanismos de participacdo popular nos atos administrativos sao
os conselhos e 6érgdos com formagdo paritaria - compostos por representantes do governo e da
sociedade civil *° — criados na Administracdao Publica Federal, Estadual e Municipal, com o
proposito de que as politicas publicas a serem implementadas pelo Estado possam ser criadas
a partir das necessidades da sociedade e visando o bem comum, sendo imprescindivel ndao
apenas que a comunidade seja ouvida, mas que também participe ativamente do processo
deliberativo.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto destaca que, além do plebiscito e do referendo
que podem recair sobre atos administrativos, ha diversos outros instrumentos de participagcdo
da sociedade civil nesta seara, como: a coleta de opinido, o debate publico, a audiéncia
publica, o colegiado publico, a cogestdo de paraestatal, a assessoria externa, a delegacdo
atipica, a provocacao de inquérito civil, a dentincia aos tribunais ou conselhos de contas.

Nao obstante a relevancia de todos os institutos ora apresentados, merecem destaque
o debate publico, a audiéncia publica e a dentincia aos tribunais e conselhos de contas, além
do colegiado publico, ja abordado acima. O debate ptiblico constitui um meio ndo vinculativo,
pelo qual a Administracao Publica franqueia a sociedade um espaco institucionalizado para o
debate acerca de determinada questdo, proporcionando ao cidaddo “o direito de confrontar
seus pontos de vista, tendéncias, opinides, razdes € opcdes com outros administrados e com o
préoprio Poder Publico, com o objetivo de contribuir para a melhor decisdo administrativa”.
(Moreira Neto, 1992, p. 128).

Ja a audiéncia putblica, embora também se constitua em espaco propicio a
manifestacdo da sociedade civil acerca de tema que lhe diga respeito, caracteriza-se pela
formalidade de seus atos e, segundo Moreira Neto (1992, p. 128), “pela eficacia vinculatéria

de seus resultados”, motivo pelo qual tem aplicacao restrita as hipdteses previstas em lei:

A audiéncia publica, em resumo, € um instituto de participacdo administrativa
aberta a individuos e a grupos sociais determinados, visando a legitimidade da acdo
administrativa, formalmente disciplinada em lei, pela qual se exerce o direito de
expor tendéncias, preferéncias e opcdes que possam conduzir o Poder Publico a uma
decisdo de maior aceitaciio consensual (MOREIRA NETO, 1992, p. 129).

coadunamos por entender que a atuagdo da sociedade é o meio mais propicio a tomada de decisdes eficazes e
apropriadas.

Ao tratar do processo de formagdo dos érgdos colegiados, Diogo de Figueiredo Moreira Neto (1992, p. 130)
afirma que a experiéncia brasileira ja possui condicdes de reduzir a discricionariedade governamental na escolha
dos participantes da sociedade para composi¢do dos 6rgaos paritdrios, delegando tais atribuicdes a populacio
como forma de aperfeicoamento e legitimidade.
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Por fim, mas ndo menos importante, a dentincia aos tribunais ou conselhos de contas
constitui relevante mecanismo pelo qual os cidaddos assumem a importante funcdo de
fiscalizadores da coisa publica, de modo a denunciar atos praticados por governantes ou
particulares com o prop6sito de desvirtuar a destinacdo dos recursos publicos. O art. 74, §2°
da CR/88 confere “a qualquer cidaddo, partido politico, associa¢do ou sindicato o direito
participativo de denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da
Unido” (MOREIRA NETO, 1992, p. 139).

Ainda no campo administrativo, Leonardo Avritzer destaca o crescimento da
participacao popular através das Conferéncias Nacionais que, embora ocorram desde o inicio
dos anos 1940, ganharam propulsdo a partir de 2003. As Conferéncias Nacionais sdo
organizadas por 6rgdos do Poder Publico e t€m como objetivo discutir com a sociedade
programas ou politicas que o governo deseja implementar. Avritzer destaca que este espago
publico tem proporcionado debates promissores entre o governo e a sociedade civil acerca de
assuntos de grande interesse da populacdo: a efetivacdo de direitos sociais, em especial, a
saude, a educacgdo e a assisténcia social (AVRITZER, 2013).

Os indices coletados através de pesquisas realizadas junto a populagdo brasileira
demonstraram que hd uma parcela significativa da sociedade civil que ja tomou ciéncia da
existéncia destas conferéncias. Porém, quando se analisa a participacdo efetiva, esse nimero
sofre uma reducdo considerdvel, demonstrando que € necessdrio encontrar meios que
promovam o maior engajamento da populacdo, dentre os quais € possivel destacar o acesso a
informacao e a maior implementacao das deliberacdes, temas que serdo aprofundados adiante.

Ha que se destacar que a tradicional divisdo de poderes do Estado tem sido, nos
ultimos anos, objeto de grande debate no Brasil, em decorréncia dos limites constitucionais de
atuacdo de cada Poder. A fragilizacdo de Poder Legislativo, decorrente de um processo
crescente de subserviéncia as “ordens” advindas do Palacio do Planalto, tem tornado ainda
mais concreta a preponderancia do Poder Executivo, sendo imprescindivel que a sociedade
civil acompanhe e participe dessa nova realidade.

A atuagdo do Poder Judicidrio também tem sido cada vez mais marcante no dia a dia
da sociedade, o que tem gerado questionamentos por parte de parlamentares e gestores
administrativos, que alegam que tais decisdes tém extrapolado as competéncias
constitucionais que lhe foram atribuidas. Nao obstante as criticas apontadas, o Judicidrio,
instado pela sociedade quanto as deficiéncias do servico publico, tem suprido a omissao

estatal por meio de decisdes judiciais que determinam o imediato cumprimento das garantias
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asseguradas constitucionalmente ao individuo. As lacunas legislativas também té€m sido
preenchidas por determinagdes judiciais, seja a partir de acdes individuais, seja de coletivas.

O crescente nimero de demandas judiciais foi favorecido pela ampliacdo dos meios
de acesso ao Judicidrio ofertados a sociedade, com destaque para a criagdo e fortalecimento
das defensorias publicas estaduais e federais, que realizam o importante servico de assisténcia
juridica as classes sociais menos favorecidas; e a instalacdo dos juizados especiais estaduais e
federais, que reduziram as formalidades e simplificaram a tramitagao dos processos.

No entanto, o principal mecanismo de participacdo popular na esfera judicidria € a
acdo popular. Esse instituto - que ja constava em constitui¢des anteriores”' - estd previsto no
art. 5°, LXXIII da CR/88 e assegura a qualquer cidadao, independente de onde seja eleitor no
pais, a legitimidade para propor acdo popular perante o Poder Judicidrio, com o intuito de
anular ato lesivo ao patrimdnio publico ou de entidade de que o Estado participe, a
moralidade administrativa, a0 meio ambiente e ao patrimonio histérico e cultural.

A peculiaridade dessa acdo € que o cidaddo, ao ingressar em juizo, ndo pleiteia um
beneficio individual, mas sim de interesse de toda a coletividade, como leciona José Afonso

da Silva:

O nome agdo popular deriva do fato de atribuir-se ao povo, ou a parcela dele,
legitimidade para pleitear, por qualquer de seus membros, a tutela jurisdicional de
interesse que ndo lhe pertence, ut singuli, mas a coletividade. O autor popular faz
valer um interesse que s6 lhe cabe, ut universis, como membro de uma comunidade,
agindo pro populo. Mas a acdo popular ndo é mera atribuicdo de ius actionis a
qualquer do povo, ou a qualquer cidaddo como no caso da nossa. Essa é apenas uma
de suas notas conceituais. O que lhe da conotacdo essencial é a natureza impessoal
do interesse defendido por meio dela: interesse da coletividade. Ela ha de visar a
defesa de direito ou interesse publico. O qualificativo popular prende-se a isto:
defesa da coisa piiblica, coisa do povo (publicum, de populicum, de populum)

(SILVA. J, 2008, p. 462).

A acdo popular é, pois, o meio pelo qual o cidaddo™® participativo fiscalizador da

coisa publica, requer, com a autoridade do poder soberano que € atribuido ao povo pela

*1Segundo Diogo de Figueiredo Moreira Neto , “Um grande passo, na protecdo da legitimidade, no mesmo nivel
que a legalidade, foi, sem duvida, a instituicdo da agcdo popular, timidamente incorporada a nosso direito
constitucional na Carta de 1934 (art. 113, 38), omitida na de 1937, ressurgida na de 1946 (art. 141, § 38),
mantida na de 1967 (art. 150, § 30), na de 1969 (ou Emenda n° 1, de 1969, se se preferir, art. 153, § 31) e vigente
na de 1988 (art. 5°, LXXIII). (MOREIRA NETO, 1992, p. 149)

2Em 201 1, o Superior Tribunal de Justica, instado nos autos do Recurso Especial n. 1.242.800/MS a se
manifestar sobre a possibilidade de um cidaddo com domicilio eleitoral estranho aquele em que ocorreu o ilicito
interpor Ac¢do Popular, decidiu que “(...) 4. Note-se que a legitimidade ativa é deferida a cidaddo. A afirmativa é
importante porque, ao contrdrio do que pretende o recorrente, a legitimidade ativa ndo é do eleitor, mas do
cidaddo. 5. O que ocorre é que a Lei n. 4717/65, por seu art. 1°, § 3°, define que a cidadania serd provada por
titulo de eleitor. 6. Vé-se, portanto, que a condigdo de eleitor ndo é condigdo de legitimidade ativa, mas apenas
e tdo-so meio de prova documental da cidadania, dai porque pouco importa qual o domicilio eleitoral do autor
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Constitui¢do, que o Judicidrio impeca a realizagdo de atos contrdrios ao interesse de toda a
sociedade.

Portanto, a Constituicdo da Republica de 1988 possui um amplo rol de institutos e
mecanismos disponiveis ao cidadao, pelos quais a sociedade civil pode participar ativamente
da gestdo da coisa publica, no nivel legislativo, administrativo e judicidrio, atendendo ao
primado da soberania popular e do Estado Democratico de Direito, cabendo a populagdo
acompanhar as agdes dos governantes e exigir que sejam implementados, na maior medida

possivel, os direitos de participacao que lhe foram assegurados.

3.2 O Principio da Participacao Popular no contexto da preservacio do meio ambiente:
a influéncia das normas internacionais na regulamentacio do tema no ordenamento
juridico brasileiro

A consolidacdo da democracia participativa como elemento estruturante do Estado
Democriético de Direito e a andlise das diversas formas de efetivacao da participagdo popular
nas esferas de poder do Estado, dispostas na Constitui¢do da Republica de 1988, constituem
as condi¢des necessdrias para o aprofundamento do tema no campo do Direito Ambiental, a
fim de compreender como a atuacdo da sociedade civil pode legitimar os procedimentos de
licenciamento ambiental.

Porém, € valido realizar uma rdpida contextualizacdo histérica, no propodsito de
compreender como as deliberagdes internacionais, elaboradas a partir dos encontros e
conferéncias realizadas pela ONU, influenciaram o Direito Ambiental Brasileiro. Isso porque,
ndo apenas no Brasil, mas em todo o mundo, a questdo ambiental somente passou a ser objeto
de discussao entre os Estados a partir da segunda metade do século XX.

Até entdo, os problemas ambientais, que ja se manifestavam em todo o globo
terrestre e, de forma mais latente, nas comunidades europeias, eram rechacados pelos
beneficios decorrentes do crescimento econdmico, notadamente aqueles relacionados ao
consumo’”. Porém, o agravamento do cendrio de degradacdo ambiental e, consequentemente,

da qualidade de vida da populacdo, associado a estudos realizados por especialistas da época,

da ag¢do popular. Alids, trata-se de uma exceg¢do a regra da liberdade probatéria (sob a logica tanto da
atipicidade como da ndo-taxatividade dos meios de provas) previsto no art. 332, CPC. (...)”. Tal posicionamento
mostra-se ainda mais relevante no Ambito do Direito Ambiental, face a natureza difusa do bem, a unicidade do
meio ambiente e os efeitos transfronteiricos do dano ambiental.

> Alexandra Aragdo (2011, p. 36), ao realizar uma andlise da abordagem da questdo ambiental na Europa na
década de 50, afirma que “Na realidade, naquela época, a proteccdo do ambiente ndo se contava entre as
preocupacdes dos governos nem dos povos, mais voltados para o crescimento econdmico, expresso pelo
crescimento do Produto Nacional Bruto, o que tornava compreensivel que no Tratado de Roma ndo houvesse,
inicialmente, qualquer referéncia directa ao ambiente”.
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com destaque para a producdo do Clube de Roma, fizeram com que a preocupacdo com a
preservacdo ambiental produzisse eco na sociedade.

Dada a natureza difusa do meio ambiente™ e os efeitos transfronteiricos da polui¢io
e dos demais efeitos da degradagdo ambiental, logo se compreendeu que a solucio para essa
questdo exigiria um esforco de toda a comunidade mundial e ndo apenas solucdes intra-
Estado. Nesse cendrio, a ONU aprovou a proposta de realizacdo de uma conferéncia, com o
objetivo de alinhar o debate entre os Estados, buscando medidas comuns capazes de propiciar
o equilibrio ambiental, a qual se concretizou em 1972 na cidade de Estocolmo, na Suécia,
com a Conferéncia das Na¢des Unidas sobre o Meio Ambiente, conforme destacado alhures.

Ocorre que aspectos econdmicos e sociais impediram a concretizacdo dos objetivos
almejados pela ONU. O alto grau de satisfacio de direitos sociais, o indice de
desenvolvimento econdmico alcangado ao longo dos anos, a forma de organizacao estatal e da
sociedade e o avangco das pesquisas sobre o assunto, levaram os Estados Europeus a
assumirem a dianteira da defesa da preservagcdo ambiental. Em contraposicao, os Estados em
Desenvolvimento alegavam que as politicas preservacionistas poderiam impedir o
crescimento econdmico necessdrio a satisfacdo das caréncias da populacao, motivo pelo qual
deixaram de apoiar o modelo que privilegiava as a¢des em prol do meio ambiente.

Ademais, as nagdes europeias sentiam o peso que a politica de preservacdo ambiental
- que estava sendo instituida no continente - gerava nos custos da produgdo, se comparados
com os custos dos bens produzidos em paises descompromissados com a questdo ambiental e
que, consequentemente, nao incluiam no preco do produto os custos ambientais. Dai o fato
pelo qual as primeiras manifestacOes a esse respeito, ocorridas a partir das décadas de 1970 e

1980, tenham sido observadas naquele continente, como destaca Alexandra Aragao:

Foi esta preocupacdo com as distor¢des da concorréncia que justificou, nos anos 70
e 80, a adopcdo de medidas uniformes de proteccio do ambiente, através de
instrumentos internacionais, maxime através de convengdes multilaterais e de
deliberagdes de organizagdes internacionais (ARAGAO, 2011, p. 37).

A posi¢do adotada pelos Estados em Desenvolvimento impossibilitou que as

politicas preservacionistas do meio ambiente, defendidas nos encontros e conferéncias

*José Alfredo de Oliveira Baracho Junior (2008, p. 81) afirma que, quanto ao direito a0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado, embora inserido no Capitulo da Constituicdo da Repitiblica de 1988 que trata da
Ordem Social, “o conteido normativo que estabelece ndo se enquadra em uma concepcdo de direitos sociais
como busca de solu¢do das desigualdades reais entre individuos.” [...] “Em outro viés, o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado pode ser pensado como um direito ou interesse difuso. Nesta dimensdo o
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado ndo estd vinculado a individuos, mas expressa a atribui¢do
de direitos a coletividades, determinada em determinadas circunstiancias e indeterminada em outros.”
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promovidos pela ONU, fossem levadas a cabo na amplitude que os problemas exigiam, sendo
comum os documentos produzidos possuirem efeitos apenas soft law, ou seja, de carater ndo
vinculativo. Mas, as divergéncias entre os Estados ndo impediram totalmente o avanco dos
debates sobre as questdes ambientais. Ao longo da década de 1980 e 1990, tratados,
protocolos e acordos multilaterais com for¢a obrigacional, relacionados a aspectos pontuais,
como a reducdo da emissdo de gases de efeito estufa, a preservacdo da biodiversidade do
ecossistema marinho, dentre tantos outros, foram assinados entre os Estados Europeus e
Estados de outros continentes.

Noutro norte, a intima relagdo da sociedade civil com o meio ambiente, seja na acdo
exploratéria dos recursos naturais, seja nas relacdoes de contemplacdo e de gozo, seja no
acometimento dos danos decorrentes do desequilibrio desse meio, propiciou que os cidadaos
se envolvessem com a questdo ambiental, evitando que as decisdes fossem tomadas de forma
restrita entre os ocupantes dos cargos representativos do poder estatal.

Maria Augusta Soares de Oliveira Ferreira, com apoio na obra de Michel Prieur,
ressalta a importancia da participacdo popular na formacdo desta nova ética ambiental, tal
qual denominada por Ramén Martin Mateo, vez que a condug¢do do tema exclusivamente

pelos governantes eleitos ndo logrou os resultados almejados:

Diante disso, pode-se afirmar que “a democracia representativa, segundo a qual os
cidadaos delegam todos os seus poderes aos governantes em intervalos regulares,
revelou-se incapaz de proteger o planeta da destruicao do ambiente e do crescimento
das desigualdades econdmicas”. Nesse sentido € que se pode afirmar que a
participa¢do tem um papel primordial para a efetivagdo do direito ao ambiente, o
qual, em uma perspectiva puramente substantiva (de direito substantivo), dado seu
cardter supraindividual, ndo lograria a protecdo devida, pois certos interesses
ambientais ndo seriam abrangidos pela atuacdo do Poder Publico. (FERREIRA,
2010, p. 32)

A formagdo de organizacdes ndo governamentais também contribuiu para a
ampliacdo e a continuidade do debate, através de programas voltados a instrucdo da
populacdo e de agdes préticas junto a pessoas fisicas, juridicas e organismos publicos que

degradavam o meio ambiente™. Com isso, a populacio conseguiu organizar-se de forma a

»José Adércio Leite Sampaio (2003, p. 81) ressalta a relevincia das organizacdes civis ambientais para a
consolida¢do do tema na agenda politica dos Estados e no dia a dia da populagdo: “Seu surgimento, no decorrer
dos anos 70, do século passado, como ator politico importante na Europa e, de certa maneira, nos Estados
Unidos, foi marcado por uma onda de protestos que visavam principalmente a prote¢do da natureza, de espécies
animais e vegetais em risco de extin¢do, bem como do patrimoénio histérico e cultural. Na década seguinte,
ocorreu a sua internacionalizacdo e profissionalizacdo, alargando-se os seus horizontes reivindicatérios, com
nitido propdsito de colocar a questdo ambiental com todos os seus problemas na prioridade da agenda politica
das nacdes e dos organismos internacionais’.
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influenciar os governos locais a tomarem uma postura ativa acerca da questdo ambiental,
afinal essa mesma sociedade sentia diretamente os efeitos dos desastres ambientais e os danos
em geral decorrentes da degradagdao ambiental.

Este cendrio de mobilizacdo popular e atuagdo de organismos internacionais e
organizagdes ndo governamentais culminou com o reconhecimento de que a preservacdo dos
recursos naturais € do equilibrio do meio ambiente ndo constitui um problema apenas das
comunidades diretamente afetadas pelos impactos da degradacdo ambiental, mas de toda a
populacdo mundial, criando um contexto favordvel a evolucao das tratativas internacionais.

O reconhecimento do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado como um
direito fundamental e difuso desencadeou uma grande mudanca na legislacdo dos Estados,
notadamente naqueles paises que se mostravam ainda refratarios as proposicoes consolidadas
nos encontros e conferéncias realizados pela ONU, propiciando o surgimento de um

movimento virtuoso de nacionaliza¢do dos Principios Internacionais de Direito Ambiental.

3.2.1 A inspiragdo nos Principios Internacionais de Direito Ambiental

O advento da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente, realizada em
1972, em Estocolmo, na Suécia constitui ndo apenas o marco das discussdes acerca da
preservacdo ambiental em ambito global, mas o alicerce no qual se estruturou o ordenamento
juridico ambiental de diversas nagdes. A Declaracio de Estocolmo sobre o Ambiente
Humano, documento oficial da Conferéncia, ndo possui cariter obrigacional, porém, estd
estruturada sob a forma de uma série de principios comuns instituidos para inspirar e guiar 0s
povos do mundo na preservagao e na melhoria do meio ambiente.

Chris Wold (SAMPAIO et al, 2003, p. 6) adverte que os principios internacionais de
direito ambiental, apesar de ndo possuirem conteudo vinculativo, foram instituidos a partir de
“um esfor¢o muito grande de criacdo, pela comunidade internacional”, com o propdsito de
orientar a introducdo de regras tendentes a preservacdo do meio ambiente no ordenamento
juridico de cada Estado.

A Declaracdo de Estocolmo nao €, pois, um documento aos moldes de um tratado ou
de uma convengao, voltados a assegurar o cumprimento de determinadas obrigacdes ajustadas
entre os Estados, mas um apontamento acerca de principios que se espera sejam efetivados

pelos paises, como destaca Chris Wold:
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O crescimento de sua importancia remonta ao ano de 1972, com a denominada
Declaracdo de Estocolmo. Apesar de ndo estabelecer nenhuma regra concreta, essa
declaracdo propiciou a primeira moldura conceitual abrangente para formulacdo e
implementagdo estruturada do Direito Internacional do Meio Ambiente. (SAMPAIO
etal, 2003, p.7)

Nao obstante as resisténcias iniciais, o processo crescente de conscientizacdo da
populacdo brasileira quanto a necessidade de instituir politicas voltadas a conservagdo
ambiental favoreceu a assimilacdo dos principios internacionais de direito ambiental pelos
governantes e legisladores, culminando com a implementacdo de tais principios no
ordenamento juridico brasileiro, com destaque para a Constituicdo da Republica de 1988 e a
Lei n. 6.938, de 31 de agosto de 1981, que criou a Politica Nacional do Meio Ambiente.

Outro importante momento histérico para a afirmacdo dos principios internacionais
de direito ambiental e, em especial, para a consolidac¢do da participagdo popular nas questoes
relacionadas ao meio ambiente no Brasil, foi a Conferéncia das Nac¢des Unidas para o Meio
Ambiente e o Desenvolvimento, realizada em 1992 na cidade do Rio de Janeiro, conforme

destaca Paulo Affonso Leme Machado:

A Declaracido do Rio de Janeiro, da Conferéncia das Nac¢des Unidas para o Meio
Ambiente e o Desenvolvimento, de 1992, em seu art. 10 diz: “O melhor modo de

z

tratar as questdes do meio ambiente € assegurando a participagdo de todos os
cidadaos interessados, no nivel pertinente”. No nivel nacional, cada pessoa deve ter
a “possibilidade de participar no processo de tomada de decisdes”. Contudo, temos
que reconhecer que “sdo indissocidveis ‘informacdo/participacdo’, pois é evidente

z

que a ‘participagdo’ dos ignorantes € um 4dlibi ou uma idiotice”, como assinala
Gerard Monédiaire (MACHADO, 2011, p. 106).

Hé4 que se destacar que, no Brasil, as organizagdes ndo governamentais também
contribuiram para a conscientizacdo da populacdo quanto a relevancia da questdo ambiental.
Influenciadas pela Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre o Meio Ambiente (Rio 92) e pela
grande diversidade bioldgica existente no territorio brasileiro, as ONG’s cresceram e se
tornaram mais pragmaticas a partir da década de 1980 (SAMPAIO et al, 2003, p. 81/82).

A doutrina diverge quanto ao nuimero de principios internacionais de direito
ambiental, porém, a partir de um amplo estudo com foco na andlise de diversas constituicoes,
José Adércio Leite Sampaio (2003, p. 53), concluiu que os mesmos podem ser sintetizados
em: 1) principio da equidade intergeracional; 2) principio da precaugdo; 3) principio da
prevencdo; 4) principio da responsabilidade; 5) principio da informagdo e; 6) principio da
participacdo, ressaltando que todos os demais aspectos apontados pela doutrina como

principiolégicos compdem a estrutura do direito fundamental ao meio ambiente equilibrado.
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O principio da participacao, objeto central do presente trabalho, esta contido no item
7 do Preambulo da Declaracao de Estocolmo, que sugere a necessidade de uma comunhdo de
acOes por parte de cidaddos, empresas e instituicdes, em prol da preservacdo ambiental,
afirmando que esses atores devem aceitar as responsabilidades que possuem nesse esforco
comum. Porém, adverte que “As administracdes locais e nacionais e suas respectivas
jurisdi¢des sdo as responsaveis pela maior parte do estabelecimento de normas e aplicagdes de
medidas em grande escala sobre o meio ambiente” (BRASIL, 2013).

Nesse sentido, a “Conferéncia encarece aos governos € aos povos que unam esforcos
para preservar ¢ melhorar o meio ambiente humano em beneficio do homem e de sua
posteridade” (BRASIL, 2013), elencando expressamente a participa¢do popular nos Principios

1 e 4 da Declaracdo de Estocolmo:

Principio 1

O homem tem o direito fundamental a liberdade, a igualdade e ao desfrute de
condigdes de vida adequadas em um meio ambiente de qualidade tal que lhe permita
levar uma vida digna e gozar de bem-estar, tendo a solene obrigacdo de proteger e
melhorar o meio ambiente para as geragdes presentes e futuras. A este respeito, as
politicas que promovem ou perpetuam o apartheid, a segregacdo racial, a
discriminacdo, a opressdo colonial e outras formas de opressio e de dominacdo
estrangeira sao condenadas e devem ser eliminadas.

Principio 4

O homem tem a responsabilidade especial de preservar e administrar judiciosamente
o patrimonio da flora e da fauna silvestres e seu habitat, que se encontram
atualmente, em grave perigo, devido a uma combinagdo de fatores adversos.
Consequentemente, ao planificar o desenvolvimento econdmico deve-se atribuir
importincia a conservacdo da natureza, incluidas a flora e a fauna silvestres.
(BRASIL, 2013).

José Adércio Leite Sampaio entende que as questdes ambientais constituem um
campo propicio para o exercicio da participacao popular, seja pela relevancia do tema, o que
se confirma pela natureza difusa deste direito, seja pela variedade de mecanismos colocados a

disposicdo da sociedade civil:

As questdes ambientais, pela sua natureza, extensdo e gravidade, colocam-se como
tema de macrodemocracia (consulta popular ambiental como se deu na Itdlia e
Suécia em relagdo a politica nuclear) e da microdemocracia (participa¢do popular e
social, sobretudo das chamadas organiza¢des ndo-governamentais, em audiéncias
publicas e em agdes coletivas ambientais) (SAMPAIO et al, 2003, p. 80)

Conforme j4 analisado, o principio da participagdo popular foi amplamente
assimilado pela Constituicdo da Republica de 1988, como corolério da soberania popular e da

democracia participativa. No campo do Direito Ambiental esse principio recebeu, ainda, a
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influéncia das normas internacionais, motivo pelo qual a Lei da Politica Nacional do Meio
Ambiente (Lei n. 6.938/1981) e a Constituicao da Republica de 1988 estabeleceram diversos
mecanismos de atuac@o da sociedade civil na preservagao do meio ambiente.

Na esfera do Poder Judicidrio, o art. 5°, LXXIII da CR/88 dispde que qualquer
cidaddo pode propor a¢do popular com o intuito de anular ato lesivo ao meio ambiente. J4 no
campo legislativo, as questdes ambientais constituem objeto apropriado para a aplicacdo dos
institutos do plebiscito5 e do referendo, tendo em vista a natureza difusa do direito tutelado e
a sua relevancia para a perpetuidade das condi¢des adequadas a vida do homem no planeta
Terra.

Do mesmo modo, a iniciativa legislativa popular é forma adequada para a
participacdo da populacdo na criagdo de leis que atendam ao primado da preservagao
ambiental. Atualmente a organizacdo ndo governamental Greenpeace vem desenvolvendo um
amplo processo de colheita de assinaturas para apresentar a Camara de Deputados um projeto
de lei de iniciativa popular destinado a proibir o desmatamento no Brasil>’, o qual conta,
segundo a ONG, com mais de 724.000 peti¢cdes assinadas (GREENPEACE, 2013).

Paulo Affonso Machado (2011, p. 112) exalta a importancia do acesso ao judicidrio:
“A possibilidade de as pessoas e de as associacOes agirem perante o Poder Judicidrio é um dos
pilares do Direito Ambiental. Para que isso se tornasse realidade, foi necessaria a aceitacdo do
conceito de que a defesa do meio ambiente envolve interesses difusos e coletivos”. Porém,
Machado destaca que ha muito que evoluir, citando, como exemplo, a impossibilidade de
pessoas instaurarem processos perante tribunais internacionais, como a Corte Internacional de
Justica das Nagdes Unidas, que assegura tal competéncia apenas aos Estados (MACHADO,
2011, p. 113).

Além desses, diversos sdo os instrumentos de atuag@o disponiveis a sociedade civil
no ambito dos procedimentos administrativos, como a audiéncia publica, a consulta publica,
os conselhos participativo-deliberativos - instituidos no dmbito dos 6rgdaos ambientais - € 0s

. . 8 . - . L.
estudos de impacto ambiental™®, os quais serdo objeto de aprofundamento no préximo

paulo Affonso Leme Machado (2011, p. 111) afirma que o plebiscito ambiental j4 é uma realidade em diversos
paises, como a Itdlia e a Suécia, constituindo mecanismo adequado para a deliberacdo acerca de assuntos de
grande relevancia. Destaca, porém, que esse processo deve ocorrer de forma equanime, assegurando as correntes
iguais condi¢des de manifestacdo, inclusive no tocante ao aporte de recursos financeiros para a propaganda.

>’0 artigo primeiro deste modelo de projeto de lei que esta em processo de colheita de assinaturas da populagio
brasileira dispde que: “Fica instituido o desmatamento zero no Brasil, com a proibi¢do da supressdo de florestas
nativas em todo o territério nacional. A Unido, os Estados, Municipios e o Distrito Federal ndo mais concederao
autorizacdes de desmatamento das florestas nativas brasileiras” (GREENPEACE, 2013).

*José Adércio Leite Sampaio (2003, p. 80/81) elenca os diversos meios pelos quais a sociedade pode exercer o
direito a participacdo ambiental que lhe € inerente, como o plebiscito, o referendo, a iniciativa legislativa popular
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capitulo. Porém, ha que se destacar desde ja, que esses mecanismos de participacdo popular
também carecem de melhor estruturacio e maior efetividade, exigindo reformulagdes

propicias a torna-los aptos a atender ao preceito constitucional.

3.2.2 A corresponsabilidade do Poder Piiblico e da sociedade civil na preservacdo do meio
ambiente

A participagdo popular nas acdes de preservacdo ambiental ndo constitui apenas um
direito, mas um dever estatuido na Constituicdo da Republica de 1988, que estabeleceu, no
artigo 225, que “Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso
comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a
coletividade o dever de defendé-lo e preservé-lo para as presentes e futuras geracoes”.

O direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, por sua natureza, constitui-
se em um direito difuso e, como tal, ndo é de titularidade exclusiva de um individuo ou de
uma coletividade, mas de todos dos cidadaos, de forma indeterminada®. Por 1ss0, o cidadao é,
a um sé tempo, detentor do direito e corresponsdvel pela sua fruicdo em favor dos demais

individuos, como ressalta José Adércio Leite Sampaio.

O direito de participacdo nos processos decisérios ambientais, pelas suas feigdes
coletivistas, € par de um dever correlato. A prépria Constituicdo brasileira imputa a
coletividade o dever de defender e preservar o meio ambiente para as presentes e
futuras geragdes (art. 225). Uma leitura positivista desse dispositivo enxerga nele
apenas um dever juridico em sentido fraco, mais préximo do Onus, pois o seu
descumprimento ndo importa tecnicamente sancdo, mas perda da oportunidade de
participar. Ambientalmente, no entanto, a pena pode ser demasiadamente severa: o
desaparecimento de um patrimdnio ou de um recurso natural. Por igual, serd do
ponto de vista ético, pois os olhos da posteridade cobram do inerte a
irresponsabilidade na gestdo de um interesse comum. E por isso que, sob a
perspectiva do direito constitucional ambiental, esse dever € juridicamente
qualificado, podendo importar, para o gosto formalista, a tutela jurisdicional tanto de
nivel local quanto de esfera supranacional e internacional destinada a exigir a
responsabilidade coletiva pelo descaso com o ambiente (SAMPAIO et al, 2003, p.
80).

ambiental, féruns, conselhos, a abertura do processo administrativo e judicial a sociedade, dentre outros,
concluindo que “A esfera publico-politica ambiental, nesse sentido, funciona tanto como definidora de pauta da
agenda politica quanto como instancia de reivindicacdo, de imposi¢do de transparéncia e de controle do poder
publico”.

*Neste sentido, Edis Milaré (2011, p. 498) leciona que “A caracterizagdo do meio ambiente como entidade real
de interesse coletivo € recorrente na Lei Maior, na Lei 6.938/1981 e em muitos outros instrumentos legais. Por
i8so, a incumbéncia soliddria do Poder Publico e da coletividade € reiteradamente lembrada. Mais ainda, a
participa¢do da comunidade interessada € inculcada com frequéncia; metaforicamente falando, deve ela sair da
plateia e postar-se no palco das decisdes que lhe digam respeito; para tanto, precisa ter ci€ncia dos fatos a fim de
poder posicionar-se diante deles”.
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O modelo introduzido pelo art. 225 da Constituicdo da Republica de 1988 constitui
uma inovagao em relacao aos textos constitucionais anteriores que, em regra, atribuiam o dnus
da efetivacdo de direitos sociais e difusos exclusivamente ao Estado, sendo, inclusive,
pioneira se comparada a maioria das constitui¢des dos paises americanos. No entanto, José
Alfredo Baracho Junior (2008, p. 94) assevera que esse novo conceito alinha-se ao principio
do Estado Democritico de Direito®.

Ademais, o contexto histérico do século XX demonstrou que o Estado nao foi capaz
de assegurar a fruicdo desse direito a coletividade, seja pelas suas proprias agdes
degradadoras, seja pela falta de gestdo no uso privado deste bem de uso comum do povo,
exigindo a inclusdo de novas formas, em especial da participacdo da sociedade civil que,

direta ou indiretamente, intervém neste meio, como destaca Baracho Junior:

Por outro lado, a sociedade civil mostrou-se como um campo fértil para idéias e
praticas de natureza coletiva. O enfrentamento dos problemas ambientais ¢é
precisamente um dos melhores exemplos desta nova percepcao da esfera publica,
visto que o Estado intervencionista do final do século XIX e grande parte do século
XX foi um dos principais degradadores do meio ambiente, seja diretamente, através
de empresas estatais, seja indiretamente, através da tolerancia com a degradacdo
provocada por empresas privadas (BARACHO JUNIOR, 2008, p. 94-95).

Ao Poder Publico, porém, sdo atribuidas as maiores responsabilidades, tendo o
constituinte elencado no art. 225, §1° da CR/88 um rol nao taxativo de obrigagdes a serem
desincumbidas, a saber: a) preservar e restaurar os processos ecoldgicos essenciais € prover o
manejo ecolégico das espécies e ecossistemas; b) preservar a diversidade e a integridade do
patrimOnio genético do Pais e fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e manipulacdo de
material genético; c) definir, em todas as unidades da Federacdo, espagos territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteracdo e a supressdo permitidas
somente através de lei, vedada qualquer utilizacdo que comprometa a integridade dos
atributos que justifiquem sua protecdo; d) 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 dard publicidade; e) controlar a produgdo, a

comercializacdo e o emprego de técnicas, métodos e substancias que comportem risco para a

vida, a qualidade de vida e o meio ambiente; f) promover a educacdo ambiental em todos os

“Paulo Affonso Leme Machado (2011, p. 140) enaltece o texto constitucional brasileiro que compartilha entre
os Poderes do Estado e a coletividade a responsabilidade pela defesa e preservacdo do meio ambiente: “A
Constitui¢do foi bem-formulada ao terem sido colocados conjuntamente o Poder Publico e a coletividade como
agentes fundamentais na acio defensora e preservadora do meio ambiente. Nao € papel isolado do Estado cuidar
sozinho do meio ambiente, pois essa tarefa ndo pode ser eficientemente executada sem a cooperacdo do corpo
social”.
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niveis de ensino e a conscientizacdo publica para a preservacdo do meio ambiente; g) proteger
a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as préticas que coloquem em risco sua fungdo
ecoldgica, provoquem a extin¢do de espécies ou submetam os animais a crueldade.

A corresponsabilidade da sociedade na defesa e preservagao do meio ambiente da,
assim, ao principio da participa¢do na esfera ambiental uma maior densidade, exigindo que os
mecanismos de atuacdo popular sejam ainda mais eficazes®', visto que o cidaddo passa a
receber a responsabilidade, em conjunto com o poder publico e a iniciativa privada, de
garantir a si, seus pares e 2 posteridade condi¢des ambientais adequadas de vida na Terra® e,
para tanto, deve ter a seu dispor recursos adequados para desincumbir-se deste Onus, recursos
estes de responsabilidade do Estado, como a oferta de informacdo ambiental real, atual e

abrangente, e a promog¢ao da educacdo ambiental, como se verd a seguir.

3.3 O direito a informac¢ao como condic¢io para o exercicio da participacao popular

O direito a informacdo ¢é condi¢do indissocidvel para o exercicio pleno da
democracia participativa63. Nao € possivel que o cidaddo participe dos processos de discussdao
e deliberacdo se ndo possuir dados claros e completos acerca da questdo em debate. Paulo
Affonso Leme Machado (2006, p. 29) afirma que a informagao proporciona a transmissao do
conhecimento, assim entendido como o processo em que “hd um envolvimento entre quem
comunica e quem recebe a comunicagdo. A mensagem passa a estabelecer uma espécie de

“bem comum” entre o emitente e o receptor’.

® Antonio Herman Benjamin (2011, p. 96) considera a ampliagdo da participagdo publica um grande beneficio,
na medida em que maximiza as formas de atuacio da sociedade: “E correto e justo dizer que, no Direito
moderno, o legislador que atribui o beneficio (qualidade ambiental) ou a missdo (proteger o meio ambiente,
como dever de todos) também distribui, explicita ou implicitamente, os meios e, entre eles, os instrumentos
processuais e meios administrativos de participacdo no esfor¢co de implementacdo. Logo, é possivel extrair da
norma reconhecedora da tutela ambiental, como valor essencial da sociedade, um potencial poder processual de
participar do processo decisério administrativo ou ingressar em juizo em favor préprio ou de outros
cobeneficidrios”.

©20rci Paulino Bretanha Teixeira (2006, p. 95) desenvolve uma sintética contextualizacdo do tema, afirmando
que “O dever fundamental de proteger e de preservar o meio ambiente leva o homem a zelar pelo patrimdnio
ambiental que pertence a humanidade, as presentes e futuras geragdes; e leva ao desenvolvimento sustentdvel, a
implementacdo de tecnologia para recuperar a qualidade ambiental e a efetiva defesa dos recursos naturais,
especialmente os ndo renovaveis. Tal 6nus apresenta como vantagem, entre outras, a instituicdo e a defini¢do de
direitos e obrigacdes; indicando os respectivos titulares do direito. Os deveres decorrem do principio da
dignidade da pessoa humana e do direito de defesa da sadia qualidade de vida”.

®Neste sentido, Maria Augusta Soares de Oliveira Ferreira (2010, p. 28) afirma que “O principio da
participagdo, porém, ndao se confunde com o direito & informacdo, que estd estreitamente a ele relacionado, vez
que a informacao constitui-se num subsidio fundamental para a participacao, isto €, ndo se pode participar do que
ndo se conhece”.
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Nesse caso, o principio da informacao € entendido de forma ampla, compreendendo
ndo apenas os mecanismos de colheita e armazenamento de dados, mas os instrumentos
adequados de transmissdo, de modo que as informagdes tornem-se acessiveis e
compreensiveis a toda a sociedade.

No campo do Direito Ambiental, o direito de acesso a informacdo € ainda mais
ampliado, face a natureza difusa e a relevancia que possui para a garantia de vida saudédvel de

todos, como destaca José Adércio Leite Sampaio:

Quando a informagdo se refere a situacdo, disponibilidade e qualidade dos recursos
naturais, bem como sobre politicas, medidas e decisdes que tenham por objeto tais
recursos, torna-se ainda importante a sua afirmag@o, ndo s6 para que todos tomem
ciéncia do estado, das propostas e execucdes de manejos de seu entorno natural,
construindo e renovando uma “opinido publica ambiental informada”, mas
sobretudo para que possam contribuir de maneira efetiva e consciente nos processos
decisérios que venham a gerar efeitos sobre a natureza. E por isso que alguns
autores especializam um “direito a informacdo ambiental”, qualificado como direito
de quarta geracdo (SAMPAIO et al, 2003, p. 76-77).
Por essa razdo, o direito a informacdo compde o leque de principios internacionais de
. . . , . . . ~ ~ 64
direito ambiental e estd inserido em diversas convengdes, protocolos e declaracdes” . Entre
elas pode-se destacar: a Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (1992)
que assegura, no Principio 10, o acesso a informagdo, notadamente, de substancias e
atividades perigosas, impondo ao Poder Publico a obrigacdo de tomar medidas necessarias
para disponibilizar tais informagdes a sociedade; e a Convencdo de Aarhus sobre o Acesso a
Informacgdo, a Participagao do Publico no Processo Decisdrio e o Acesso a Justica em Matéria
de Meio Ambiente (1998), que evidencia o acesso a informacao, independentemente de prévia
justificacdo, como condi¢do para a participacdo popular e a tomada de decisdes melhores e
mais eficazes. Essa conven¢do destaca-se pela amplitude em que tratou o tema, tecendo a
mindcias a forma como as informagdes devem ser ofertadas, as hipéteses em que € possivel
rejeitar o pedido, as providéncias que os Estados deverdo tomar para implementar as medidas
aprovadas, dentre outras.
Mas, para que a informagdo ambiental seja eficaz, ndo basta que o Poder Publico a

coloque a disposi¢ao dos cidadaos. José Adércio Leite Sampaio assevera que a mesma deve

atender a quatro caracteristicas: veracidade, amplitude, tempestividade e acessibilidade:

%Em obra dedicada ao assunto Paulo Affonso Leme Machado (2006, p. 109-175) faz um amplo estudo acerca
das mais diversas convencdes, tratados, protocolos, declaragcdes e acordos firmados entre os paises, com ou sem
a interven¢do da ONU, construindo um panorama sobre a informacdo ambiental no campo internacional, que
remonta ao ano de 1933 e compreende os documentos firmados até 2003, proporcionando analisar a evolucdo
com que o tema tem sido tratado.
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“Dados incompletos ou falsos, tanto quanto dados defasados ou pouco acessiveis nao
cumprem as determinac¢des do principio” (SAMPAIO, et al, 2003, p. 77). Paulo Affonso
Leme Machado (2006, p. 91) também elege as caracteristicas que considera essenciais a
informacao, dentre as quais enumera a tecnicidade, a compreensibilidade e a rapidez.

O processo de coleta, organizagdo e divulgagdo das informacdes deve ser criterioso e
pautado em procedimentos que possibilitem a aferi¢do da veracidade das informacdes, pois,
dados falsos ou imprecisos, além de prejudicar a participagao da sociedade civil podem levar
a tomada de decisdes equivocadas e prejudiciais a vida do homem e ao equilibrio do meio
ambiente. A tempestividade € outro aspecto de grande importancia no processo participativo,
na medida em que informacdes tardias podem se tornar indteis ou de pouco valia nos

processos discursivos ou causar danos, como afirma Paulo Affonso Leme Machado:

A informacdo, para ser utilizdvel, deve ser rdpida. Para isso, é preciso que o0s
emissores da informacdo estejam adequadamente organizados, com pessoal e
aparelhamento adequados. A presteza da informagdo ird atestar um minimo de
eficiéncia de quem informa. [...] Nem € preciso insistir em que o prazo aventado, de
30 dias, pressupde que ndo haja uma situagdo de emergéncia. Neste caso a demora
ou o retardamento da transmissdo da informacdo acarretam incontestavel dano aos
que devem ser informados. O direito ambiental positivo deve estabelecer a
responsabilidade civil objetiva para tal situacdo, como deve ser prevista a
criminalizacdo da pessoa fisica ou juridica responsivel (MACHADO, 2006, p. 92-
93).

A licdo de Paulo Affonso Leme Machado quanto as situacdes de emergéncia mostra-
se importante para afirmar que, nesses casos, a informagao deve ser prestada imediatamente a
sociedade, a fim de que o individuo possa buscar mecanismos de defesa, cabendo ao Poder
Pablico tomar as cautelas necessdrias para ndo instaurar um ambiente de panico nos
informados. Porém, a simples alegacdo de risco de panico e desordem ndo pode ser empecilho
para a transmissao das informagdes.

O critério da amplitude indica que as informac¢des ambientais ndo devem apresentar
dados superficiais; ao contrario, deve-se perquirir todo o conteido disponivel sobre a matéria,
articulando situagdes correlatas que possam influenciar direta ou indiretamente a produgdo de
efeitos. Paulo Affonso Leme Machado (2006, p. 91) afirma que “No geral, a informacdo
ambiental é composta de dados técnicos, onde estdo presentes normas de emissao e padroes
de qualidade”. Isto ocorre porque o Direito Ambiental possui uma caracteristica
multidisciplinar, congregando informagdes de diversas ciéncias como a biologia, a fisica, a

geografia, dentre outras, com o propdsito de atingir o seu objetivo maior.
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Ademais, a informacdo ambiental €, em regra, complexa, envolvendo ndo apenas
direitos coletivos, mas interesses, por vezes conflitantes, como ocorre em procedimentos de
licenciamento ambiental. A tecnicidade e a complexidade da informagdo ndo podem, no
entanto, constituir 6bice a sua transmissao, exigindo do Poder Publico e daqueles que a detém

a obrigacdo de tornd-la compreensivel a toda a populagdo.

O fato de a informagdo ambiental transmitir dados técnicos néo afasta a obrigacdo de
a mesma ser clara e compreensivel para o publico receptor. A informacao necessita
poder ser utilizada de imediato, sem que isso demande que os informados sejam
altamente especializados no assunto (MACHADO, 2006, p. 92).

Por fim, a acessibilidade determina que a informacdo esteja disponivel a todos,
exigindo que os meios de divulgacdo sejam diversos e tao diversificados quanto o necessario
para atender a todas as camadas da sociedade civil. Assim, caberd ao Poder Publico e a todos
os demais atores obrigados a transmitir a informac¢do o 6nus de adequar a cientificidade das
informacdes ao nivel de entendimento daquele que ird recebé-la, de modo que todos os
cidadaos estejam suficientemente esclarecidos para participar do debate publico. Nesse

sentido, vejamos a sdbia manifestacdo de Paulo Affonso Leme Machado:

A clareza deve coexistir com a precisdo, ndo se admitindo a incompletude da
informacao sob pretexto de ser diddtica. Contudo, como argiiiu o professor Stewart,
as questdes ambientais ndo sdo sempre simples e nem sempre tém solucdes
incontroversas. Parece-me que, diante das incertezas que se possam detectar nos
dados ambientais transmitidos, cabe ao informante ser imparcial e dar chance de
conhecimento, aos informados, de todos os angulos da questdo, sem privilegiar
qualquer ponto de vista. E, quando o informante entender necessario posicionar-se,
incumbe a ele justificar, com amplitude e profundidade, suas razdes, apresentando,
também, as razdes contrarias as suas (MACHADO, 2006, p. 92).

O direito a informacao esta previsto na Constituicdo da Republica, no art. 5°, XIV e
XXXIII. No primeiro inciso, 0 texto constitucional assegura a universalidade do acesso a
informacao, resguardando, apenas, o sigilo da fonte nas hipdteses em que for necesséario para
o exercicio profissional. Assim, ndo é possivel que o detentor da informacdo deixe de
transmiti-la por interesses econdmicos, comerciais ou por qualquer natureza, ressalvadas as
hipéteses em que a lei assegura o sigilo. Paulo Machado (2006, p. 54) entende que no inciso
“afirma-se a possibilidade de conhecimento de fatos da esfera publica, sejam eles oriundos de
particulares ou dos 6rgdos publicos. A esfera ptblica da informacao € aquela que ndo estd na

zona da intimidade e da vida privada das pessoas ou da imagem e da honra das mesmas (...)".
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Ja o inciso XXXIII da CR/88 tem como objeto atribuir aos 6rgdos publicos a
responsabilidade de prestar aos cidaddos informagdes de seu interesse particular, ou de
interesse coletivo ou geral. Paulo Affonso Leme Machado conceitua esses trés niveis de

interesse, nos seguintes termos:

O interesse particular € aquele que se circunscreve a 6rbita pessoal ou familiar. Pode
coexistir com os outros dois tipos de interesse — o coletivo e o geral -, ou pode estar
nitidamente demarcado. O interesse coletivo é aquele que, sem ser geral, tem um
espectro maior que o interesse particular, abrangendo grupo, categoria ou classe de
pessoas. O interesse geral é aquele que abarca um nimero de pessoas indefinidas,
com vdrios interesses. (MACHADO, 2006, p. 57).

Com efeito, a Lei 12.527/2011 regulamentou o disposto no art. 5°, XXXIII da CR/88,
dispondo acerca dos procedimentos a serem observados por Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, bem como pela administracdo publica indireta, para assegurar o direito
fundamental a informacao, estabelecendo, dentre outros aspectos, os procedimentos a serem
observados para o acesso, as restricdes e as penalidades. Apesar de ndo se tratar de uma lei
relacionada especificamente a informagcdo ambiental, vale mencionar as mudancas ja
introduzidas nos Poderes do Estado, notadamente quanto a divulgacdo eletronica de
informacdes e a facilitacdo de acesso, o que tem gerado um grande nimero de requerimentos
junto aos 6rgaos publicos.

H4 que se destacar que a Constituicdo da Republica de 1988 ainda traz uma previsao
especifica do principio da informacdo ambiental ao dispor no artigo 225, §1°, IV que a
instalacdo de obra ou atividade potencialmente causadora de significativa degradacao do meio
ambiente deve ser precedida da realizacao de Estudo Prévio de Impacto Ambiental, a que se
dard publicidade. Esse instituto, que serd objeto de aprofundamento no capitulo seguinte,
constitui importante meio de atuacdo da sociedade civil na preservacdo do meio ambiente e
espaco publico apropriado para a coleta, organizacao e divulgacao de informagdes ambientais.

O direito a informagdo ambiental também estd assegurado em diversas legislacdes
infraconstitucionais, sendo, inclusive, um dos instrumentos da Politica Nacional do Meio
Ambiente, vejamos: a) Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei 6.938/1981), nos arts.
6° §3°% 9° VII, X e Xl e; 10, §1° b) Lei da Acdo Civil Pdblica (Lei 7.347/1985), nos arts. 6° e
10; c¢) Lei dos Agrotéxicos (Lei 7.802/1989), no art. 14; d) Lei da Politica Nacional de
Recursos Hidricos (Lei 9.433/1997), nos art. 5°, VI; 25, 26, 27; e) Lei 10.650/2003; dentre

outras.
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Haé que se ressaltar que, em 16 de abril de 2003, foi sancionada a Lei n. 10.650 que
tem como objeto especifico garantir o acesso da populacdo as informacdes ambientais
existentes nos 6rgaos que compdem o Sistema Nacional do Meio Ambiente — SISNAMA. O
legislador ordinario cuidou de estabelecer que as informagdes a serem franqueadas a
sociedade ndo devem ser apenas aquelas referentes a qualidade do meio ambiente, mas todas
que estejam sob a guarda dos referidos 6rgdos, seja por meio escrito, eletronico, visual, dentre
outros, ressalvados os casos de sigilo, previstos em lei.

Dessa forma, pode-se concluir que o acesso a informagao ambiental possui carater
universal — ressalvadas as hipéteses protegidas pelo sigilo legal —, sendo assegurado a
qualquer cidaddo, independente de justificacdo prévia ou comprovacdo de interesse
especifico, a obtencdo dos dados coletados pelos 6rgdos do SISNAMA (art.2°, §1° da Lei n.
10.650/2003) e demais entidades. Isso se justifica pelo fato de que, dada a caracteristica de
unicidade, prépria do meio ambiente, todas as influéncias exercidas sobre o mesmo afetam
direta ou indiretamente a sociedade planetdria, sendo os cidaddos legitimados a defender e

preservar o meio ambiente, independentemente do local em que ocorrer a sua degradacao.

3.4 A imprescindibilidade da efetivacio da Politica Nacional de Educacao Ambiental
como forma de compartilhar os limitados recursos do Planeta

A educagdo ambiental é outro importante instrumento de qualificagdo da participagcdao
popular nas acdes de defesa e preservacdo do meio ambiente. Afinal, somente € possivel
construir um processo virtuoso e permanente de mobilizacdo da populacdo, aos moldes
preconizados no art. 225 da CR/88, se forem formados cidaddos conscientes dos direitos e
deveres que lhes sdo inerentes®.

Os autores Larissa Lauda Burmann e Paulo Natalicio Weschenfelder (2010, p. 50)
propdoem uma diferenciacdo entre o direito a informacdo e a educagdo ambiental,
argumentando que “A educacdo ambiental dd o conhecimento e constréi a consciéncia para
participacdo ambiental, enquanto que a informagdo d4 os dados necessdrios para exercer a

participacao ambiental”.

65 Ao tratar do direito 2 participagdo da sociedade, José Adércio Leite Sampaio leciona que “A efetividade desse
direito, além da existéncia de um quadro institucional juridico-burocritico, depende de uma consciéncia e
opinido publicas informadas. A educacdo e a informag¢do ambientais devem circular por toda a sociedade,
estimulando o debate, o surgimento de idéias inovadoras e de alternativas de uso dos recursos do ambiente que
tendam a preservd-los a longo prazo” (SAMPAIO et al, 2003, p. 80).
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Marcos Augusto Maliska (2010, p. 790) enaltece a importincia do processo
educacional afirmando que: “A Educacdo deve promover o sentimento de responsabilidade
nas pessoas para com o mundo em que vive, o sentimento de que o mundo que estd a sua
volta é um pouco resultado de suas préprias acdes”.

Nesse sentido, a comunidade internacional, desde as primeiras conferéncias
realizadas por intermédio da ONU acerca do meio ambiente, elegeu a educacdo ambiental
como instrumento essencial para a formacdo de uma opinido publica esclarecida e uma
conduta responsavel por parte de pessoas fisicas e juridicas, em prol da prote¢do e melhoria
do meio ambiente na sua dimensdo humana globa166, como destaca o Principio 19 da

Declaragao de Estocolmo (LANFREDI, 2007, p. 140).

Principio 19

E indispensavel um esforco para a educagdo em questdes ambientais, dirigida tanto
as geragdes jovens como aos adultos e que preste a devida atencdo ao setor da
populacdio menos privilegiado, para fundamentar as bases de uma opinido publica
bem informada, e de uma conduta dos individuos, das empresas e das coletividades
inspirada no sentido de sua responsabilidade sobre a protecdo e melhoramento do
meio ambiente em toda sua dimensio humana. E igualmente essencial que os meios
de comunicag¢do de massas evitem contribuir para a deterioracdo do meio ambiente
humano e, ao contrdrio, difundam informacdo de cariter educativo sobre a
necessidade de protegé-lo e melhoréd-lo, a fim de que o homem possa desenvolver-se
em todos os aspectos (BRASIL, 2013).

Com o objetivo de criar um programa mundial sobre educacdo ambiental, tornando
efetiva a recomendacdo disposta no Principio 19 da Declaracdo de Estocolmo, a Organizacdo
das Nagdes Unidas realizou em 1975, na cidade de Belgrado, na Iugoslavia, o Encontro
Internacional em Educa¢do Ambiental. Desse encontro foi elaborada a Carta de Belgrado, que
tragcou metas, objetivos, destinatdrios e diretrizes basicas a serem aplicados nos programas de

educagdo ambiental:

Em Belgrado, os paises concluiram que a a¢cdo ambiental tem como meta “melhorar
todas relacdes ecolégicas, incluindo a relagdo da humanidade com a natureza e das
pessoas entre si”, através da valorizacdo da cultura de cada regido como ponto de
partida para o esclarecimento e a conscientizagdo dos povos sobre os significados de
qualidade de vida e bem estar social e individual, a serem alcangcados em harmonia
com o ambiente biofisico (meio ambiente natural) e o ambiente criado pelo homem
(meio ambiente artificial, cultural e laboral). (CAMPOS, 2012)

0rci Teixeira (2006, p. 114) faz uma abordagem precisa sobre os beneficios que a educacio proporciona no
campo ambiental: “A educacdo faz-se presente, objetivando uma maior capacita¢do da pessoa humana para uma
adequada convivéncia em harmonia com a natureza, bem como a compreensdo dos riscos que uma irracional e
inadequada utilizacdo dos bens ambientais acarreta. [gualmente, visa estabelecer e demonstrar as vantagens e 0s
beneficios da implementacdo séria de atitudes e obras em prol do meio ambiente. Ou seja, preparam a
humanidade para restabelecer o pacto com a Terra, um pacto do homem com a natureza - idealizado nesse novo
Estado”.
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Dentre os objetivos67 da educacdo ambiental descritos na Carta de Belgrado,
merecem destaque: a) a conscientizagdo dos povos sobre o meio ambiente e seus problemas;
b) a compreensao do meio ambiente como uno, da presenca do homem neste meio e das
atribuicdes a ele inerentes, através de uma responsabilidade critica; c) o auxilio na
compreensdo de valores sociais que incentivem o interesse pelo meio ambiente e impulsionem
a participacgdo ativa na sua protecdo e melhoria e; f) a participacdo responsdvel na adocao de
medidas adequadas

A Carta de Belgrado estabelece, ainda, as diretrizes bdsicas para os programas de
educacdo ambiental, dentre as quais arrolam-se: a) a andlise do meio ambiente como uno
(natural, artificial, ecolégico, econdmico, social, tecnoldgico, legislativo, cultural e estético);
b) a abordagem continuada e permanente; c) o método interdisciplinar; d) o incentivo a
participacdo ativa na preservacdo e solu¢do de problemas, tendo em vista a gravidade e a
irreparabilidade de diversos danos ambientais e; e) a cooperacdo em nivel local, regional,
nacional e internacional.

Por destinar-se a toda a coletividade, a Carta de Belgrado orienta que a educacdo
ambiental ndo deve apenas ser inserida como conteudo interdisciplinar no sistema regular de
ensino, mas também atender ao publico que ndo se encontra nas escolas, sendo necessario que
cada Estado identifique as formas mais eficazes de promover a educag¢do nao formal em
ntcleos sociais, como: a familia, as associacdes, os sindicatos, dentre outros.

Desde entdo, a ONU vem promovendo encontros e conferéncias com o propésito de
debater e fortalecer as politicas voltadas a implementacdo da educacdo ambiental, entre os
quais citam-se a Conferéncia de Tbilisi, na Geoérgia (ex-URSS), realizada em 1977, na qual
foram ratificadas as metas, objetivos e diretrizes tracados em Belgrado, consolidando e
impulsionando a aplicacdo pratica dos seus comandos e a Conferéncia Internacional de
Educagdo e Formacao sobre o Meio Ambiente, ocorrida em 1987 em Moscou, Russia, na qual
foram definidos os nove pontos para o plano de a¢do do Programa Internacional de Educacgédo
Ambiental - PIEA (OLIVEIRA, 1998, p. 130).

No Brasil, porém, poucos foram os avangos observados a esse respeito durante a
década de 1970 e o inicio da década de 1980, podendo ser citadas apenas algumas agdes do

Poder Executivo, voltadas a inclusdo da educagdo ambiental nos curriculos do ensino formal e

%"Geraldo Ferreira Lanfredi (2007, p. 140), com apoio na obra de Suzana Machado Padua, comenta sobre os
objetivos estabelecidos na Carta de Belgrado, afirmando que sdo “por si um motivo suficiente para qualquer
nacdo promover a educa¢do ambiental, mas, entre outras boas razdes, também se pode destacar a de “assegurar
um ambiente enriquecedor que dé seguranca e alegria as pessoas, ao qual elas se sintam econémica, emocional e
espiritualmente conectadas”.
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a sua insercdo como um dos principios da Politica Nacional de Meio Ambiente (art. 2°, X da
Lei 6.938/1981), com o fim de promové-la em todos os niveis de ensino, inclusive a educagdo
da comunidade, objetivando capacita-la para participagdo ativa na defesa do meio ambiente,
entretanto, sem efeitos praticos consideraveis.

Apenas em 1988, com a promulgacdo da Constituicdo da Reptblica, a educagdo
ambiental ganhou relevancia em ambito nacional, sendo elencada no art. 225, §1°, VI como
instrumento de conscientizagao popular, de incumbéncia do Poder Publico, para a efetividade
do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. Nesse sentido, Heline Sivini Ferreira

afirma que:

A Carta Magna também deixou a cargo do Poder Publico o dever de promover a
educacdo ambiental em todos os niveis de ensino, bem como a conscientiza¢do
publica visando a preservagdo ambiental. Ao inserir no ambito da protecdo
constitucional elementos indispensdveis ao exercicio da cidadania ambiental, o
constituinte reconheceu expressamente a relevincia da educacdo e da
conscientizacdo publica na tutela do meio ambiente. Apenas mediante um processo
de alfabetizacdo ecoldgica serd possivel formar cidadaos ambientalmente
responsaveis, e esse € um passo indispensdvel para garantir o usufruto de uma

verdadeira democracia ambiental (FERREIRA, 2011, p. 279-280).

Entretanto, somente apds o decurso de mais de uma década, o Congresso Nacional
regulamentou esse dispositivo constitucional, através da Lei n. 9.795, de 27 de abril de 1999,
que instituiu a Politica Nacional de Educacdo Ambiental. Essa novel legislacdo, inspirada nos
objetivos e diretrizes da Carta de Belgrado e no PIEA, estabeleceu que a educacdo ambiental
deve se desenvolver a partir dos mais diversos meios que mobilizem a sociedade civil em prol

da preservacao ambiental, como sintetizado no art. 1°:

Art. 1° Entendem-se por educacdo ambiental os processos por meio dos quais o
individuo e a coletividade constroem valores sociais, conhecimentos, habilidades,
atitudes e competéncias voltadas para a conserva¢do do meio ambiente, bem de uso
comum do povo, essencial a sadia qualidade de vida e sua sustentabilidade.

Geraldo Ferreira Lanfredi, ao tecer comentarios sobre a conceituacdo da educacio
ambiental, traz importantes observacdes acerca de como a mesma pode ser entendida e

trabalhada por seus operadores:

O que se observa € que esse tipo de educagdo se apresenta como uma nova forma de
ver o papel do ser humano no mundo, propondo modelos de relacionamento mais
harmdnicos com a natureza e novos valores éticos. Parte para uma visao holistica e
sistémica da realidade. Propde posturas de integracdo e participacdo, de tal maneira
que cada pessoa € incentivada a exercitar sua cidadania em plenitude. (LANFREDI,
2007, p. 142).
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Nesse contexto, a educagdo ambiental no Brasil deve ser inserida como contetido
interdisciplinar em todos os niveis do ensino regular (da educacdo infantil a educacgdo
superior), a que se denominou ensino formal; e em programas e projetos de articulacdo
popular, voltados a conscientizacdo da parcela da sociedade civil que ndo se encontra na
escola, cumprindo, assim, o seu cardter ndo formal. A partir desse modelo, busca-se
desenvolver uma compreensao integrada do meio ambiente, dos problemas decorrentes do seu
desequilibrio e da importancia da participacdo de todos no processo de conservacio
ambiental, valendo-se, para tanto, da divulgacdo de informagdes, da formacdo especifica de
educadores e profissionais em geral e dos avancos da ciéncia e da tecnologia.

Em alinho ao art. 205 e 225 da CR/88, o legislador atribuiu ao Poder Publico a
responsabilidade pela defini¢ao de politicas publicas que incorporem a dimensao ambiental no
ensino formal e ndo formal. Entretanto, ampliou o rol de atores envolvidos nesse processo,
impondo as instituicdes de ensino, aos Orgdos integrantes do Sistema Nacional de Meio
Ambiente - SISNAMA, aos meios de comunicacdo, as sociedades empresdrias e a propria
populacdo atribuicdes condizentes com a drea em que atuam.

A Politica Nacional de Educacdo Ambiental estd fundada em principios que
incentivam a ampla participacdo de todos os atores publicos e privados, respeitando e
valorizando a multiplicidade de ideias, valores e culturas, como expressdo maior da
democracia, considerando o meio ambiente em suas mais diversas facetas (natural, artificial,
cultural e laboral) e o desenvolvimento continuo e permanente de projetos educativos que
envolvam aspectos locais, regionais e globais.

No ambito do ensino formal, a educagdo ambiental deve ser inserida nos curriculos
escolares de forma articulada com as disciplinas regulares, construindo um processo continuo
de aprendizagem, desde a infancia aos cursos de graduacdo, cabendo aos educadores
identificar pontos de aproximacdo que permitam o trabalho da educagdo ambiental como um
conteddo interdisciplinar68. Ja no ambito ndo formal, busca-se desenvolver “acdes e praticas
educativas voltadas a sensibilizacdo da coletividade sobre as questdes ambientais e a sua

organizacdo e participacdo na defesa da qualidade do meio ambiente®” (art.13 da Lei n.

%Geraldo Ferreira Lanfredi (2007, p. 147) exalta que a interdisciplinaridade “consiste na busca de uma
concepcio do mundo que supera a informacdo compartimentada, fragmentada e dissociada da existéncia social e
natural do Planeta. Nesse procedimento, procura-se tecer novamente os fios soltos do conhecimento e, por
exemplo, o professor de biologia recupera os processos histéricos que interagem na formacao dos ecossistemas
naturais, e o professor de histdria, por sua vez, considera a influéncia dos fatores naturais nas formagdes sociais”.
%Geraldo Ferreira Lanfredi (2007, p. 152-153) faz uma andlise da Agenda 21, um dos documentos produzidos
na Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento, realizada em 1992 no Brasil,
afirmando que a educagdo ambiental foi tratada no Capitulo 36, onde os paises sdo exortados a “estimular a
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9.795/1999), através da difusdo de campanhas educativas em meios de comunicacdo e da
participacdo articulada de escolas, universidades, organizacdes ndo governamentais,
sociedades empresdrias publicas e privadas’™® em programas de sensibilizacdo da sociedade
civil acerca das questdes ambientais, bem como através do ecoturismo.

Portanto, a Politica Nacional de Educacdo Ambiental estd apoiada em valores,
principios, objetivos e processos que, se efetivados, proporcionardo a sociedade civil a
formacdo de uma consciéncia critica imprescindivel para o cumprimento do primado
constitucional da participacio popular na defesa e preservacdo do meio ambiente’'. Para
tanto, € necessdario que o Poder Publico assuma as atribuicdes que lhe foram impostas,
orientando os profissionais da educacdo sobre como trabalhar, de forma articulada, a

educagdo ambiental com o conteido préprio de cada disciplina. Orci Teixeira aponta as

vantagens da implementacdo dessa Politica:

Com o efetivo conhecimento das questdes ambientais no seu aspecto social,
ambiental e econdmico, a sociedade pode e deve participar do controle da qualidade
do ecossistema e intervir nas decisdes e politicas publicas, visando ao bem comum —
principalmente numa sociedade de consumo como a atual, nas quais alguns buscam

N

lucro a custa da natureza e dos interesses legitimos da maioria. Para assegurar a
defesa ambiental, a legislagdo preocupa-se com a efetiva¢do do direito a educacio
(TEIXEIRA, 2006, p. 113).

E necessdrio despender esforcos para que o ensino da educacdo ambiental seja, de
fato, continuo e permanente, visto que a experiéncia pratica tem demonstrado que o louvavel
trabalho desenvolvido pelos educadores infantis ndo tem sido observado no ensino médio e
fundamental, t30 menos no ensino superior, o que tem levado a formagdo de jovens
despreocupados com os impactos decorrentes da degradacdo ambiental e, consequentemente,
sem engajamento com oOs programas e projetos de preservacdo e conservacdo do meio

ambiente.

participag¢do do publico nos debates sobre politicas e avaliacdes ambientais, formacdo de redes nacionais de
informacgdo, emprego de tecnologias modernas de comunicacdo, atividades de lazer e turismo ambientalmente
sauddveis, inclusdo de jovens, criangas e mulheres, além das nacdes indigenas, em assuntos relacionados ao meio
ambiente e desenvolvimento”.

"'Neste sentido, Heline Sivini Ferreira (2011, p. 281) afirma que “Verifica-se, assim, que a Lei n. 9.795/99,
seguindo as disposicdes da Carta Magna, também instituiu em matéria de educacdo ambiental um sistema de
responsabilidades compartilhadas, estabelecendo entre o Poder Publico e a sociedade uma relacdo de
colaboracdo e fiscalizacdo reciproca”.

Ao tratar do cariter pedagdgico da educagdo ambiental, Larissa Lauda Burmann e Paulo Natalicio
Weschenfelder (2010, p. 45/46) afirmam que “Neste sentido, além de um instrumento pedagdgico que busca
uma visdo integrada da complexidade e da interdependéncia dos fendmenos da natureza e da vida, serve a
sociedade, oferecendo-lhe uma visdo critica da realidade, tornando-se, entdo, o meio mais eficaz que a
humanidade tem para alcancar o desenvolvimento sustentdvel, sob uma conscientiza¢do transparente do
relacionamento entre pessoa e natureza”.
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No campo do ensino nio formal, as acdes préticas sdo, em geral, desenvolvidas pelas
organizagdes ndo governamentais que vém realizando um belo trabalho de conscientizacdo e
sensibiliza¢do da sociedade. No entanto, o Poder Publico deve se desincumbir do minus que
lhe foi atribuido, promovendo campanhas publicitdrias, fomentando projetos e firmando

parcerias tendentes a ampliar e consolidar os programas ja existentes.
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4 A PARTICIPACAO POPULAR COMO INSTANCIA DE CORRECAO
DISCURSIVA DO PROCEDIMENTO DE LICENCIAMENTO AMBIENTAL

A constitucionalizagdo da garantia a todo o povo brasileiro de gozo do meio
ambiente ecologicamente equilibrado, como um direito fundamental, e a corresponsabilidade
desse dever, atribuida ao Estado e a sociedade em geral, influenciaram a regulamentacao
juridica infraconstitucional, culminando com a criagcdo de diversos mecanismos de efetivacao
do primado da preservacdo ambiental. Os institutos até aqui analisados demonstram que os
instrumentos de participacdo popular criados sob a égide da Constituicio da Republica de
1988 ou por ela recepcionados proporcionam ao cidadao intervir nos atos de governo, seja no
campo legislativo, seja na esfera judicidria ou nos atos do executivo, a fim de fazer valer o
exercicio do direito e do dever correlato que lhe foi atribuido no art. 225 da CR/88.

Antonio Inagé de Assis Oliveira destaca a natureza de bem comum do povo,
atribuida ao meio ambiente, detalhando os desdobramentos decorrentes dessa conceituagao e

antecipando aspectos importantes que serdo aqui abordados:

Assim, sendo o meio ambiente bem de uso comum, € claro que o dever de defendé-
lo e preservé-lo foi estabelecido exatamente para que possa ser usufruido pelo maior
nimero de pessoas, das presentes e futuras geragdes. E evidente, também, que este
objetivo s6 poderd ser alcancado se os recursos naturais forem usados de forma
sustentada, isto €, racional, de maneira a que seu uso ndo cause desequilibrios
irreversiveis aos ecossistemas e que eles ndo sejam desperdicados. Nao ha qualquer
ddvida, portanto, que os principios da Politica Nacional do Meio Ambiente,
especialmente no que respeita ao licenciamento de atividades potencialmente
poluidoras, tem integral respaldo constitucional (OLIVEIRA, 2005, p. 287).

Constituidas as premissas da democracia participativa e analisadas algumas das
diversas formas como foi implementada no ordenamento juridico brasileiro - constitucional e
infraconstitucional -, com enfoque na questdo ambiental, € possivel aprofundar o debate
acerca da participacdo popular em um dos mais importantes instrumentos da Politica Nacional

172

de Meio Ambiente: o licenciamento ambiental “. Para tanto, serdo analisados dois momentos

desse procedimento, em que o cidaddo pode atuar em prol da defesa e preservacdo do meio

"Neste sentido, Antonio Inagé de Assis Oliveira (2005, p. 287) leciona que “A Politica Nacional do Meio
Ambiente consagrou como seu principal objetivo “a compatibilizacdo do desenvolvimento econdmico-social
com a preservacio do meio ambiente”, dando especial relevo, dentre outros, aos principios de “racionalizagdo do
uso do solo, do subsolo, da dgua e do ar”, do “planejamento e fiscalizacdo do uso dos recursos ambientais” e do
“controle e zoneamento das atividades potencial ou efetivamente poluidoras”. Para assegurar a efetividade
desses principios, estabeleceu como um de seus principais instrumentos o licenciamento ambiental, ou, nas
palavras da Lei, “o licenciamento e revisdo das atividades efetiva ou potencialmente poluidoras”. Paulo Affonso
Leme Machado (2011, p. 295) também destaca a relevancia do Licenciamento Ambiental como instrumento da
Politica Nacional do Meio Ambiente.
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ambiente: na execucdo e discussdo dos estudos ambientais, com destaque para a consulta e
audiéncia publicas, e na deliberagdo quanto a concessao das licencas ambientais, através dos

conselheiros populares, escolhidos para compor os Conselhos de Meio Ambiente.

4.1 O Licenciamento Ambiental: algumas notas sobre o conceito, o procedimento e os
tipos de licenca

A Lei n. 6.938/1981, atualmente regulamentada pelo Decreto 99.274/1990, constitui
o marco da introduc@o da preservacdo ambiental no ordenamento juridico brasileiro, nao por
ser a primeira legislacdo acerca da temdtica ambiental — haja vista que ja existiam normas
esparsas que tratavam da matéria, como o Cddigo Florestal (Lei n. 4.771/1965, revogado pela
Lei n. 12.651/2012) e o Cédigo de Aguas (Decreto n. 24.643/1934) — mas por abordar o tema
de forma articulada, estabelecendo politicas publicas a serem instituidas pelo Estado; criando
orgdos de execucdo, fiscalizacdo e controle; e instrumentos destinados a efetivacdo de seu
objetivo de preservar, melhorar e recuperar a qualidade ambiental propicia a vida, visando
assegurar condi¢des adequadas ao desenvolvimento socioecondmico, aos interesses de
seguranca nacional e a protecdo da dignidade da vida humana.

Dentre os diversos instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente, serdo aqui
analisados o licenciamento e a revisao de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras e a
avaliacdo de impactos ambientais, descritos respectivamente nos incisos IV e III do artigo 9°
da Lei n. 6.938/1981. O licenciamento ambiental® é um procedimento administrativo exigivel
nas hipéteses de construgdo, instalacdo, ampliagdo e funcionamento de estabelecimentos e
atividades utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores ou
capazes, sob qualquer forma, de causar degradacdo ambiental (art. 10 da Lei n°® 6.938/1981,
alterado pela Lei Complementar n° 140/2011).

Conforme se observa do texto legal referenciado, o legislador ordindrio estabeleceu

um campo muito extenso de atividades subordinadas ao licenciamento ambiental, na medida

"Paulo Affonso Leme Machado (2011, p. 294-295) ressalta que os termos “licenca” e “autorizacio” sdo
empregados sem rigor técnico pela legislagdo e pela doutrina ao tratar de “licenciamento ambiental”. Isto porque,
tendo em vista o seu propdsito de prevencdo de dano, o “licenciamento ambiental” é um ato precario, que pode
ser revisto diante de determinadas situacdes, sendo mais adequado a espécie a utilizagdo do termo juridico
“autorizacdo ambiental”. J4 Gabriel F. B. J. Ribeiro (2009, p. 394) da outro enfoque a andlise dos termos
“licenca” e “autorizacdo” no licenciamento ambiental para afirmar que “a lei, ao optar pelo termo licenca, teve
como objetivo reconhecer o direito preexistente de instalacdo e funcionamento de atividades que utilizam
recursos naturais. Essas atividades devem cumprir as condi¢des de direito, ou seja, aquelas previstas na norma,
deixando, assim, transparecer, de imediato, que a “licenga ambiental” € ato vinculado e ndo discriciondrio, ndo
cabendo a Administracdo apreciacdo casuistica ou de avaliagdo de conveniéncia e oportunidade para o seu
consentimento”. O Autor entende, ainda, que o licenciamento ambiental possui uma natureza hibrida,

compreendendo caracteristicas proprias da “autorizacao” e da “licenca”.
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em que a maioria das atividades realizadas pelo homem exige a utilizacdo de recursos
ambientais e, ainda que em menor grau, geram algum tipo de poluicdo. Tal fato, se por um
lado favorece a preservacdo ambiental, impondo maior rigor no controle de atividades
degradadoras do meio ambiente, por outro lado comina uma burocracia onerosa para as
pequenas e médias empresas, dificultando, ainda, o processo de fiscalizacdo, haja vista o
grande nimero de empreendimentos em detrimento do reduzido efetivo de profissionais.

O Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA, exercendo as atribuicdes que
foram conferidas pela Lei n. 6.938/1981, editou em 19 de dezembro de 1997 a Resolucdo n.
237, regulamentando aspectos da Politica Nacional do Meio Ambiente referentes a revisao de
procedimentos e critérios para o licenciamento ambiental. Como € peculiar na legislacdo
ambiental, o artigo 1°, I da referida Resolucdo formulou a definicdo de licenciamento

ambiental, conceituando-o como:

Licenciamento Ambiental: procedimento administrativo pelo qual o 6rgao ambiental
competente licencia a localizacdo, instalacdo, ampliacdo e a operacdo de
empreendimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais, consideradas
efetiva ou potencialmente poluidoras ou daquelas que, sob qualquer forma, possam
causar degradag@o ambiental, considerando as disposi¢des legais e regulamentares e
as normas técnicas aplicdveis ao caso.

A partir dos dispositivos legais apresentados, Gabriel Francisco Bello Junqueira

Ribeiro, inspirado na obra de Antonio Inagé de Assis Oliveira, também sugere o conceito de

. . . 74
licenciamento ambiental :

O licenciamento ambiental é o instrumento utilizado pelo Poder Publico para
analisar os projetos e verificar sua conformidade, ou ndo, com os principios e
regulamentos da politica nacional do meio ambiente, considerando os potenciais
impactos positivos e negativos, as medidas mitigadoras e compensatorias, decidindo
pela implantagdo e funcionamento, ou ndo, das atividades pretendidas (RIBEIRO,
2009, p. 391).

Nao obstante a inovacdo da legislagao federal em comento, Antonio Inagé de Assis
Oliveira (2005, p. 288) afirma que alguns Estados como Minas Gerais, Sao Paulo e Rio de
Janeiro ja possuiam “legislacdo estadual dispondo sobre a necessidade de obtencdo de

licencas ambientais para a instalacdo e o funcionamento de certos tipos de atividades”.

"Eliane Aparecida Resende (2009, p. 93) também propde um conceito de licenciamento ambiental, no qual
afirma tratar de um processo administrativo destinado a avaliacdo de impactos ambientais. Resende entende que
o licenciamento é um mecanismo de comando e controle que tem como fim a preservagdo ambiental.
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Entretanto, Inagé destaca que, com o advento da Lei n. 6.938/1981, o licenciamento ambiental
“tornou-se obrigatdrio e uniforme em todo o territério nacional”.

A Resolugcao CONAMA 237/1997 também disp0Os acerca das atividades em que €
obrigatdria a realizacdo do licenciamento ambiental, reiterando os termos genéricos contidos
na Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente. No entanto, criou no art. 2°, §1° e no Anexo 1
um rol ndo taxativo de empreendimentos e atividades em que o procedimento administrativo €
exigido, facilitando a identificacdo por parte dos 6rgaos licenciadores e dos empreendedores
quanto ao enquadramento aos termos da lei.

Outro ponto importante a esse respeito € o contido no artigo 2°, §2° da Resolucao
CONAMA n. 237, de 19 de dezembro de 1997, que delega aos Orgdos ambientais a
competéncia para “definir os critérios de exigibilidade, o detalhamento e a complementacdo
do Anexo 1, levando em consideracdo as especificidades, os riscos ambientais, o porte e
outras caracteristicas do empreendimento ou atividade™.”

O Decreto n. 99.274/1990, que regulamentou a Lei n. 6.938/1981, estabeleceu no

artigo 19 os tipos de licenca que as atividades e empreendimentos enquadrados nos termos da

referida lei devem possuir, a saber:

Art. 19. O Poder Publico, no exercicio de sua competéncia de controle, expedird as
seguintes licengas:

I - Licenga Prévia (LP), na fase preliminar do planejamento de atividade, contendo
requisitos basicos a serem atendidos nas fases de localizagdo, instalacdo e operacao,
observados os planos municipais, estaduais ou federais de uso do solo;

IT - Licenga de Instalacdo (LI), autorizando o inicio da implantagdo, de acordo com
as especificacdes constantes do Projeto Executivo aprovado; e

IIT - Licenca de Operacdo (LO), autorizando, apds as verificacdes necessdrias, o
inicio da atividade licenciada e o funcionamento de seus equipamentos de controle
de polui¢do, de acordo com o previsto nas Licencas Prévia e de Instalacdo.

A Resolucio CONAMA 237/1997 também previu, no art. 8° as espécies de licengas,
reiterando os termos do Decreto regulamentar, afirmando, além do descrito acima, que a

Licenca Prévia atesta a viabilidade ambiental do projet076. O pardgrafo dnico desse artigo

" Antonio Inagé de Assis Oliveira (2005, p. 297) adverte que os 6rgios ambientais, ao fixarem critérios de
exigibilidade para o licenciamento ambiental, devem atentar para a necessaria motivagdo de suas decisdes, tendo
em vista a natureza vinculativa deste ato administrativo, sendo cabivel o controle administrativo e judicial do ato
de licenciar.

®Luis Enrique Sanches (2008, p. 82) leciona que h4 uma légica na forma exigida no Brasil para o licenciamento
de empreendimentos com efetivo ou potencial risco de causar degradacdo ambiental, destacando que a “licenca
prévia € solicitada quando o projeto técnico estdi em preparacdo, a localizacdo ainda pode ser alterada e
alternativas tecnoldgicas podem ser estudadas. O empreendedor ainda ndo investiu no detalhamento do projeto e
diferentes conceitos podem ser estudados e comparados”.
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adverte que as “licencas ambientais poderdo ser expedidas isolada ou sucessivamente, de
acordo com a natureza, caracteristicas e fase do empreendimento ou atividade”.

Assim, a Licenga Prévia somente podera ser concedida ao empreendedor se o 6rgao
licenciador atestar a viabilidade ambiental da atividade que se pretende instalar. Caso essa ndao
se confirme, o procedimento encerra-se nesta fase, ndo havendo que se cogitar das licencas
seguintes, que estdo condicionadas a esta. Gabriel Ribeiro (2009, p. 401) assevera que esta
fase é marcada por considerdvel discricionariedade técnica uma vez que a “ndo-viabilidade
ambiental e o impacto significativo sdo conceitos nao tipificados legalmente”, o que, para
Ribeiro, constitui um dado negativo. Hd que ressaltar, entretanto, que as decisdes
administrativas proferidas nessa fase deverdo ser fundamentadas em aspectos técnicos, o que
reduz o grau de discricionariedade, permitindo aqueles que se considerarem lesados o direito
de questionamento na esfera judicial.

Reconhecida a viabilidade ambiental do empreendimento e atendidos os pressupostos
previstos em lei, em especial a adequagdo do projeto a lei de uso e ocupagdo do solo, deve ser
expedida a Licenca Prévia, o que permitird ao empreendedor cumprir as condicionantes e os
atos preparatorios previstos no plano executivo, necessarios a emissdo da Licenca de
Instalacdo, autorizando a implantacdo das estruturas fisicas necessarias ao funcionamento do
negdcio licenciado.

A terceira e ultima licenca ambiental prevista em lei — a Licenca de Operacao — tem
como objetivo autorizar o inicio das atividades, desde que atendidas todas as exigéncias
contidas nas licencas anteriores. E imprescindivel que o empreendimento esteja dotado de
todos os equipamentos de controle da poluicdo exigidos, a fim de que a atividade cause o
menor dano possivel ao meio ambiente.

O licenciamento ambiental, dentre os diversos aspectos positivos que possui para a
preservacdo do meio ambiente, destaca-se por ser, em sua esséncia, um procedimento prévio,
através do qual sdo analisados a viabilidade ambiental do empreendimento que se pretende
instalar, os possiveis riscos a serem causados e as medidas mitigadoras ou compensatdrias a
serem implementadas, atendendo ao primado do principio da prevenc¢do. O dado negativo é
que, em alguns casos, o empreendedor instala sua unidade fabril e inicia a execucdo das
atividades sem o prévio licenciamento, optando por realizar o procedimento corretivo,
permitido em diversos Estados. Ocorre que, ao assim proceder, o dano ambiental ji foi
gerado, sendo cabiveis, apenas, medidas corretivas ou compensatorias. Nesse sentido, Eliane

Aparecida Resende afirma que:
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Em decorréncia do cardter preventivo atribuido ao Direito Ambiental, além do
cariter reparatério e repressivo (MILARE, 2005), é que se valoriza tanto o
procedimento de licenciamento ambiental, e para garantir o escopo preventivo é de
suma relevancia a participagdo popular efetiva, cujo alcance se dd mediante a
conscientizacdio das pessoas, educag@o (ambiental, principalmente), esclarecimento,
cultura, valoriza¢do das comunidades, das tradi¢des e do meio ambiente em que se
vive (RESENDE, 2009, p. 94).

Paulo Affonso Leme Machado (2011, p. 304-305) leciona que os dispositivos
normativos analisados constituem regras gerais sobre os tipos de licenca, de modo que aos
Estados € facultada a criacdo de novas modalidades de licenca e o incremento de exigéncias,
no propésito de adequar a norma as especificidades técnicas de cada regido. No entanto, é
defeso reduzir as regras federais estabelecidas.

A Resolugdo CONAMA 237/1997 também estabeleceu as fases do procedimento de

licenciamento ambiental, dispondo no art. 10 que:

Art. 10 - O procedimento de licenciamento ambiental obedecera as seguintes etapas:
I - Definicdo pelo 6rgdo ambiental competente, com a participagdo do
empreendedor, dos documentos, projetos e estudos ambientais, necessarios ao inicio
do processo de licenciamento correspondente a licenca a ser requerida;

IT - Requerimento da licenca ambiental pelo empreendedor, acompanhado dos
documentos, projetos e estudos ambientais pertinentes, dando-se a devida
publicidade;

IIT - Andlise pelo 6rgdo ambiental competente, integrante do SISNAMA, dos
documentos, projetos e estudos ambientais apresentados e a realizacdo de vistorias
técnicas, quando necessdrias;

IV - Solicitagdo de esclarecimentos e complementacdes pelo 6rgdo ambiental
competente, integrante do SISNAMA, uma unica vez, em decorréncia da andlise dos
documentos, projetos e estudos ambientais apresentados, quando couber, podendo
haver a reiteracdo da mesma solicitacdo caso os esclarecimentos e complementacdes
nao tenham sido satisfatorios;

V - Audiéncia publica, quando couber, de acordo com a regulamentag@o pertinente;
VI - Solicitagdo de esclarecimentos e complementacdes pelo 6rgdo ambiental
competente, decorrentes de audiéncias publicas, quando couber, podendo haver
reiteracdo da solicitacdo quando os esclarecimentos e complementagdes ndo tenham
sido satisfatorios;

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

VIII - Deferimento ou indeferimento do pedido de licenca, dando-se a devida
publicidade.

Conforme se observa do dispositivo normativo acima, o procedimento de
licenciamento ambiental desenvolve-se a partir de uma série de atos coordenados,
previamente estabelecidos pelo 6rgdo ambiental, tendo em vista o tipo de empreendimento
que se pretende licenciar. Trata-se de um procedimento complexo, no qual se exige a
apresentacdo de documentos, realizacdo de projetos e estudos, dos quais deve-se dar
publicidade, no propdsito de permitir a efetiva participacao da sociedade civil e das entidades

nio governamentais.
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O Onus desse procedimento € de total responsabilidade do empreendedor e ndo se
limita as taxas impostas pelo Poder Publico, estendendo-se a contratacdo de profissionais
habilitados para a realizagao dos projetos e estudos exigidos de acordo com as peculiaridades
de cada atividade.

Por essas razdes, o art. 12 da Resolugdo CONAMA 237/1997 previu a possibilidade
de criacdo de procedimentos simplificados para o licenciamento de atividades geradoras de
pequeno potencial de impacto ambiental, bem como a institui¢do de um procedimento tinico
para pequenos empreendimentos e atividades similares a outras ja licenciadas, atribuida, neste
ultimo caso, a responsabilidade a todo o conglomerado empresarial.

Porém, se o empreendimento for considerado efetivo ou potencialmente causador de
significativa degradacdo ao meio ambiente, torna-se obrigatéria a realizacdo de um Estudo
Prévio de Impacto Ambiental (EIA) e o respectivo Relatério de Impacto sobre o Meio
Ambiente (RIMA), conforme dispde o art. 3° da Resolucio CONAMA 237/1997”7. O
legislador constituinte dedicou especial atengdo a essas espécies de empreendimentos, dada a
gravidade de eventuais danos deles decorrentes e suas consequéncias sobre 0 meio ambiente
e a vida do homem, prevendo no art. 225, §1°, IV da CR/88 a exigibilidade de realizaciao de
estudos prévios.

O Estudo de Impacto Ambiental (EIA) ou a Avaliacio de Impacto Ambiental’®
(AIA)” estd, ainda, previsto no art. 9°, III da Lei n. 6.938/1981 e constitui um dos
instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente, devendo ser realizado de forma
antecipada a todos os atos de deliberagdo sobre as licengas ambientais, vez que constitui

. - L, . . .4 P .1 80 .
informagdo técnica imprescindivel para a andlise do pedido™ . Ao analisar as fases do

""Alvaro Luiz Valery Mirra (2008, p. 2) também ressalta a importincia do cariter preventivo do Estudo de
Impacto Ambiental: “O EIA, nesses termos, tem cardter eminentemente preventivo de danos ao meio ambiente e
deve, consequentemente, ser sempre analisado em conformidade com a orientacdo prevalente nos diversos
paises, de priorizar atitudes prudentes em relagc@o aos efeitos nocivos de atividades potencialmente degradadoras,
em atencdo a evidéncia, hoje incontestdvel, de que os prejuizos ambientais sdo, frequentemente, de dificil,
custosa e incerta reparagdo”.

"Luis Enrique Sanches (2008, p.38-39) apresenta os termos “estudo de impacto ambiental” e “avaliacdo de
impacto ambiental” como sindnimos.

" Alvaro Luiz Valery Mirra (2008, p. 42) leciona que o conceito de “avaliago de impactos ambientais”, segundo
a regulamentacdio vigente e doutrina especializada predominante, compreende ndo apenas 0s aspectos
ecoldgicos, mas também os efeitos sociais e econdmicos que possam ser gerados em razdo da implantagdo do
projeto que se pretende licenciar.

%0 Antonio F. G. Beltrio (2007, p. 18) elenca os principios da prevencdo e da precaucdo como relacionados ao
Estudo de Impacto Ambiental, coadunando com a posi¢do de que o mesmo deve ser realizado previamente ao
inicio da atividade que se pretende licenciar: “Portanto, no intuito de prevenir impactos significativos ao meio
ambiente que podem ser causados por um determinado projeto, o EIA deve ser sempre preparado antes que tal
acdo ocorra, sendo, conseqiientemente, inconcebivel a sua realizacdo simultaneamente ou apds a respectiva
acdo”. Neste mesmo sentido, Luis Enrique Sanches (2008, p. 39-40) enumera o cardter preventivo como

90



procedimento de licenciamento ambiental, Alvaro Luiz Valery Mirra aponta aquela em que se

realiza o EIA/RIMA:

O estudo de impacto estd inserido na primeira etapa do processo de licenciamento e
deve ser exigido, elaborado e aprovado antes da expedicdo da Licenca Prévia (LP),

como condicdo desta. Isto porque, como destacado acima, é nessa fase que se

z

realizam os estudos de viabilidade do projeto e nenhum outro estudo é mais
adequado para tal finalidade do que o EIA (MIRRA, 2008, p. 49).

Os estudos de impactos ambientais estao, pois, compreendidos no procedimento de
licenciamento ambientalgl, sendo, inclusive, condi¢do para a sua realizacdo, entretanto
exigiveis, segundo a lei, apenas nas hipéteses em que o empreendimento for considerado
efetivo ou potencial causador de significativa degradacdo ambiental. Nas hipéteses em que o
elemento ‘“‘significativo” ndo estiver presente, serd necessaria a realizagdo do licenciamento,
mas sem a exigéncia desse estudo, sendo, porém, de competéncia do 6rgao legislador exigir
outros tipos de estudos, se assim entender pertinente.

O Estudo de Impacto Ambiental deve ser realizado por uma equipe multidisciplinar,
formada por profissionais de diversas dreas atinentes ao projeto em andlise, como bidlogos,
gedlogos, economistas, juristas e soci6logos, de modo a apurar ndo apenas os impactos
ambientais, mas também o0s sociais e os econdmicos. Esses profissionais, apesar de
contratados e remunerados pelo empreendedor, devem desenvolver um trabalho independente
do interesse daquele, sendo responsdveis civil e criminalmente pela lisura dos estudos®”.

Além do Estudo de Impacto Ambiental, é incumbéncia do empreendedor a confeccao
do Relatério de Impacto sobre o Meio Ambiente - RIMA, conforme disposto no art. 3° da
Resolucio CONAMA 237/1997 e no art. 9° da Resolucio CONAMA 01/1986. O RIMA deve
conter, de forma sucinta e objetiva, as informacdes coletadas através do EIA, atendendo ao
contido na Resolucdo CONAMA 01/1986, bem como as recomendagdes propostas pela
equipe multidisciplinar que elaborou o EIA quanto a viabilidade ambiental do
empreendimento, suas alternativas mais favorédveis ou, se for o caso, o parecer de reprovagdo

do projeto. O RIMA deve ser elaborado em uma linguagem menos formal, porém sem perder

caracteristica comum da Avaliacdo de Impacto Ambiental (AIA) atribuida pelos mais diversos doutrinadores e
encontrada nos ordenamentos juridicos dos paises.

¥INdo obstante 4 afirmacdo em questio, Alvaro Luiz Valery Mirra (2008, p. 46) assevera que, por possuir
previsdo auténoma no art. 8°, II da Lei n. 6.938/1981, alguns autores advogam que o Estudo de Impacto
Ambiental pode ser exigido independente da existéncia do procedimento de licenciamento ambiental.

$2Antonio F. G. Beltrdo (2007, p. 43), ao tratar da equipe de técnicos habilitados para a elaboracio do EIA,
afirma que “Esta equipe de técnicos especializados deve atuar em parceria com o ente ambiental competente,
disponibilizando todas as informagdes necessdrias, a metodologia aplicada, esclarecendo os pontos obscuros,
sempre colaborando com o 6rgao governamental”.
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a clareza e adequacgdo das informacdes, tendo em vista que tem como destinatdrio o publico
em geral, e como objetivo dar condicoes a sociedade civil de participar das discussdes sobre o
empreendimento, principalmente nas consultas e audiéncias publicas.

Paulo Affonso Leme Machado (2011, p. 273-274) entende que todos os documentos
que formam o estudo ambiental devem ser disponibilizados a populagdo, aduzindo que “Fere
a letra e o espirito da Constituicio Federal (art. 225, § 1°, IV) se somente houver a
apresentacdo para consulta do RIMA-Relatério de Impacto do Meio Ambiente, com a
exclusdo das outras partes que compdem o EPIA-Estudo Prévio de Impacto Ambiental”.

Ao analisar os institutos do EIA/RIMA, Edis Milaré (2011, p. 497-502) leciona que
os principios da publicidade e da participacdo popular surgem com destaque, visto que a
prépria Constituicdo da Republica de 1988 exigiu que tais atos sejam tornados publicos®’,
através da divulgacdo em meios de comunicac@o. J4, quanto a participacdo popular, Milaré
adverte que a sua aplicacdo decorre da esséncia do Estado Democratico de Direito e torna-se
ainda mais latente na medida em que a sociedade civil € inserida como afetada direta ou
indiretamente.

Alvaro Luiz Valery Mirra destaca a importincia do RIMA para promover a
participacdo popular qualificada e aponta a necessidade de cumprimento deste requisito como

critério de validade do licenciamento ambiental:

Essas formalidades na apresentacio do RIMA, como se pode perceber, sdo de
obediéncia obrigatéria e o seu descumprimento impede o acesso da populacio a
adequada informagdo sobre as caracteristicas e repercussdes econdmicas, sociais e
ambientais do empreendimento, condi¢do essencial para a participacdo da
coletividade no processo de licenciamento sujeito ao EIA. E a auséncia ou a
deficiéncia da participacdo popular ao longo do procedimento, por imperfeicdes na
comunicagdo das informagdes sobre a atividade projetada, compromete, sem duivida,
a validade das licencas que, ao final, forem eventualmente concedidas (MIRRA,
2008, p. 119).

Mirra adverte que o EIA impde ao procedimento de licenciamento ambiental uma
marcha mais lenta, porém necessdria para a andlise de projetos que, apesar de relevantes para
o desenvolvimento econdmico e social de um pais, também devem atentar para a preservacao

da qualidade de vida e o bem-estar da coletividade a longo prazo:

$0 aspecto da publicidade do EIA/RIMA e do Licenciamento Ambiental como um todo, é destacado na obra de
Alvaro Luiz Valery Mirra (2008, p. 122) ao afirmar que, nesses casos, o ordenamento juridico previu a exigéncia
de cumprimento das duas faces da informa¢do ambiental, tal qual construido na obra de Paulo Affonso Leme
Machado, a saber: o direito de todos terem acesso as informagdes acerca destes institutos; o dever atribuido ao
Poder Publico de prestar as informacdes a sociedade, na periodicidade necessdria a manter a atualidade da
divulgacao.
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Assim, entre decidir com rapidez sobre a implantacdo de um empreendimento e
decidir com maior margem de acerto, ou menor margem de erro, apds cuidadosa
avaliacdo das repercussdes ambientais do projeto, optaram o legislador e o
constituinte pela segunda alternativa, conscientes da necessidade adotar-se uma
postura de seguranga e de prudéncia, em func¢do da dimensdo e, muitas vezes, da
irreversibilidade de determinadas agressdes ambientais supervenientes a
empreendimentos bem intencionados, mas que, por deficiéncia na capacidade de
prever os impactos nocivos sobre a vida e a qualidade de vida da populacdo durante
a fase de planejamento, acabam por ter seus efeitos positivos imediatos praticamente
anulados na seqiiéncia dos anos (MIRRA, 2008, p. 6).

Por fim, Alvaro Luiz Valery Mirra (2008, p. 36-37) leciona que o termo “degradacio
significativa do meio ambiente” deve ser entendido como uma efetiva ou potencial alteracao
“dréstica e nociva da qualidade ambiental, resultante de atividades humanas que afetam a
saude, a seguranca e o bem-estar da populacdo, as atividades sociais e econdmicas, a biota, as
condi¢cOes estéticas e sanitdrias do meio ambiente e a qualidade dos recursos ambientais”.
Apesar desses esclarecimentos, Mirra ressalta que é um conceito indeterminad084, cabendo ao
orgdo ambiental, na andlise do caso concreto, definir se o empreendimento a ser licenciado
enquadra-se na hipétese em que sdo exigidos os estudos ambientais.

H4 que se ressaltar que a Resolucdo CONAMA 01/1986, apesar de anterior a
Constitui¢do da Republica de 1988, foi recepcionada tendo em vista a harmonia com o texto
constitucional e, ainda nos dias atuais, serve de auxilio para afericdo de quais atividades a
serem licenciadas devem se submeter a estudo prévio de impacto ambiental. Nao é demais
lembrar que o rol constante no art. 2° desta Resolu¢do é meramente exemplificativo, podendo
o 6rgdo licenciador condicionar a delibera¢do acerca do pedido de licenca a estudos prévios
sempre que evidenciada a efetividade ou potencialidade de significativa degradacdo do meio
ambiente.

Ademais, Paulo Affonso Leme Machado (2011, p. 248) aponta que os 6rgaos
ambientais brasileiros ndo possuem condicdes tecnoldgicas e de recursos humanos suficientes
para aferir, em todos os casos, se a atividade a ser licenciada exige ou ndo a realizacdo do
EIA/RIMA, cabendo ao empreendedor “o Onus de provar que a atividade que pretende

exercer nao tem a potencialidade de causar dano significativo”.

#Com apoio na obra de Eros Roberto Grau, Alvaro Luiz Valery Mirra (2008, p. 39) adverte que, ainda que o
termo “degradacdo significativa do meio ambiente” encerre um conceito indeterminado, carrega consigo um
minimo de significacdo determindvel, motivo pelo qual entende que a conceituagdo deste termo deve “partir da
enunciacdo do contexto em que ele estd inserido, pelo recurso, inclusive, a consideracdo de dados da realidade
histérico-social e das concepgdes politicas predominantes, até chegar-se a finalidade prevista para a utilizagdo do
conceito, servindo-se, ainda, o aplicador da norma, de dados técnicos e cientificos sobre a matéria e dos
parametros indicativos do rol minimo obrigatério previsto na prépria regulamentacio do CONAMA”.
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Vale ressaltar que o Estudo de Impacto Ambiental - EIA e o Relatério de Impacto
sobre 0 Meio Ambiente - RIMA sdo espécies do género estudos ambientais, conforme
descrito no art. 1°, III da Resolucio CONAMA 237/1997, podendo ser criadas outras
modalidades de estudos ambientais, como inclusive ja existe atualmente, conforme destaca

Luis Enrique Sanches:

Diversos tipos de estudos ambientais foram criados, por diferentes instrumentos
legais federais, estaduais ou municipais, com o intuito de fornecer as informacdes e
andlises técnicas para subsidiar o processo de licenciamento. Além do EIA e seu
respectivo Rima, encontram-se denominag¢des como o plano e relatério de controle
ambiental, relatério ambiental preliminar, diagndstico ambiental, plano de manejo,
plano de recuperacio de drea degrada e andlise preliminar de risco (SANCHES,
2008, p. 85).

Tratando-se, pois, de importantes instrumentos da Politica Nacional do Meio
Ambiente, deve a populagdo participar ativamente desse processo, seja como ator diretamente
envolvido, seja como cidaddo cumpridor do dever de defesa e preservacdo dos recursos
naturais. Nesse sentido, foram colocados a disposi¢do da sociedade civil, dois relevantes
meios de exercicio da democracia participativagsz a participacdo na discussdo acerca dos
estudos ambientais, principalmente através da consulta e audiéncia publicas, onde ¢é
oportunizado o debate de ideias entre os diversos atores envolvidos, com o propdsito de
subsidiar a decisdo final; e a escolha de membros da sociedade civil para composicao dos
Conselhos de Meio Ambiente, responsdveis, dentre outras atribui¢des, pela deliberagdo sobre
a concessao de licencas ambientais®®.

Entretanto, tal qual ocorre com os demais meios de exercicio da democracia
participativa, a sociedade civil vem encontrando entraves para tornar efetivos esses
mecanismos de participa¢do popular, o que contraria o primado constitucional da soberania
popular e a esséncia do Estado Democratico de Direito, sendo imprescindivel a anélise desses
institutos, de modo a propor solucdes capazes de promover a atuacdo dindmica da populagdo,
superando o status de mera instancia formal, legitimando o procedimento de licenciamento

ambiental vigente.

%Paulo Affonso Leme Machado (2011, p. 268) leciona que “A possibilidade de a populagdo comentar o EPIA
foi - desde a concepc¢do desse instrumento de prevencdo do dano ambiental — um de seus mais importantes
aspectos. Pode ndo ocorrer efetiva participagdo do publico pela auséncia de comentérios; contudo, ndo se
concebe EPIA sem a possibilidade de serem emitidas opinides por pessoas e entidades que nio sejam o
proponente do projeto, a equipe multidisciplinar e a Administracio”.

%A0 realizar um estudo de Direito Comparado, Paulo Affonso Leme Machado (2011, p. 269/270) aponta que a
participagdo popular também constitui elemento essencial dos estudos ambientais em diversos paises como a
Franca, Suica, Argélia, Itdlia, Paises Baixos, Grécia e no Canad4, onde hd um aperfeicoado sistema de realizagdo
de audiéncias publicas.
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4.2 Os instrumentos de participacio popular nos procedimentos de Licenciamento
Ambiental: uma analise dos institutos, entraves e avancos a serem implementados

4.2.1 A consulta publica: a fase de comentdrios

A consulta publica estd prevista no art. 11, §2° da Resolugdo CONAMA 001/1986,
sendo cabivel na hipdtese em que o 6rgdao ambiental entender necessdria a realizacdo de
Estudo de Impacto Ambiental e o respectivo Relatério de Impacto sobre o Meio Ambiente,
para fins de licenciamento ambiental. Nesse caso, a Resolu¢do determina que o 6rgdo
ambiental estabeleca um prazo para recebimento de comentdrios, os quais poderdo ser feitos
por 6rgdos publicos ou quaisquer outros interessados.

Trata-se, pois, de um ato que antecede a realizacdo da audiéncia publica e que
inaugura as hipéteses de participagdo popular nos procedimentos de licenciamento, mediante
a colheita de comentdrios técnicos sobre os estudos, sendo, em regra, proferidos por cidadaos
e instituicdes educacionais e cientificas independentes. Por essas razdes, Antonio Inagé de
Assis Oliveira considera a consulta publica um momento de grande relevancia no

procedimento de licenciamento ambiental.

E uma das fases mais importantes do processo de licenciamento, nio s6 porque
inicia a etapa de participacdo popular nos projetos mais sensiveis, como, por
definicdo, sdo aqueles para o licenciamento dos quais se exige a elaboragdo prévia
dos estudos ambientais e do RIMA, mas também porque nela é, principalmente, que
s@o colhidas as opinides técnicas independentes mais bem fundamentadas sobre o
projeto e o RIMA (OLIVEIRA , 2005, p. 476).

7z

Para tanto, € necessario que o 6rgdo ambiental promova a disponibilizacio do
EIA/RIMA ao publico em locais de facil acesso, onde seja possivel extrair copias, para
facilitar a andlise, divulgando o fato através de meios de comunicagdo de grande circulagdao
local. Paulo Affonso Leme Machado (2011, p. 275) adverte que a divulgacdo publica acerca
da abertura da fase de comentérios € imprescindivel, pois “ninguém poderia comentar o que
ignora esteja pronto para ser comentado”.

Atualmente, com o desenvolvimento dos meios tecnoldgicos, a tendéncia é que se
torne cada vez mais frequente a divulgacdo desses documentos através de sitios na internet, o
que permitird maior abrangéncia junto a sociedade civil e facilidade de acesso e de resposta.

Considerando que essa fase tem como objetivo colher comentérios técnicos, Antonio
Inagé de Assis Oliveira (2005, p. 477) afirma ser comum o 6érgdo ambiental licenciador enviar

“copias do documento as Prefeituras interessadas, ao Ministério Publico e as Universidades,
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procurando exatamente colher opinides, especialmente as isentas, sobre a questdao”. Tendo em
vista estarem fundadas em questdes técnicas, as respostas sdao formuladas por escrito e
juntadas ao processo de licenciamento ambiental para subsidiar a emissdo do parecer e o
julgamento do pedido de licenca.

A legislacdo federal ndo estabeleceu um prazo de duracdo para a fase de
comentdrios, facultando ao legislador estadual estabelecer tal critério. Para Paulo Affonso
Leme Machado (2011, p. 275), isso representa uma falha que deve ser corrigida, pois “Como
estd, fica ao prudente critério da Administracdo Publica ambiental, que, entretanto, podera
sucumbir a pressodes indevidas, mas encontradigas”.

Nao obstante o cardter cientifico, proprio dessa fase, os comentérios sdo franqueados
a todos os cidaddos e institui¢des, sem distincdo de nacionalidade, drea de atuagdo ou tempo
de existéncia, inexistindo regras formais sobre como as respostas devem ser prestadas, desde
que escritas.

Portanto, a consulta publica € um instrumento de participacdo popular, que ocorre
apo6s a realizacdo e divulgacdo do Estudo de Impacto Ambiental e do Relatério de Impacto
sobre o Meio Ambiente e antes da audiéncia publica, aberta a toda a sociedade e a
institui¢des, porém tendo como objetivo colher opinides mais técnicas sobre os estudos
ambientais produzidos, com o propdsito de contribuir para a andlise do pedido de
licenciamento ambiental. Para que o seu fim seja atingido, é imprescindivel que o 6rgao
ambiental promova ampla divulgacdo dos dados, remetendo cOpias dos documentos a
universidades, instituicdes e cidaddos que detenham conhecimento sobre o assunto e que

possuam independéncia em relacdo as partes envolvidas.

4.2.2 A Audiéncia Publica: o valioso instrumento e suas ambiguidades

A audiéncia publica estd prevista no art. 11, §2° da Resolugdo CONAMA 001/1986 e
nos arts. 3°%; 10, V e; 14 da Resolucio CONAMA 237/1997, ai elencada como uma das etapas
do procedimento de licenciamento ambiental, porém de realizacio condicionada ao
cumprimento dos requisitos previstos na regulamentacdo pertinente. Por essa razdo, o
Conselho Nacional do Meio Ambiente, no uso das atribui¢cdes que lhe foram conferidas pela
Lei n. 6.938/1981, editou a Resolucio CONAMA 009, de 03 de dezembro de 1987,

regulamentando esse valioso instituto de participacdo popular®’.

$Edis Milaré (2011, p. 501) afirma que a audiéncia piblica constitui um instituto novel do ordenamento juridico
brasileiro, dotado de “cardter democrético e participativo” e, como tal, possui arestas a serem aparadas, de modo
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O art. 1° da Resolucaio CONAMA 009/1987 prevé que a audiéncia publica tem como
finalidade promover a informacdo aos interessados sobre todos os dados coletados no
projeto®® em andlise e no Relatério de Impacto sobre o Meio Ambiente — RIMA
correspondente, proporcionando o debate entre as partes, dirimindo ddvidas e colhendo
sugestdes e criticas. Edis Milaré (2011, p. 499), com apoio no magistério de Paulo Affonso
Leme Machado, afirma que, através da audiéncia publica, “sdo alcancados dois objetivos: o
orgdo de controle ambiental 'presta informagdes ao publico e o publico passa informacdes a
Administracao Puablica' ”.

Trata-se, pois, de tipico instrumento de participacdo popular no procedimento de
licenciamento ambiental®’, por meio do qual a sociedade civil, afetada ou ndo pelos impactos
do empreendimento que se pretende licenciar, € convidada a interagir com os demais atores
envolvidos — Poder Publico, empreendedor, equipe multidisciplinar responsdvel pela
realizacdo dos estudos, dentre outros —, propondo sugestdes, criticas e alternativas tendentes a
reduzir os impactos ambientais, sociais e econOmicos evidenciados no projeto em andlise™.

Com essas consideracdes, Edis Milaré (2011, p. 502) classifica a audiéncia publica
como “o foro adequado criado pelas normas ambientais para propiciar a todo cidaddo e
instituicao interessados a oportunidade de se informar, questionar, criticar, condenar, apoiar,
enfim, adotar a posicio que julgar oportuna em face do empreendimento pretendido”. E, pois,
um instrumento consultivo e ndo vinculativo, vez que a decisdo quanto a concessao ou nao
das licencas necessdrias a instalagdo e operacdo do empreendimento € de competéncia do

6rgao licenciador.

a tornd-lo mais adequado a atingir os seus fins, circunstancias essas que ndo retiram a sua validade: “As
instituicdes democraticas brasileiras sdo ainda frageis, eivadas da inexperiéncia e do acodamento de setores da
sociedade mais empenhados em suas causas e agressivos em seus métodos. Deve-se, pois, compreender tais
inconvenientes e fatores limitantes, sem, contudo, solapar os fundamentos legais e sociais desse mecanismo, nem
mesmo criar boicotes e obstdculos reais ou fantasiosos a sua realiza¢do”.

%Paulo Affonso Leme Machado (2011, p. 277-278) ressalta que a Resolugio CONAMA 009/1987 foi editada
antes da Constituicdo da Repitiblica de 1988 — apesar de publicada apenas em 1990 — e, portanto, deve ser
interpretada em alinho ao art. 225, §1°, IV da CR/88, o que conduz, segundo Machado, a conclusdo de que nao
apenas o RIMA, mas também o EIA devem ser objeto de andlise na audiéncia publica.

%0 Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e o respectivo RIMA sdo os principais estudos ambientais realizados
nos procedimentos de licenciamento ambiental e, por isso, os doutrinadores, ao tratarem do tema, tendem a
utilizar tais terminologias, em detrimento do termo genérico “estudos ambientais”. Entretanto, ressalvadas as
especificidades do EIA/RIMA, entende-se que, em todos os tipos de estudos ambientais, deve ser proporcionada
a participacdo popular como condi¢do de legitimidade do ato, motivo pelo qual as consideracdes apresentadas
neste trabalho aplicam-se aos diversos tipos de estudos ambientais, por for¢a do Principio da Soberania Popular e
do Estado Democriético de Direito, respeitadas as peculiaridades de cada modelo.

“Alvaro Luiz Valery Mirra (2008, p. 197) elenca a audiéncia piblica como “um dos principais instrumentos de
participagdo popular na protecdo do meio ambiente”, afirmando que a sua fundamentacdo juridica encontra
amparo no art. 1°, Pardgrafo Unico e no art. 225, ambos da CR/8S.
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Em alinho ao primado do art. 225 da CR/88, o art. 2° da Resolucio CONAMA
009/1987 reduziu a discricionariedade quanto a realizacdo da audiéncia publica, dispondo
que, além do 6rgdo ambiental - que possui competéncia para determinar a realizacdo dessa
etapa do licenciamento ambiental, sempre que entender necessario -, sdo ainda legitimados
para fazer tal requerimento: as entidades civis, o Ministério Publico e a sociedade civil em
geral, representada por um minimo de 50 (cinquenta) cidaddos. O §1° do dispositivo em
comento prevé que esses legitimados terdo que requerer a realiza¢do da audiéncia publica no
prazo fixado pelo 6rgdo ambiental, em publicacdo a ser divulgada na imprensa local, o qual
nao poderd ser inferior a 45 (quarenta e cinco) dias e anterior ao recebimento do RIMA.

Paulo Affonso Leme Machado afirma que a Resolu¢gdo em questdo ndo criou
requisitos relacionados a cada legitimado, como vinculagdo territorial, interesse no objeto do
estudo ambiental, dentre outros, ampliando consideravelmente o ambito de legitimados a

requerer a realizacio da audiéncia publica:

Consoante a Resolucdo 9/87 passa a ser, também, obrigatéria a Audiéncia Publica
quando requerida “por entidade civil, pelo Ministério Piblico ou por 50 ou mais
cidadaos”. A entidade civil ndo precisa ter em suas finalidades estatutdrias
necessariamente a defesa do meio ambiente; ndo se exige prazo de existéncia da
entidade, como ndo se requer que a entidade tenha sua sede na drea de influéncia do
projeto. O Ministério Publico pode ser Federal e/ou Estadual, como pode ser de
qualquer Comarca e/ou instancia funcional. A resolugdo refere-se a “cidadaos”,
sendo, pois, de prudéncia que os requerentes apontem o numero de seus titulos de
eleitor no pedido (MACHADO, 2011, p. 278).

Nessas hipdteses, o 6rgado ambiental ndo poderd emitir juizo quanto a conveniéncia
ou ndo da concretizacdo do ato, cabendo apenas promover as acdes necessdrias a sua
efetivacao, sendo o descumprimento da medida e a consequente ndo realizacdo da audiéncia
publica causa de invalidacdo da licenca ambiental eventualmente concedida, conforme

disposi¢do expressa do art. 2°, §2° da Resolucio CONAMA 009/1987.

O mais importante de tudo € que, ndo havendo a audiéncia publica, apesar da
solicitacdo de qualquer dos legitimados acima mencionados, “a licenca ndo terd
validade”. Portanto, no sistema brasileiro, a audiéncia puiblica, quando cabivel, é
requisito formal essencial para a validade da licenca (MILARE, 2011, p. 499).

A audiéncia publica é coordenada pelo 6rgao ambiental, a quem cabe designar a data,
horério e local de sua realizacdo, noticiando o fato, por carta, aqueles que a requereram,
devendo ser promovida ampla divulgacdo junto a populagdo envolvida no projeto, com o

propodsito de alcangar a maior parcela da sociedade civil, especialmente a comunidade
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diretamente afetada pelos impactos ambientais em estudo. Quanto ao local, hd que se ressaltar
que deve ser acessivel a populagcdo, podendo, caso necessario, haver o desmembramento do
ato, realizando audiéncias em mais de uma regidao, de modo a atender o maior nimero de
cidadaos envolvidos direta ou indiretamente no processo em estudo (art. 2°, §4° e §5° da

Resolucio CONAMA 009/1987). A esse respeito, Edis Milaré entende que:

A audiéncia publica, enquanto evento puiblico, deverd ocorrer em local acessivel aos
interessados, sendo permitida a presenca de qualquer pessoa ou entidade, respeitada
a disciplina comezinha que deve presidir os eventos de tal natureza. Ela serd
realizada sempre no Municipio ou na drea de influéncia em que a obra poderd ser
implementada, tendo prioridade o Municipio ou a drea onde os impactos ambientais
forem mais significativos. Em muitos casos, poderd haver a necessidade de mais de
uma audiéncia ptblica sobre o mesmo projeto, em funcdo da complexidade, da drea
de influéncia, da dimensdo do empreendimento ou, ainda, da localizag¢do geografica
dos solicitantes (MILARE, 2011, p. 500).

Nesse ato deverdo estar presentes, além dos representantes do 6rgdo ambiental, o
empreendedor ou seu preposto e, principalmente, os membros da comissdao multidisciplinar
que elaborou o EIA/RIMA, as entidades ndo governamentais e a populacdo envolvida, a fim
de que os profissionais habilitados possam apresentar os resultados a sociedade, bem como
ouvir criticas, sugestdes e propostas de adequacgdo dos trabalhos, propiciando a revisdo dos
estudos, caso entendam pertinente, antecipando eventual pedido de esclarecimento formal do
6rgdo licenciador. Alvaro Luiz Valery Mirra assevera a imprescindibilidade da presenga dos

técnicos da equipe multidisciplinar, afirmando que:

Nao hd a menor divida de que, nessa circunstincia, a auséncia do técnico
especializado compromete a prépria realizagdo da audiéncia publica designada, pela
inviabilizacdo da prestacdo de adequadas informagdes a respeito de ponto crucial das
consequéncias ambientais do projeto ou empreendimento. Assim sendo, qualquer
pessoa pode - e o representante do Ministério Publico que 14 estiver presente deve —
requer que essa ocorréncia seja consignada na ata da audiéncia publica (art. 4° da
Resolugdo n. 009/1987) para posterior impugnacao do ato (MIRRA, 2008, p. 128).

O art. 3° da Resolucio CONAMA 009/1987 prevé que a audiéncia publica realizar-
se-4 através de uma série ordenada de atos, iniciando-se com a exposi¢do objetiva do projeto e
do RIMA”, franqueando, em seguida, a palavra aos presentes para as indagacdes e

discussdes, devendo, ao final, ser lavrada uma ata sucinta, contendo todas as discussoes

*'Paulo Affonso Leme Machado (2011, p. 280) entende que a exposi¢do do projeto deve abranger o EIA e o
RIMA, devendo ser feita por um expositor imparcial, de forma a ndo transmitir a sua posi¢do pessoal sobre os
estudos , ou a posicao de de uma das partes interessadas.
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travadas entre os atores, a qual deve ser acompanhada dos documentos eventualmente
apresentados na audiéncia, com o propdsito de subsidiar a decisdo final sobre o pedido.

A ata a ser lavrada ao final da audiéncia publica € um documento de extrema
importancia para que as consideracdes apresentadas pela populacdo sejam apreciadas pelos
responsaveis pela concessdo ou ndo da licenca pleiteada, haja vista que, na maioria das vezes,
esses julgadores ndo participam das audiéncias. Nesse sentido, Paulo Affonso Leme Machado

adverte que:

A brevidade ou a concisdo da ata ndo pode prejudicar sua veracidade. A sintese da
ata ndo pode evitar a constatacdo dos oradores que se pronunciaram e seu
posicionamento, como, também, ndo pode ocultar os incidentes acaso ocorridos na
sessdo, como as interpelacdes ou protestos efetuados (MACHADO, 2011, p. 281).

Como consequéncia dos diversos interesses envolvidos, Edis Milaré (2011, p. 501-
502) afirma que o que se espera das audiéncias publicas ndo € um consenso entre os atores
envolvidos, mas uma discussdo proficua, em que sejam apresentados e defendidos os varios
pontos de vista acerca do projeto em discussdo. Entretanto, as manifestacdes exacerbadas’
devem ser rechacadas, vez que nao contribuem para o ambiente sauddvel em que as
audiéncias devem ser realizadas.

A audiéncia publica, portanto, proporciona, a um s6 tempo, a concretizacdo dos dois
principios basilares do EIA/RIMA e dos demais estudos ambientais, elencados por Edis
Milaré e pela doutrina majoritdria: a informacao e a participacdo popular, na medida em que
promove a instru¢do da populacdo acerca de todos os dados, elementos, pareceres e
conclusdes produzidas no EIA e sintetizados no RIMA, possibilitando que esses atores
participem ativamente do debate quanto a conveniéncia ou ndo de concessdao da licenca
pretendida.

No entanto, para que a sociedade civil possua condi¢des de debater com os demais
atores envolvidos os resultados produzidos a partir dos estudos ambientais, é imprescindivel

que a divulgagdo e disponibilizacdo do EIA/RIMA sejam realizadas com antecedéncia a

?Quanto as manifestacdes excessivas por parte de determinadas pessoas ou grupos no ambito das audiéncias
publicas, Edis Milaré (2011, p. 502) entende que “devem ser debitadas ao processo de amadurecimento das
instituicdes democraticas. Melhor se diria, devem ser “creditadas” a esse processo de crescimento da cidadania,
pois que o avango social procede por erros e acertos. Tais deficiéncias na realizagdo das audiéncias publicas
seriam, antes, circunstanciais; ndo so estruturais, nem mesmo conjunturais, porquanto nao sao desejadas, nem
sequer previstas pelo legislador, embora parecam inerentes a fase histdrica de conscientizacdo democrética que
vive a sociedade brasileira”.
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audiéncia pﬁblica93, afinal, conforme destacado alhures, o Relatério de Impacto sobre o Meio
Ambiente, apesar de estruturar-se sob uma forma sintetizada das informag¢des constantes no
EIA, é composto de dados técnicos que, na maioria dos casos, precisam ser explicitados por
profissionais habilitados, como engenheiros, bidlogos, juristas, entre outros. Ademais, o
grande volume de dados que compde o RIMA requer tempo para ser analisado e
compreendido pelos cidaddos que, até esse momento, ainda ndo haviam participado
ativamente dos levantamentos.

Nesse sentido, o art. 11, §1° da Resolucdo CONAMA 001/1986 prevé que cépias do
RIMA deverdo ser encaminhadas aos Orgdos publicos envolvidos diretamente no
procedimento de licenciamento ambiental e aos que manifestarem interesse no documento,
bem como deverdo ser mantidas a disposicdo de todos os interessados “nos centros de
documentagdo ou bibliotecas da SEMA e do estadual de controle ambiental correspondente,
inclusive o periodo de andlise técnica”, possibilitando o acesso amplo e qualificado pela
populacdo.

H4 que se ressaltar que o Estado de Minas Gerais, tal qual ocorre em outros entes da
Federacdo, regulamentou a forma de realiza¢ao das audiéncias publicas nas hipdteses em que
o procedimento de licenciamento ambiental é realizado no 6rgdo ambiental mineiro, através
da Deliberagao Normativa COPAM 12/1994. Dentre as inovagdes dispostas na norma criada
pelo Conselho Estadual de Politica Ambiental — COPAM, destacam-se a possibilidade de
realizagdo de audiéncia publica em licenciamentos que ndo exigem EIA/RIMA (art. 1°, §
unico); e o numero e a qualificacdo das pessoas e entidades convidadas ou convocadas a
participar, o que denota o valor dado ao instituto (art. 6° e 7°).

Alvaro Luiz Valery Mirra (2008) enaltece o instituto da audiéncia piblica como
meio de informacdo e consulta da populagdo acerca da viabilidade ambiental de
empreendimentos com elevado risco de degradacdo ambiental, advertindo que o instituto nao
pode ser desvirtuado, como mera instincia formal de legitimacdo do procedimento de

licenciamento ambiental:

Nio se trata de mecanismo de convencimento da opinido publica a respeito das
vantagens de um projeto que se quer realizar, até porque nesse momento nem
mesmo se sabe ao certo se o empreendimento serd considerado vidvel e se serd

% Antonio Beltrdo (2007, p. 44) também chama a atencdo para a importincia que o acesso a informagio tem na
participagdo qualificada do cidadao: “A participacdo publica efetiva em um procedimento de EIA pressupde o
direito de acesso as informacdes existentes na administracdo publica. Todos os relatérios, estudos e andlises
elaborados por 6rgdos publicos, resguardadas as exce¢des relacionadas a defesa nacional ou segredos comerciais,
devem ser disponibilizados ao publico”.
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licenciado. Dessa forma, se a audiéncia ptblica for utilizada com o intuito de induzir
a populacdo a aceitar uma obra ou atividade, que antecipadamente — e, por isso,
indevidamente — ja se decidiu como de realizacdo inafastdvel, havera evidente
desvio de finalidade, capaz de comprometer todo o processo de licenciamento,
quanto a sua legalidade e moralidade (MIRRA, 2008, p. 127).

Nesse sentido, € necessario analisar as ambiguidades que decorrem da estrutura atual
das audiéncias publicas, apontando alternativas capazes de tornar esse importante instituto de
participacdo popular mais adequado a atingir os fins colimados, legitimando materialmente o

licenciamento ambiental.

4.2.2.1 A restricdo quanto a participacao da populacido nos atos de elaboracdo dos estudos
ambientais e as limitacOes advindas da realizacdo da audiéncia publica ao final dessa etapa do

procedimento

Um aspecto criticavel dos procedimentos de licenciamento ambiental é a reducdo da
participacdo popular as audiéncias publicas e a sua realizagdo apenas ao final dos estudos
ambientais. Em regra, os estudos ambientais sdo realizados ao alvedrio exclusivo dos
empreendedores, sem a participagdo da populacdo, que apenas pode se manifestar ao final
dessa fase, quando os trabalhos jd foram concluidos™.

Apesar do art. 10, VI da Resolugio CONAMA 237/1997 dispor acerca da
possibilidade do o¢rgdo licenciador requerer, apds a realizacdo da audiéncia publica,
esclarecimentos ao empreendedor e a equipe multidisciplinar responsavel pelos estudos, a
criacdo de mecanismos que possibilitem a atuacdo da sociedade civil nos atos preparatdrios a
elaboracdo e no curso do EIA/RIMA e demais estudos daria legitimidade a esses atos,
tornando o parecer final mais abrangente e coeso com as demandas da populagdo,
especialmente em relacdo aos cidaddos diretamente afetados pelos impactos da atividade que
se pretende instalar.

Edis Milare (2011, p. 500) afirma que as audiéncias ptiblicas sdo, por sua natureza,
“procedimento prévio no processo propriamente dito de licenciamento ambiental”, motivo
pelo qual ha hipdteses em que a lei e a prética t€ém levado a realizacdo de “audiéncia publica
preliminar ao inicio dos estudos de impacto”. Esse procedimento, apesar de ndo atender

totalmente ao acima defendido (participagdo popular nos atos de elaboracdo do EIA/RIMA e

**Antonio Beltrdo (2007, p. 47) também adverte para a incoeréncia da Resolugio CONAMA 009/1987 que
possibilita a participag@o popular apenas ao fim dos estudos ambientais: “O artigo 2°, § 1°, da Resolu¢do n° 9, de
1987, do Conama prevé que o momento de participacdo do publico ocorre somente apds o EIA j4 ter sido
concluido. Apesar da agéncia ambiental competente ainda ndo ter decidido acerca da aprovacao ou ndo do EIA,
o fato desse estudo ja encontrar-se concluido quando do periodo de comentdrios publicos consiste em um
equivoco de seu procedimento”.
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demais estudos), ja constitui um avango, visto que os argumentos, proposi¢coes e alternativas
apresentadas pela populagdo serdo considerados pelos profissionais no curso da elaboragdo
dos estudos ambientais, permitindo que a conclusido dos trabalhos seja realizada também a
partir das manifestacdes da sociedade civil. Mas, nesse caso, a audiéncia publica preliminar
ndo pode suprimir a realizacdo daquela posterior a conclusdo dos trabalhos, visto que as
consideragdes da equipe multidisciplinar quanto a viabilidade do projeto, alternativas e
condi¢cdes mitigadoras devem ser submetidas a apreciacdo da populacdo, em especial dos
cidaddos diretamente afetados.

Ademais, a populacdo, especialmente aquela da regido onde se pretende instalar o
empreendimento, € detentora de uma experiéncia sobre a cultura e os valores locais, a relacdo
do homem com o meio ambiente e os aspectos sociais, que nao podem jamais ser

desconsiderados. Antonio Beltrao afirma que:

Da mesma maneira, a participag@o efetiva do ptiblico e de associagdes na tomada de
decisdes governamentais possibilita uma andlise mais abrangente acerca dos riscos
envolvidos em uma determinada acdo ou empreendimento, e, consequentemente, a
elaboragio de alternativas mais harmonicas (BELTRAO, 2007, p. 23).

Antoénio Beltrdo (2007, p. 48) aponta, ainda, que a criacdo de meios de intervengdao
popular em todos os atos dos estudos ambientais proporcionard maior engajamento da
sociedade civil, pois “o procedimento estard em seu nascedouro”, afastando-se a ideia de
simples ratificacdo de atos ja concluidos. Outro importante aspecto destacado por Beltrdo é
que ‘“colhendo as informacdes precocemente, o empreendedor poderd identificar quais os
pontos mais polémicos do projeto para, entdo, adaptd-lo, no intuito de evitar futuros litigios
que venham a retardar ou impedir a sua execucao’.

Luis Enrique Sanchez (2008, p. 139/141) entende que a participacdo popular na fase
de determina¢cdo do escopo do estudo de impacto ambiental e na fase de formulagcdo de
alternativas € nao apenas possivel, como desejavel, citando diversos procedimentos de
licenciamento ambiental em que a medida foi adotada e produziu efeitos positivos, como no
projeto de ampliacdo de uma mina de fosfato em Araxd, MG, e no projeto de construcdo da

Usina Hidrelétrica Piraju, em Paranapanema, SP. Segundo Sénchez:

Esses exemplos ilustram o interesse de se identificar corretamente as questdes
relevantes antes da preparacdo do estudo de impacto ambiental, e isso
independentemente da existéncia de exigéncias legais para tanto. Dito de outra
forma, mesmo que a legislacdo ndo exija a consulta publica durante a fase de
planejamento do EIA, o empreendedor tem todo o interesse em conhecer os pontos
de vista e as preocupacdes da comunidade onde pretende se implantar e dos demais
interessados (SANCHEZ, 2008, p. 141).
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Noutro passo, a interven¢do popular, tal qual estruturada atualmente, desestimula o
cidaddo que se vé acanhado diante de estudos ambientais complexos, que lhe impdem um
resultado por vezes destoado dos interesses da comunidade. Nesse contexto, a participagao
popular torna-se instdncia meramente formal de legitimacdo dos procedimentos de
licenciamento ambiental, situacdo indesejada e inadmissivel em um Estado Democrético de
Direito, como a Republica Federativa do Brasil. Eliane Aparecida Resende também destaca os

riscos advindos da realizacao tardia da audiéncia publica:

O momento em que se realiza a audiéncia ptiblica é questiondvel, pois, na fase em
que ocorre, ja foram gastos recursos financeiros em estudos e projetos, e a
populacdo ja se encontra de certa forma “contaminada” pela ideia de progresso a ser
propiciado pelo empreendimento. Desse modo, a realizagdo da audiéncia publica
pode apresentar-se como mero cumprimento de requisito formal para a obtencao da
licenga, esvaziando-se o conteido democratico da discussdo publica que deveria ser
externalizado durante as audiéncias (RESENDE, 2009, p. 92).

Assim, a mudanga na forma como se processam os estudos ambientais, passando a
considerar a populacdo afetada como sujeito de direitos e ndo como objeto de andlise dos
profissionais, permitird que as manifestacdes dos afetados, seus valores e cultura, sejam, de
fato, considerados, superando a configuracdo estanque de participacdo popular atualmente
vigente e tornando a audiéncia publica mais conectada com atos anteriormente realizados,

propiciando resultados mais efetivos.

4.2.2.2 A importincia de realizacio da audiéncia publica em todos os procedimentos de
licenciamento ambiental de atividades efetiva ou potencialmente degradadoras do meio
ambiente

A audiéncia publica, segundo dispde o art. 10, V da Resolugdo CONAMA 237/1997,
constitui uma das etapas do procedimento de licenciamento ambiental, porém de realizagcdo
condicionada ao preenchimento dos requisitos dispostos na norma regulamentar que, no
ambito federal, estdo previstos na Resolugdo CONAMA 009/1987. Ocorre que, apesar de o
art. 2° desta Resolucdo dispor genericamente que a audiéncia publica serd realizada sempre
que requerida pelos legitimados, o texto referencia, em diversos artigos, a vincula¢do do ato
ao RIMA, dando a entender que, apenas nas circunstancias em que for exigida a pratica desse

ato e, consequentemente, do EIA, caberia o requerimento da audiéncia pl’lblicag5 .

A mesma ideia é afirmada por Antonio Inagé de Assis Oliveira (2005, p. 497): “Como se viu do exame da
Resolugao CONAMA n° 009/87, a mesma foi editada tendo em vista regular a realizacdo das audiéncias publicas
“referidas na Resolucito CONAMA n° 001/86”. De vez que a Resolucdo indicada, apesar de em suas
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Tal conclusdo estd referendada na parte final do caput do art. 11, §2° da Resolugdo

CONAMA 001/1986 onde esta previsto que:

Ao determinar a execucdo do estudo de impacto ambiental e apresentagdo do RIMA,
o estadual competente ou o IBAMA ou, quando couber o Municipio, determinard o
prazo para recebimento dos comentdrios a serem feitos pelos 6rgdos publicos e
demais interessados e, sempre que julgar necessdrio, promoverd a realizagdo de
audiéncia publica para informacdo sobre o projeto e seus impactos ambientais e
discussdao do RIMA.

A andlise conjunta desses dispositivos pode levar a conclusdo de que, apenas nos
casos de licenciamento ambiental de empreendimento considerado como efetivo ou
potencialmente causador de significativa degradacdo ambiental - nos quais se exige a
realizacdo de EIA/RIMA -, seria cabivel a consumacio da audiéncia publica. Com isso, a
participacdo popular nesses procedimentos, que ja padece de efetividade, terd seu ambito de
cabimento reduzido substancialmente, permitindo que licencas ambientais para
empreendimentos efetivo ou potencialmente degradadores do meio ambiente sejam analisadas
e concedidas sem que a populacdo tenha a oportunidade de participar.

Nesse sentido, caminhou bem o Conselho Estadual de Politica Ambiental de Minas
Gerais — COPAM/MG, ao estabelecer no art. 1°, Pardgrafo Unico da Deliberacao Normativa

n° 12, de 13 de dezembro de 1994, que:

O COPAM podera determinar Audiéncias Publicas para analisar planos, programas,
atividades e empreendimentos que prescindam de EIA e RIMA e que possam estar
causando ou vir a causar significativa degrada¢do ambiental, indicando na
convocagdo as informagdes indispensdveis para subsidiar a audiéncia.

-

E necessdario que o 6rgdo licenciador de atividades que utilizam recursos naturais e
que se mostrem capazes de produzir efetiva ou potencial degradacdo ambiental, seja ela
significativa ou ndo, promova audiéncias publicas, sempre que requeridas pelos legitimados,
com o fim de informar a sociedade civil sobre os aspectos que envolvem o empreendimento,
promovendo um didlogo entre a populacdo afetada, direta ou indiretamente pela atividade, o
empreendedor, os técnicos do Estado e, se for o caso, os profissionais responsaveis pela

elaboracdo dos estudos ambientais. Esse espaco serd propicio, dentre tantos outros aspectos,

consideranda, encarecer a necessidade de estabelecer-se “os critérios bdsicos e diretrizes gerais para o uso e
implementacdo da Avaliacio de Impacto Ambiental” (o que, infelizmente, até hoje ainda ndo foi feito), na
realidade trata basicamente da exigéncia de estudos de impacto ambiental e do respectivo Relatério de Impacto
Ambiental, para fins de licenciamento de atividades significativamente modificadoras do meio ambiente refere-
se a discussdo publica do RIMA, a interpretacdo geral é a de que, apenas para este fim as audiéncias publicas
devam ser convocadas”.
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para que as experiéncias do povo local, adquiridas ao longo dos anos e passadas de uma
geracdo para outra, possam contribuir, juntamente com os dados técnicos apurados, para a
defini¢dao quanto a melhor alternativa para o empreendimento que se pretende instalar.
Antonio Inagé€ de Assis Oliveira, fundamentando-se no principio da soberania
popular e no peculiar tratamento constitucional dado ao meio ambiente, leciona o cabimento
de audiéncia publica no ambito do procedimento de licenciamento ambiental, ainda que

dispensada a realiza¢dao de EIA/RIMA:

Assim, € claro, que a participacdo popular no licenciamento ambiental, tanto na fase
de consulta publica, como nas audiéncias publicas ndo s6 é legal como constitui um
direito inerente a cidadania. No caso, a elaboracdo ou ndo do estudo de impacto
ambiental, importantissima ferramenta do licenciamento, passa a ser mero detalhe.
O que a populagdo tem o direito de saber (e de influir na decisdo do licenciamento),
¢ até que ponto a implantacdo e operacdo de um determinado projeto vai alterar o
meio ambiente e se esta alteracdo serd, no todo, benéfica ou deletéria” (OLIVEIRA ,
2005, p. 499).

Ademais, a aproximacdo entre os diversos atores envolvidos reduz a tensdo que
comumente se instaura nesses casos, colocando em lados opostos partes que, por vezes,
possuem interesse comum, em virtude da inexisténcia de espagos apropriados para o debate
valoroso de ideias. Antonio Inagé de Assis Oliveira (2005, p. 500) lembra, com propriedade,
que ‘“ainda que dispensado o estudo de impacto ambiental, tém os cidadaos o direito de ser
informados sobre as consequéncias ambientais de um empreendimento sob licenca e sobre as
mesmas se manifestar”.

Vale ressaltar que a inexigibilidade de realizacdo de estudos ambientais aos moldes
do EIA/RIMA ndo pode constituir 6bice a designacdo da audiéncia publica, visto que os
levantamentos realizados pelos técnicos do 6rgdo ambiental e os dados fornecidos pelos
empreendedores no ambito do procedimento de licenciamento ambiental sdo meios
suficientes para viabilizar o debate popular, cabendo ao Poder Publico, a partir de seu aparato

técnico, prover meios de divulgacdo das informagdes em linguagem apropriada a

compreensdo de toda a sociedade civil envolvida.

4.2.2.3 Os ajustes necessarios a forma de realizacdo da audiéncia publica: as dificuldades
enfrentadas pela sociedade civil quanto aos atos de fala, apresentacio de propostas, acesso a
dados, dentre outros

A Resolucio CONAMA 009/1986 instituiu diretrizes bdsicas a serem observadas

quando da designacdo da audiéncia publica, tal qual demonstrado no item 4.2.2,
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estabelecendo, por exemplo, a incumbéncia ao 6rgao publico licenciador de designacdo da
data, local e horario onde serdo realizados os trabalhos, ressaltando que o local deve ser de
facil acesso a populacdo; a notificagdo prévia das partes interessadas, notadamente daqueles
que solicitaram o ato; a chamada publica através da imprensa local; a apresentacdo concisa do
RIMA; a oportunidade para debates; a lavratura de um ata, ao final dos trabalhos, discorrendo,
de forma sucinta, sobre o ocorrido; dentre outras.

Por tratar-se de norma geral, diversos estados federados, dentre eles Minas Gerais,
editaram norma detalhando como a audiéncia publica, no ambito de sua competéncia, deve
desencadear-se, tendo a Deliberagdo Normativa COPAM 12, de 13 de dezembro de 1994,
estabelecido, além dos atos constantes na normativa do CONAMA, um rol de pessoas e
institui¢des a serem convidadas a participar, bem como de outras cuja presenga é compulsdria,
tais como o empreendedor e o coordenador da equipe multidisciplinar responsdvel pelos
estudos ambientais.

Com o propdésito de transmitir aos responséveis pela deliberagdo quanto a concessao
da licenga pleiteada todo o ocorrido durante a audiéncia ptiblica, a DN COPAM 12/1994
exige ndo apenas a lavratura de ata, mas também a juntada de todos os documentos
apresentados durante a audiéncia aos autos do procedimento de licenciamento ambiental, bem
como a fita de gravagdo do ato, facultando aos interessados a apresentacdo de documentos
relativos aos assuntos debatidos.

Quanto a participacdo efetiva da populagdo na audiéncia publica, a DN COPAM
12/1994 dispde que as inscri¢cdes poderdo ser feitas até 60 minutos apds o inicio dos trabalhos,
salvo deliberacdo da mesa quanto a ampliagdo do prazo. Os inscritos terdo direito a fala, tal

qual deferido aos demais atores, conforme a seguinte ordem:

Art. 10 - As Audiéncias Publicas deverdo ter a seguinte organizagao:

1* parte - abertura, realizada pelo Presidente do COPAM, ou seu representante;

2% parte - exposi¢do:

I - empreendedor (10 minutos);

II - equipe responsavel pela elaboracdo do EIA e RIMA (30 minutos);

III - solicitantes da Audiéncia Pudblica (30 minutos);

3* parte - manifestacio de entidades da sociedade civil (5 minutos para cada
exposicio)

4% parte - manifestac@o dos presentes (3 minutos para cada exposi¢ao);

5% parte - manifestagdo dos membros do Conselho Estadual de Politica Ambiental -
COPAM e da Camara Especializada competente (5 minutos para cada exposicio);

6" parte - manifestacdo dos Parlamentares (5 minutos para cada exposi¢do);

7% parte - manifestacdo dos Prefeitos e dos Secretdrios de Estado (5 minutos para
cada exposi¢do);

8* parte - réplicas:

I - empreendedor (5 minutos);

II - equipe responsavel pela elaboracdo do EIA e RIMA (10 minutos);
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III - solicitantes da Audiéncia Pablica (10 minutos);
9* parte - encerramento, realizado pelo Presidente do COPAM, ou seu representante.

O modelo estabelecido na DN COPAM 12/1994, ndo obstante referir-se
exclusivamente ao Estado de Minas Gerais, nao difere substancialmente das demais normas
relacionadas ao assunto, motivo pelo qual pode ser utilizado como parametro para as
conclusdes que se seguem quanto as dificuldades enfrentadas pela popula¢do no curso das
audiéncias publicas para demonstrar suas opinides sobre os estudos ambientais e formular
alternativas as propostas apresentadas pela equipe técnica.

Inicialmente, hd que se destacar que, apesar das exigéncias quanto a disponibilizacdao
do conteido do RIMA a populagdo e dos demais mecanismos voltados a efetivacao do
principio da informacdo, a pratica cotidiana demonstra que a populacdo tem dificuldade de
apreender os dados constantes no documento. O mais adequado seria impor ao empreendedor
e a equipe técnica responsavel pela elaboracdo dos estudos a obrigacdo de manter técnicos nos
locais onde os documentos sdo disponibilizados, a fim de assistirem ao cidaddo na andlise e
compreensdo do RIMA.

Essa assisténcia ndo se confunde com os esclarecimentos a serem prestados pela
equipe técnica na audiéncia publica. Conforme descrito alhures, para que a sociedade civil
possa, de fato, debater com os demais atores durante a audiéncia, € necessario que os cidaddos
estejam previamente cientes dos dados coletados durante os estudos ambientais, bem como
das alternativas e conclusdes propostas pela equipe técnica quanto a viabilidade do
empreendimento que se pretende licenciar.

Luis Enrique Séanchez apresenta um rol de deficiéncias apuradas nas audiéncias
publicas, sendo que a maior parte delas estd ligada a problemas de informacdo e de espago

para debates. Dentre os diversos aspectos citados por Sdnchez, destaca-se:

[...] A maior parte do ptiblico dispde de pouquissima informacdo sobre o projeto e
seus impactos; os processos de informacdo publica que deveriam preceder a
audiéncia sdo deficientes; grande parte do publico ndo tem condi¢des de decodificar
e compreender a informacdo de cardter técnico e cientifico colocada a sua
disposicio; (SANCHEZ, 2008, p. 416).

Ademais, cabe ao Poder Publico promover medidas tendentes a efetivar a Politica
Nacional de Educacdao Ambiental, pois a conscientizacdo da populacdo quanto a necessidade
de preservar o meio ambiente e o engajamento dos cidaddos em programas e projetos voltados
a esse fim propiciardo maior mobilizacdo popular nas audiéncias publicas. Nesse sentido, a

efetivacdo das propostas ja apresentadas, concernentes a participacdo popular, continua
108



durante a elaboragdo dos estudos ambientais, na consideracdo dos cidadaos como sujeitos de
direito e ndo apenas como objeto do estudo, e a maximizacao das hipéteses de realizacao de
audiéncias publicas também contribuirdo para a constru¢ao de um circulo virtuoso, no qual a
sociedade civil passard, cada vez mais, a atuar nos procedimentos de licenciamento ambiental.

Porém, é preciso tornar as audi€ncias publicas um espaco mais voltado a participagdo
da populacdo e ndo das autoridades publicas presentes. Conforme se observa da prépria
estrutura organizacional constante na DN COPAM 12/1994, o tempo de duracdo ¢ distribuido
entre representantes de 6rgdos publicos, empreendedores, técnicos, parlamentares, membros
do executivo, restando pouquissimo espaco para os afetados.

Nao h4 dividas de que deve ser destinado um tempo razodvel da audiéncia publica
ao empreendedor e a equipe técnica para apresentacdo do projeto e dos estudos, pois um dos
principais objetivos dessa etapa do procedimento de licenciamento ambiental € transmitir a
populacdo informagdes acerca do empreendimento que se pretende licenciar. No entanto,
devem ser envidados esfor¢os para atender ao outro e ndo menos importante objetivo:
oportunizar ao cidadao questionar, criticar, condenar, apoiar, enfim, adotar a posi¢do que
julgar oportuna em face do objeto em anélise.

Com a proficiéncia que lhe é peculiar, Antonio Inagé de Assis Oliveira sintetiza o

propésito da audiéncia publica:

Na verdade, tanto na fase da consulta publica como na da audiéncia publica a

principal intencdo é a de proceder a uma auscultagdo da rea¢do da sociedade ao
empreendimento proposto. E propiciar uma oportunidade aos interessados de influir
na gestdo ambiental, pela resposta a consulta formulada. (OLIVEIRA, 2005, p. 481)

Nao € crivel que um espago onde se destinam poucos minutos a populacdo em geral
para manifestar-se seja adequado a atingir os fins ora apresentados. Nao obstante o irrisério
tempo em questdo, a experiéncia pratica tem demonstrado que o empreendedor, os técnicos e
as autoridades presentes (parlamentares e representantes do executivo), ocupam quase todo o
tempo destinado as audiéncias, franqueando a palavra a populacdo apenas ao fim desse ato,
quando nao ha mais espago para debates.

Ademais, as ponderagdes, requerimentos e propostas apresentados pelos cidaddos
ndo devem simplesmente ser anotadas ou transcritos na ata de reunido, devem sim ser
debatidos, naquele momento, por todos os participantes, notadamente pela equipe técnica

responsavel pelos estudos, a quem caberd considerar tais aspectos no estudo ambiental ou
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apresentar resposta fundamentada quanto a impropriedade dos pleitos formulados pela
populacdo.

H4 que se destacar que o fato das audiéncias publicas possuirem um carater
consultivo, e ndo decisério, ndo diminui o seu valor ou reduz a sua forga, visto que todas as
questdes ai construidas devem ser levadas em consideragdo pela equipe técnica responsavel
pela elaboracdo dos estudos ambientais, bem como pelo 6rgdo responsdvel pela andlise e
deliberacdo sobre a concessdo das licengas ambientais, nos termos do art. 5° da Resolucdo
CONAMA 009/1986°°.

Portanto, € necessério reformular o método como ocorrem as audiéncias publicas, a
fim de tornar a populacdo o principal ator desse ato, convergindo para o cidaddo ndo apenas
as informacdes a serem prestadas pelos presentes, mas também o tempo de manifestagcdes e de
debates, pois, somente assim, a participagdo popular serd efetivamente capaz de contribuir

para o aperfeicoamento do procedimento de licenciamento ambiental.

4.2.3 Os Conselhos de Meio Ambiente: um instrumento hibrido de democracia representativa
e de democracia participativa que buscam reduzir o déficit de legitimidade nos processos de
direitos difusos

Os conselhos de meio ambiente foram instituidos em admbito nacional através da Lei
n. 6.938/1981 - que criou a Politica Nacional de Meio Ambiente - como 6rgaos do Sistema
Nacional do Meio Ambiente - SISNAMA que compreende, além desses, diversos outros
orgdos de ambito nacional, estadual e municipal, com atribuicdes especificas, como o
Conselho de Governo - que tem a funcdo de assessorar o Presidente da Republica - e o
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovédveis — IBAMA - que

tem a funcdo de executar as diretrizes da Politica Nacional do Meio Ambiente.

Art. 6° - Os 6rgaos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos
Territérios e dos Municipios, bem como as fundagdes instituidas pelo Poder Publico,
responsdveis pela protecdo e melhoria da qualidade ambiental, constituirdo o
Sistema Nacional do Meio Ambiente - SISNAMA, assim estruturado:

%Neste sentido, Antonio Inagé de Assis Oliveira (2005, p. 481/482) afirma que “Nao padece divida, frente ao
disposto no art. 225 da Constitui¢do, que impde a coletividade, juntamente com o Poder Publico, o dever de
preservacdo do meio ambiente, tendo em vista, inclusive as futuras geracdes, que o érgdo licenciador tem o
dever de levar em consideracdo as manifestacdes da coletividade. Dessa forma, as ddvidas e os argumentos,
principalmente os de ordem técnica, levantados tanto na fase de consulta piblica, como, especialmente nas
audiéncias publicas, necessariamente deverdo ser considerados no parecer final, fundamentador da decisdo. E
evidente que “considerar” ndo é o mesmo que “acatar”, entretanto, como, obrigatoriamente, a decisdo politico-
administrativa de licenciar deve ser fundamentada, esses argumentos devem merecer uma referéncia critica nessa
fundamentagdo”.
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I - 6rgdo superior: o Conselho de Governo, com a fung@o de assessorar o Presidente
da Republica na formulacdo da politica nacional e nas diretrizes governamentais
para o meio ambiente e os recursos ambientais;

Il - 6rgdo consultivo e deliberativo: o Conselho Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA), com a finalidade de assessorar, estudar e propor ao Conselho de
Governo, diretrizes de politicas governamentais para o meio ambiente € 0s recursos
naturais e deliberar, no ambito de sua competéncia, sobre normas e padrdes
compativeis com o meio ambiente ecologicamente equilibrado e essencial a sadia
qualidade de vida;

III - 6rgdo central: a Secretaria do Meio Ambiente da Presidéncia da Repiiblica, com
a finalidade de planejar, coordenar, supervisionar e controlar, como 6rgdo federal, a
politica nacional e as diretrizes governamentais fixadas para o meio ambiente;

IV - 6rgdo executor: o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis, com a finalidade de executar e fazer executar, como 6rgio
federal, a politica e diretrizes governamentais fixadas para o meio ambiente;

V - Orgios Seccionais: os 6rgios ou entidades estaduais responsdveis pela execugio
de programas, projetos e pelo controle e fiscalizacdo de atividades capazes de
provocar a degradacdo ambiental;

VI - Orgidos Locais: os 6rgios ou entidades municipais, responsdveis pelo controle e
fiscalizacdo dessas atividades, nas suas respectivas jurisdigoes;

Dentre os diversos 6rgdos que compdem o SISNAMA, os conselhos de meio
ambiente destacam-se para os fins da presente andlise, por serem formados por membros do
Poder Piblico, da sociedade civil e das entidades econdmicas’’ . No ambito federal, a prépria
Lei n. 6.938/1981 criou no art. 8° o Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA98,
orgdo consultivo e deliberativo, atribuindo-lhe competéncias99 como: a) estabelecer, mediante
proposta do IBAMA, as normas e critérios a serem observados para o procedimento de
licenciamento ambiental; b) determinar a realizacdo de estudos ambientais para fins de
licenciamento ambiental de atividade e empreendimento efetivo ou potencialmente causador
de significativa degradacdo ambiental, podendo, para tanto, requisitar informagdes
imprescindiveis a sua andlise junto a 6rgdos publicos e privados; c) estabelecer normas,
critérios e padrdes relativos ao controle e a manuten¢do da qualidade do meio ambiente com

vistas ao uso racional dos recursos ambientais, principalmente os hidricos; d) estabelecer,

*’Ha outros 6rgdos vinculados ao Ministério do Meio Ambiente, como o Conselho Nacional de Recursos
Hidricos e o Comité do Fundo Nacional de Meio Ambiente que possuem como membros, cidaddos indicados
pela populagdo, porém o presente trabalho limitar-se-4 a andlise do CONAMA, pela sua relevancia no Sistema
Nacional do Meio Ambiente — SISNAMA.

% Antonio Inagé de Assis Oliveira (2005, p. 188) leciona que a Lei n. 6.938/1981, apesar de editada em um
periodo marcado pelo autoritarismo dos generais-presidentes, concedeu ao SISNAMA uma caracteristica
descentralizada, apropriada ao seu fim. No entanto, ressalta que as mudangas introduzidas posteriormente, ja na
época da redemocratizacdo, geraram uma centralizacdo das decisdes no nivel federal e reduziram o ambito de
atuacdo do CONAMA.

% Antonio Inagé de Assis Oliveira (2005, p. 206) ressalta que a disposi¢do primitiva do art. 8° da Lei n.
6.938/1981 estabelecia um rol exemplificativo de competéncias do CONAMA, de modo que poderiam ser
estipuladas novas atribui¢des mediante decreto regulamentador. Entretanto, com a alteracdo introduzida pela Lei
n. 8.028/90 este rol passou a ser taxativo.
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privativamente, normas e padrdes nacionais de controle da polui¢do por veiculos automotores,
aeronaves e embarcagdes, mediante audi€éncia dos Ministérios competentes; dentre outras.
Maria Augusta Soares de Oliveira Ferreira aponta a amplitude das competéncias

atribuidas ao Conselho Nacional do Meio Ambiente:

Diante desse rol de competéncias, percebe-se a amplitude da atuacio do CONAMA
que, além da finalidade supracitada de assessoramento ao Conselho de Governo face
as diretrizes e politicas governamentais para o meio ambiente, tem um caréter
deliberativo amplo, que inclui um também vasto poder regulamentar acerca de
padrdes e normas ambientais federais que devem ser observados pelos Estados e
Municipios, podendo estes estabelecerem normas especificas, porém ndo mais
permissivas que as do CONAMA, e sim mais restritivas, ou seja, somente padrdes e
normas mais rigidos (FERREIRA, 2010, p. 44).

A partir das atribuicdes que lhe foram conferidas pela Lei da Politica Nacional do
Meio Ambiente, 0 CONAMA editou diversas resolugdes e, ainda, decisdes e recomendacdes,
de grande relevincia no ordenamento juridico brasileiro, como as Resolu¢des 001/1986,
009/1987 e 237/1997, analisadas alhures, que dispdem sobre normas gerais do procedimento
de licenciamento ambiental, a serem observadas pela Unido, pelos Estados Federados e pelos
Municipios.

Paulo Affonso Leme Machado assevera que as Resolucdes editadas pelo CONAMA
nao foram impactadas pelo disposto no art. 25 das Disposicdes Constitucionais Transitorias,
vez que as atribui¢des delegadas ao Conselho Nacional do Meio Ambiente nao se enquadram

entre aquelas de competéncia do Congresso Nacional:

As atribuicdes do Congresso Nacional estdo inseridas no Tit. IV, Cap. I — Do Poder
Legislativo, Secdo II, arts. 48 e 49. Constata-se que nenhuma das atribui¢des do
Congresso Nacional sdo exercidas pelo CONAMA. Alids, a matéria que tem uma
clara conota¢do ambiental — “iniciativas do Poder Executivo referente a atividades
nucleares” (art. 49, XIV, da CF) — € atribuicdo do CNEN-Conselho Nacional de
Energia Nuclear MACHADO, 2011, p. 170).

Trata-se, pois, de 6rgdo de grande relevancia, responsdvel pela tomada de decisdes
que influem diretamente na preservagdo dos recursos naturais, contribuindo para a

- . . . J 100 - L. .
manutencdo do meio ambiente ecologicamente equilibrado ™. Por essa razao, é imperativa a
participacao da populacdo nesses 6rgaos, o que foi acolhido com a concepcdo de um conselho

formado por representantes do Poder Publico federal, estadual e municipal, de membros

'YA0 tratar do papel do CONAMA, Antonio Zanollo Neto (2007, p. 81/82) afirma que “O despertar da
consciéncia publica desses valores indica que o Conselho Nacional do Meio Ambiente tem um importante papel
pedagdgico (carater educativo, informativo e de orientag@o social) a desempenhar diante do Sistema Nacional do
Meio Ambiente, porquanto ser de cardter nacional e de grande representatividade”.
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indicados por entidades representativas da sociedade civil, da comunidade cientifica e de
classes econdmicas.

A composicio do CONAMA ndo estd prevista em lei, sendo estabelecida por
Decreto do Presidente da Reptblica, o que tem sido objeto de critica de diversos
doutrinadores, por entenderem que esse sistema permite a ocorréncia de decisdes
discriciongrias'’!. Nos termos do Decreto n. 99.274/90, compdem o conselho, como membros
indicados pelo Poder Publico, todos com direito a voto: a) o Ministro de Estado do Meio
Ambiente (que exerce a sua presidéncia); b) o Secretdrio-Executivo do Ministério do Meio
Ambiente (que exerce a funcio de secretdrio-executivo do conselho); ¢) um representante do
IBAMA; d) um representante da Agéncia Nacional de Aguas - ANA; e) um representante de
cada um dos Ministérios, das Secretarias da Presidéncia da Republica e dos Comandos
Militares do Ministério da Defesa, indicados pelos respectivos titulares; f) um representante
de cada um dos Governos Estaduais e do Distrito Federal, indicados pelos respectivos
governadores; g) oito representantes dos Governos Municipais que possuam 6rgdo ambiental
estruturado e Conselho de Meio Ambiente com carater deliberativo, sendo: um representante
de cada regido geogréafica do Pais; um representante da Associacdo Nacional de Municipios e
Meio Ambiente - ANAMMA; dois representantes de entidades municipalistas de ambito
nacional.

As cadeiras ocupadas por cidaddos representantes da populacdo e da comunidade
cientifica, todas com direito a voto, somam 22 e estdo assim distribuidas: a) dois
representantes de entidades ambientalistas de cada uma das Regides Geograficas do Pais; b)
um representante de entidade ambientalista de ambito nacional; c¢) trés representantes de
associacOes legalmente constituidas para a defesa dos recursos naturais e do combate a
polui¢do, de livre escolha do Presidente da Republica; d) um representante de entidades
profissionais, de ambito nacional, com atua¢@o na drea ambiental e de saneamento, indicado
pela Associacdo Brasileira de Engenharia Sanitdria e Ambiental - ABES; e) um representante
de trabalhadores indicado pelas centrais sindicais e confederacdes de trabalhadores da area
urbana (Central Unica dos Trabalhadores - CUT, Forca Sindical, Confederacao Geral dos
Trabalhadores - CGT, Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Industria - CNTI e
Confederacdo Nacional dos Trabalhadores no Comércio - CNTC), escolhido em processo

coordenado pela CNTI e CNTC; f) um representante de trabalhadores da area rural, indicado

'""'Neste sentido: “Com a revogacio expressa, a composi¢io do Conselho Nacional do Meio Ambiente ficou ao
sabor do Poder Executivo, que, por simples decreto, pode, quando julgar conveniente, modificar sua composi¢cao
dela alijando as entidades cuja participacdo vier a lhe incomodar” (OLIVEIRA, 2005, p. 189).
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pela Confederagdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura - CONTAG; g) um
representante de populagdes tradicionais, escolhido em processo coordenado pelo Centro
Nacional de Desenvolvimento Sustentavel das Popula¢des Tradicionais - CNPT/IBAMA; h)
um representante da comunidade indigena indicado pelo Conselho de Articulagdo dos Povos e
OrganizacOes Indigenas do Brasil - CAPOIB; i) um representante da comunidade cientifica,
indicado pela Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia - SBPC; j) um representante
do Conselho Nacional de Comandantes Gerais das Policias Militares e Corpos de Bombeiros
Militares - CNCG; 1) um representante da Fundacdo Brasileira para a Conservacido da
Natureza - FBCN.

Por fim, as cadeiras destinadas as entidades empresdrias no CONAMA, que juntas
somam oito, estdo atualmente preenchidas por: um membro indicado pela Confederacao da
Agricultura e Pecudria do Brasil - CNA; trés membros indicados pela Confederacao Nacional
da Inddstria - CNI; dois membros indicados pela Confederacdo Nacional do Comércio de
Bens, Servicos e Turismo - CNC; um membro indicado pela Confederagdo Nacional do
Transporte - CNT; e um membro do Setor Florestal.

O CONAMA ¢ formado, ainda, por um membro honorério indicado pelo Plendrio;
um representante do Ministério Pablico Federal; um representante dos Ministérios Publicos
Estaduais (indicado pelo Conselho Nacional dos Procuradores-Gerais de Justica); € um
representante da Comissao de Defesa do Consumidor, Meio Ambiente e Minorias da Camara
dos Deputados, sendo que os trés tltimos ndo possuem direito a voto.

O art. 4° do Decreto 99.274/1990 dispde que o Conselho Nacional do Meio
Ambiente é composto por Plendrio, Camara Especial Recursal, Comité de Integracdo de
Politicas Ambientais, Camaras Técnicas, Grupos de Trabalho e Grupos Assessores, sendo que
suas reunides sao publicas.

A competéncia comum atribuida a Unido, Estados e Municipios para a protecao do
meio ambiente € 0 combate a poluicao (art. 23, VI da CR/88) e, principalmente, para realizar
o licenciamento ambiental de atividades e empreendimentos no ambito de sua competéncia,
ensejou a criacdo de conselhos estaduais e municipais de meio ambiente, que, a exemplo do
modelo federal, sdo formados por membros do Poder Publico, da sociedade civil, da
comunidade cientifica e das entidades empresariais.

A titulo de exemplo, o Conselho Estadual de Politica Ambiental - COPAM/MG,
orgdo vinculado ao Sistema de Meio Ambiente do Estado de Minas Gerais, possui

competéncias correlacionadas ao CONAMA, mas em ambito estadual. H4 que se ressaltar que
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0o COPAM/MG foi criado em 1977, com a denominacdo de Comissdo de Politica Ambiental,
portanto, antes da edi¢do da Lei n. 6.938/1981, que criou 0o CONAMA. Isso se justifica pelo
fato de que, conforme descrito alhures, quando da edicdo da Lei da Politica Nacional do Meio
Ambiente, ja havia regramentos proprios sobre o assunto em estados como Minas Gerais, Sao
Paulo e Rio de Janeiro.

Dentre as diversas competéncias atribuidas ao COPAM/MG pelo artigo 3° da Lei
Delegada n. 178, de 29 de janeiro de 2007, podemos destacar: a) estabelecer normas técnicas
e padrdes de protecdo e conservacdo do meio ambiente, observadas a legislacdo federal e
estadual, bem como os objetivos definidos nos planos de desenvolvimento econdmico e social
do Estado, especialmente no Plano Plurianual de A¢dao Governamental e no Plano Mineiro de
Desenvolvimento Integrado; b) aprovar normas sobre a concessdo dos atos autorizativos
ambientais, no ambito de sua atuacdo, inclusive quanto a classificacdo das atividades por
porte e potencial poluidor; ¢) compatibilizar planos, programas e projetos potencialmente
modificadores do meio ambiente com as normas e padrdes estabelecidos pela legislagdao
ambiental vigente, visando a garantia da qualidade de vida e dos direitos fundamentais da
sociedade e do individuo; d) acompanhar o planejamento e o estabelecimento de diretrizes de
acoes de fiscalizacdo e de exercicio de poder de policia administrativa desenvolvidos pelos
orgdos e entidades ambientais estaduais; f) analisar, orientar e licenciar ou autorizar, por
intermédio de suas Unidades Regionais Colegiadas - URCs, com apoio dos 6rgdos seccionais
do COPAM, a viabilidade, a implantacdo e a operacdo de atividade efetiva ou potencialmente
poluidora ou degradadora do meio ambiente, determinando igualmente a relocalizacdo, a
suspensao ou o encerramento dessas atividades.

No tocante a composi¢ao, 0 COPAM/MG ¢ formado por conselheiros indicados pelo
Poder Publico: representantes de Secretarias Estaduais, da Policia Militar do Estado de Minas
Gerais, do IBAMA, da Procuradoria Geral de Justica, dentre outros; pela sociedade civil:
organizacdes ndao governamentais legalmente constituidas para a prote¢do, conservacio e
melhoria do meio ambiente; por representantes da comunidade cientifica; entidades civis
representativas de categorias de profissionais liberais ligadas a protecdo do meio ambiente;
por entidades empresariais: Federacao das Industrias do Estado de Minas Gerais — FIEMG;
Federagdao da Agricultura e Pecudria do Estado de Minas Gerais — FAEMG; Federagdo dos
Trabalhadores na Agricultura do Estado de Minas Gerais — FETAEMG; dentre outras; - € por

um membro honorario.
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Portanto, as decisdes tomadas nesses 6rgaos ocorrem a partir da deliberagdo de um
colegiado de pessoas indicadas por ramos da sociedade civil, da sociedade cientifica, de
classes empresariais € de membros do Poder Publico, propiciando um debate amplo, no qual
sao apresentados diversos pontos de vista, legitimando o ato de decidir e favorecendo o seu

cumprimento, como destaca Maria Augusta Ferreira

Nesse sentido, € que entendemos ser fundamental dar a um 6rgdo da envergadura do
CONAMA uma estrutura colegiada, composta de representantes de diversos setores
do governo e da sociedade — o que de certo modo ji ocorre, especialmente a partir
do Decreto n° 3.942/2001, adiante analisado — pois este tipo de estrutura € necessdria
para que haja a composi¢do dos mais variados interesses em jogo nas suas decisdes,
dando lhes, entdo, maior eficdcia, por torni-las mais representativas das diversas
visdes e ideias, bem como por facilitar a sua aceitag@o pelos participantes, mesmo 0s
que delas discordem (FERREIRA, 2010, p. 45).

No ambito dos Estados e Municipios, a fun¢do deliberativa sobre a concessdo ou ndo
de pedidos de licenca ambiental €, em regra, exercida por 6érgdos que compdem a estrutura
destes conselhos'”, onde é assegurado o arranjo multiparitdrio acima mencionado, permitindo
que a populagdo exerca, por meio de seus membros indicados, a defesa e a preservacdo do
meio ambiente ecologicamente equilibrado, seja pela manifestacdo de seus conselheiros em
plendrio, seja pelo exercicio do voto, fundamentando as razdes de decidir.

Luis Enrique Sanchez reconhece o licenciamento ambiental, em especial os atos em
que € franqueada a manifestacdo popular, como um espago publico de debate, onde todos

podem expor seus argumentos de forma fundamentada, tal qual idealizado por Habermas.

De fato, o processo de AIA possibilita que os conflitos, as demandas e as
reivindicacdes ganhem visibilidade e ressondncia na esfera publica, no sentido
atribuido por Habermas, o de um espaco publico politico acessivel aos argumentos e
ao uso pblico da razdo, em que se torna possivel “uma politica deliberativa”. E
disso que efetivamente se trata quando se deve tomar decisdes sobre projetos que
causem impactos significativos, nas quais os 6nus e os beneficios sdo desigualmente
distribuidos, até entre geracdes presentes e futuras (SANCHEZ, 2008, p. 434).

Trata-se, pois, de um instrumento hibrido de participacdo popular, visto que a
sociedade civil ndo se manifesta de forma direta e livre, por qualquer cidadio interessado,
como ocorre na consulta publica e na audiéncia publica, mas sim por representantes do povo,

indicados pelos meios legais. Porém, esses representantes do povo estdo, em regra, engajados

'Luis Enrique Sanchez (2008, p. 432) adverte que “A decisdo pode ser tomada diretamente pelo 6rgio
licenciador, como ocorre com o licenciamento federal (Ibama) em certos Estados, ou por colegiados que contam
com representantes de diferentes segmentos da sociedade civil, além de representantes governamentais — 0s
conselhos de meio ambiente. Esta dltima modalidade é usada em alguns Estados, como Sao Paulo, Bahia e
Minas Gerais, e por diversos municipios”.
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nos movimentos ambientais e, como tal, prezam pela defesa daqueles valores cultivados pela
sociedade civil.

Ademais, as fungdes desempenhadas por esses representantes do povo junto aos
conselhos de meio ambiente, na maioria das vezes, ndo impedem que continuem a exercer as
atribuicdes que motivaram a sua indica¢do, permitindo a continuidade do vinculo com a
populacdo em geral, favorecendo o intercambio de ideias e a vivéncia dos problemas
enfrentados pelo povo, especialmente das localidades onde se pretende instalar o
empreendimento licenciado.

Essa vivéncia dos conselheiros representantes da populacdo possibilitard, ainda, que
em eventuais discussdes quanto a modificagdes no projeto e implantacio de medidas
mitigadoras ou compensatdrias, sejam escolhidas as alternativas técnicas e, até mesmo,
locacionais que melhor atendam as necessidades ambientais e sociais da comunidade afetada.

Dessa forma, a inclusdo de representantes do povo entre os membros dos conselhos
de meio ambiente € mais um dos instrumentos de participacdo popular no procedimento de
licenciamento ambiental, exercido por um nimero limitado de pessoas, mas que mantém
grande vinculo com a populagdo e engajamento com as questdes ambientais e as necessidades

dos afetados.

4.2.3.1 A disparidade na composicio dos Conselhos de Meio Ambiente como aspecto
limitador dos efeitos da participacdo popular

A andlise da composi¢ao do Conselho Nacional de Meio Ambiente —- CONAMA e do
Conselho Estadual de Politica Ambiental de Minas Gerais — COPAM/MG demonstra que,
apesar da presenca de representantes de diversas dreas de poder nesses Orgdos, hi um
predominio expressivo de membros indicados pelo Poder Executivo, em detrimento de uma
minoria de representantes da popula¢do, da comunidade cientifica e da classe empresarial,
havendo, ainda, hipéteses em que o representante da sociedade civil é escolhido pelo
Presidente da Republica.

Mesmo no ambito do COPAM/MG, ndo merece guarida a alegacdo de paridade entre
o numero de representantes do Poder Publico e da sociedade civil e entidades empresariais,
vez que, apenas quando somadas as cadeiras destinadas a essas ultimas categorias, se alcanca
o montante de assentos atribuidos ao Estado. Ocorre que, na maioria das vezes, as posicoes

defendidas pelos representantes da sociedade civil e das entidades empresariais sdo diferentes
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e, até, antagdnicas, dadas as pretensdes externadas por cada lado, o que impede a soma do
efetivo desses membros para fundamentar a alegada equidade de composicao.

Nao obstante a incoeréncia advinda do predominio de conselheiros indicados pelo
Poder Publico, a andlise da competéncia e da concepcdo dos conselhos de meio ambiente,
especialmente o CONAMA e o COPAM/MG, demonstra que esses Orgaos propiciam a
atuacdo da populacdo na tomada de decisdes concernentes a preservacdo e defesa do meio
ambiente, constituindo importante meio de efetivacio do principio da participacdo popular'®.

Luis Enrique Séanches ressalta a importancia das decisdes acerca do licenciamento

ambiental tomadas no ambito dos conselhos de meio ambiente, destacando que:

A decisdo mediante colegiados significa a busca de um certo consentimento por
parte da sociedade, representada nesses conselhos por organizagdes nao
governamentais ambientalistas, associagdes profissionais, associagdes empresariais e
outras representagdes. Embora o parecer resultante da andlise técnica realizada pela
equipe de analistas do 6rgdo ambiental pareca prevalecer como fundamento da
decisdo, os conselheiros podem impor ou negociar condi¢des adicionais para a
licenga, ou podem, ocasionalmente, divergir do parecer técnico (SANCHES, 2008,
p. 432).

Mesmo em um menor numero, os conselheiros indicados pela sociedade civil
possuem a prerrogativa de acesso a todas as informagdes disponiveis sobre as questdes em
debate, bem como o espago para apresentar aos demais membros as razdes e os fundamentos
de seus votos. No entanto, o reduzido nimero de assentos com direito a voto; ocupados por
esses conselheiros, tem causado um desequilibrio na tomada de decisdo, fazendo com que os
projetos e programas de interesse do Poder Publico sejam aprovados, ainda que diante de uma
manifestacdo unanime em contrario, por parte dos representantes da populagao.

Por essa razdo, a formacdo dos conselhos de meio ambiente deve ser aprimorada,
assegurando a real equidade entre os diversos atores envolvidos, mediante o estabelecimento
de igual nimero de cadeiras com direito a voto, atribuidas ao Poder Publico e a sociedade
civil, considerada isoladamente e nao em conjunto com as entidades empresariais, o que
proporcionard maior debate acerca das questdes ambientais atribuidas ao conselho e,

consequentemente, maior chance de acerto nas deliberagdes a serem tomadas.

'“Nesse sentido, Paulo Affonso Leme Machado (2011, p. 108) leciona que “Essa atuacdo da comunidade,
através das associag¢des, ndo mostrou ainda toda a sua vitalidade. Em alguns 6rgdos colegiados a participacdo do
publico € numericamente infima, ndo dando as associacdes a menor chance de influir no processo decisorio.
Nesse caso as associacdes passam a ter papel mais de fiscal do processo decisério do que de participantes da
tomada de decisdo, evitando, pelo menos, que esse processo fique fechado pelo segredo”.
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Paulo Affonso Leme Machado ressalta a importancia de que os conselhos de meio
ambiente possuam uma estrutura tripartite € que sejam evitadas as formacdes em que os

representantes da sociedade civil constituam uma minoria.

O fato de a maioria dos Estados ter feito a escolha de um sistema de administracido
ambiental com a participagdo de organizacdes ndo-governamentais estd a mostrar a
presenca de uma concepgdo em que o governo ndo tem necessariamente a chave da
solucdo dos problemas do meio ambiente. Entretanto, é preciso encorajar o sistema
tripartite, pois, do contrario, havera sempre a possibilidade da farsa participativa, em
que as associagdes ambientais e outros segmentos da sociedade civil t€m lugar nos
orgdos colegiados, mas serdo sempre minoria. A triparticdo do colegiado
possibilitard a presenca de organismos ‘“neutros” ou imparciais, como as
corporagdes profissionais (OAB, CREA etc.), Ministério Publico e as universidades
(MACHADO, 2011, p. 179).

Lado outro, a competéncia para estabelecer a composi¢dao desses 6rgdos deve ser
atribuida ao Congresso Nacional e ndo ao Presidente de Reptblica. Nao é razoavel, tdo menos
desejavel, que questdes de tdo grande relevancia, como essa, sejam deixadas ao alvedrio de
decisdes discriciondrias, proferidas por uma s6 pessoa.

Portanto, os conselhos de meio ambiente, como O6rgaos de proeminéncia no
SISNAMA, devem ser compostos por membros dotados do poder/dever de preservacdo do
equilibrio ambiental, cabendo privativamente ao Poder Legislativo a competéncia para dispor
sobre a sua composi¢do, ressalvando, porém, que hd que ser assegurada a equidade entre o
nimero de assentos com direito a voto, atribuidos a cada uma das partes, propiciando o debate
valoroso de ideias e a exposicdo fundamentada das opinides, com vistas a aplicar a decisdao

que melhor atenda aos objetivos preconizados na Constitui¢do da Reptblica de 1988.
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5 CONSIDERA COES FINAIS

Os apontamentos desenvolvidos ao longo deste trabalho tiveram como propdsito
contribuir para o debate acerca da efetivacio do direito fundamental ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, sob o prisma de como a sociedade civil, na qualidade de ator
corresponsavel, pode contribuir para o €xito desse processo. A relevancia e imediatidade desta
discussdo em prol de uma ética ambiental contemporanea t€m-se tornado cada vez mais
evidentes, face ao desequilibrio dos ecossistemas, a aceleracao e intensificacdo das mudancgas
climéticas, ao alto grau de polui¢do do solo, do ar e da dgua e a escassez de diversos recursos
naturais, circunstancias que geram danos a todos os elementos vivos existentes no planeta
Terra, em especial ao homem, criando barreiras ao cumprimento do art. 225 da Constitui¢ao
da Republica de 1988.

Nesse contexto, buscou-se demonstrar, a partir do magistério de Ramén Martin
Mateo, que os paradigmas do Estado Liberal e do Estado Social ndo se mostraram capazes de
responder aos problemas ambientais que emergiram nos dltimos tempos, notadamente pela
dificuldade de assimilagdo dos custos ambientais no sistema capitalista e pela pressdo interna
observada nos sistemas socialistas para implantacdo de politicas desenvolvimentistas, com
vistas a equiparacdo com o modelo industrial e ao desenvolvimento de sua depauperada

(I

economia, “as custas” dos recursos naturais existentes.

A prevaléncia dos interesses econdmicos em detrimento dos aspectos social e
ambiental ensejou uma exploragdo exacerbada dos recursos naturais renovdveis € nao
renovaveis, gerando a extincdo de espécies animais e vegetais e a escassez de reservas,
alterando a biodiversidade e prejudicando as condi¢des de vida do homem em diversas partes
do globo terrestre. Esse cendrio de degradagdo ambiental globalizada motivou a ONU a
realizar grandes encontros e conferéncias a partir de 1972, com o propdsito de encontrar
meios de conciliar o desenvolvimento econdmico, a efetivacdo de direitos sociais e a
preservacdo do meio ambiente. Porém, decorridos mais de 40 anos desde a Primeira
Conferéncia Mundial sobre 0o Homem e o Meio Ambiente, as barreiras a implantacdo de um
modelo fundado em novos padrdes de producdo e consumo, que priorize o equilibrio entre as
vertentes econdOmica, social e ambiental, ainda estdo longe de serem superadas,
principalmente devido as divergéncias entre os Estados Desenvolvidos e em Desenvolvimento
quanto a responsabilidade pelos custos desse processo.

A concentracio de esforcos para a solucdo desses problemas apenas entre os 6rgaos

de poder estatais mostrou-se incipiente e de pouca eficédcia pratica, exigindo a superacio desse
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modelo por um projeto de Estado Democratico de Direito no qual o povo exerca a titularidade
do poder como ente soberano. A teoria discursiva de Habermas entende este novo projeto de
Estado como a institui¢gdo de processos € pressupostos comunicacionais necessarios a
formacdo da opinido e da vontade, diante dos limites ambientais do planeta.

Este agir comunicativo proposto por Habermas destaca-se por envolver todos os
cidaddos, que participam das deliberacdes por meio da autonomia politica e da liberdade
comunicativa que lhes € inerente, sem que haja quaisquer Obices oriundos de questdes
econOmicas, sociais, culturais, étnicas, dentre outras. A igualdade de oportunidades de
participacdo atribuida aos cidaddos deve ser assegurada, segundo Habermas, na maior medida
possivel, como condi¢do de validade, ao assentimento de todos, uma vez que, no ambito do
Direito Ambiental, por sua dimensao difusa, os afetados participam, ainda que niao percebam
a magnitude e a qualidade de seus assentimentos.

A teoria habermasiana apresenta-se, pois, como resposta aos modelos retrogrados de
concentracdo do poder nas maos de soberanos ou de poucos privilegiados, restabelecendo ao
povo a titularidade para agir como ator em comunidade, exercendo o poder, por meio de
processos institucionalizados de manifestacdo da opinido e da vontade e, ainda, elegendo
representantes entre seus pares, por sufrdgio universal, para cumprirem as funcdes atribuidas
ao Estado.

Vale ressaltar que o modelo de democracia representativa, em que os cidadaos
elegem aqueles entre seus pares para ocuparem os cargos eletivos dos Poderes do Estado,
mediante sufrdgio universal, ndo é o unico mecanismo de participagdo popular, pois, nesse
caso, o exercicio da cidadania e da propria democracia estaria reduzido a simples expressao
de voto. Além de subutilizar o poder do qual cada cidaddo € titular, a interpretacdo que delega
excessivamente competéncias a poucos membros da comunidade pode favorecer a prética de
atos contrarios ao interesse da populagdo, reduzindo a sua legitimidade.

Alguns institutos do regime representativo brasileiro tém sido um exemplo de
desprestigio popular e de ofensa aos valores do Estado Democrético de Direito, na medida em
que parte dos representantes do povo, eleitos para ocupar os cargos do Poder Legislativo e do
Poder Executivo, deles apropria-se para proveito pessoal e conchavos politicos, em
detrimento dos interesses da sociedade e de projetos que visam ao bem comum, descumprindo
o plano de governo apresentado a populacdo e infringindo, a um s tempo, a lei e a

moralidade publica.
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Esses fatos tém gerado um declinio da democracia representativa, o que, nos dizeres
de Boaventura de Sousa Santos, pode ser denominado crise do paradigma dominante,
propiciando o crescimento do paradigma emergente da democracia participativa, na qual o
cidadao atua como protagonista do poder, agindo nos processos de constituicdo de politicas
publicas, a partir dos diversos mecanismos constitucionais e infraconstitucionais colocados a
sua disposicao, tanto na esfera legislativa, como na administrativa e judicidria.

Porém, a democracia participativa ndo se apresenta como substituta da democracia
representativa. Ao contrario, atuam conjuntamente, onde os representantes do povo, eleitos
por sufrdgio universal, desenvolvem as competéncias que lhes foram delegadas na
Constitui¢do e o povo, por sua vez, exerce o poder soberano de participar dos procedimentos
de constitui¢dao de politicas publicas, por meio dos mais variados instrumentos estabelecidos
em lei, e, até mesmo, instrumentos informais, como a rede mundial de computadores.

No ordenamento juridico brasileiro, o legislador constituinte cuidou de assegurar ao
povo inimeros meios de participagcdo, tornando efetivo o principio da soberania popular
estatuido na Constituicdo da Republica de 1988, com destaque para os instrumentos do
plebiscito, do referendo e da iniciativa popular, voltados a atuacdo dos cidaddos no processo
legislativo e, em menor medida, no administrativo; a consulta e a audiéncia publicas, o debate
publico, a composicao popular em conselhos governamentais € a dendncia aos tribunais e
conselhos de contas, dentre outros instrumentos de participacdo no ambito administrativo; e a
acao popular, no Poder Judiciério.

No campo ambiental, a participagdo popular foi, ainda, influenciada pelas
deliberacdes tomadas nos encontros e conferéncias internacionais organizados pela ONU,
conforme estabelecido nos documentos dai produzidos, como a Declaragdo de Estocolmo e a
Declaracao do Rio e, em especial, pelos Principios Internacionais de Direito Ambiental. Nao
obstante esses documentos, na maioria dos casos, ndo possuirem efeitos vinculatérios, a
pratica cotidiana tem demonstrado que possuem a capacidade de influenciar as tratativas em
ambito internacional e, ainda, orientar a formulacdo do ordenamento juridico de cada nagdo,
como ocorreu no Brasil, com a edi¢do da Constitui¢do da Republica de 1988 e a Lei Nacional
da Politica Ambiental (Lei n. 6.938/1981), dentre diversos outros diplomas legais.

Mas, o maior entrave a efetivacdo da participagdo popular € a falta de interesse dos
governantes em tomar as medidas necessdrias a torna-la vidvel na prética, quedando-se inertes

quanto a elaboracdo de leis tendentes a regulamentar os institutos, a difusao da informacao e a
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efetivacdo de politicas educacionais voltadas a instru¢ido e a conscientiza¢do da populagdo,
bem como quanto a criacdo de espagos publicos apropriados ao desenvolvimento do debate.

Nesse sentido, a transmissdo da informacdo veridica e completa, de forma ampla e
tempestiva, € imprescindivel para que o cidaddo possa compreender os fatos e agir em prol da
defesa de seus interesses. O constituinte brasileiro assegurou esse direito a todos; no entanto,
os mecanismos de informacdo ainda sdo falhos e precisam ser melhor desenvolvidos para
atender aos fins colimados.

A educacdo também ¢é essencial para a formagdo de individuos conscientes e
engajados, na condicdo de sujeito e ndo de objeto do seu préprio destino. Por essa razdo, a
Constituicdo da Republica de 1988, ao elencar a coletividade como corresponsavel pela
defesa e preservacao do meio ambiente, incumbiu ao Poder Publico o 6nus de efetivar a
educagdo ambiental, tanto no ensino formal como no informal. Nao obstante a edi¢do da Lei
n. 9.795/1999 — que instituiu a Politica Nacional de Educacdo Ambiental — o tema € tratado de
forma timida no sistema de ensino brasileiro, notadamente nos niveis fundamental, médio e
superior. J4 no ambito do ensino nao formal, dirigido a populacdo nao escolar, as ONGs tém
desenvolvido um importante papel de conscientizacdo popular, enquanto as agdes estatais a
este respeito sdo incipientes.

A partir das consideracdes ora apresentadas, buscou-se identificar os meios de
participacdo popular no procedimento de licenciamento ambiental e na avaliacdo de impactos
ambientais - como fase deste procedimento - um dos principais instrumentos da Politica
Nacional do Meio Ambiente, por propiciar que sejam tomadas medidas preventivas e
antecipatérias a opc¢ao de localizacdo, instalagdo e operacdo de empreendimentos ou
atividades utilizadores de recursos ambientais considerados efetiva ou potencialmente
causadores de degradacdo ambiental.

Conforme constatado, o licenciamento ambiental € um procedimento propicio a
participacdo popular, em especial na fase de elaboracdo e discussdo dos estudos ambientais,
por meio da atuacdo direta e, ainda, das consultas e audiéncias publicas; e, na fase de
deliberacdo quanto a concessdo ou nao das licencas ambientais pleiteadas, mediante a
presenca de conselheiros indicados pelo povo para compor os conselhos de meio ambiente.

Na fase dos estudos ambientais, o legislador infraconstitucional inseriu a participagcdo
popular durante a elaboracdo do Estudo de Impacto Ambiental e do Relatério de Impacto
sobre o Meio Ambiente, ao exigir a formulacdo de pesquisas junto a populacdo afetada, bem

como a realizagdo de consultas e audiéncias publicas, desde que preenchidos os requisitos
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estabelecidos nas Resolugdes do CONAMA. A despeito de constituirem importantes
mecanismos de participacdo popular, € necessdrio que sejam ampliados e reformulados de
modo a se alinharem ao comando do principio da soberania popular e a esséncia do Estado
Democriético de Direito.

Quanto a participagdo durante a elaboragdo dos estudos ambientais, é fundamental
que seja modificada a forma como os afetados sdo tratados, a fim de torné-los sujeitos ativos
das pesquisas e ndo objeto dos pesquisadores, permitindo, ainda, que todos os interessados
possam ter acesso aos levantamentos, formulando opinides e requerimentos a serem
considerados no curso dos trabalhos. Esta participacdo ndo pode se limitar a fase da consulta e
audiéncia publicas, que ocorrem quando os estudos ambientais ja foram elaborados, pois,
neste caso, as opinides e reivindicacdes da sociedade civil, em especial da populacdo
diretamente afetada, constituirdio dados marginais aos trabalhos, impossibilitando que
alcancem a correcdo discursiva almejada.

A audiéncia publica deve constituir-se uma fase obrigatéria em todos os
procedimentos de licenciamento ambiental de atividades efetiva ou potencialmente
causadoras de degradacdo ambiental, ja que sdo capazes de causar grandes problemas a vida
da populagdo, sejam eles sociais, econdmicos ou ambientais. Ainda que ausente o EIA/RIMA,
os dados coletados para o ato de licenciamento poderdo ser suficientes para que a sociedade
civil compreenda a questio e expresse suas consideragdes, que contribuirdo,
indubitavelmente, para uma melhor deliberac@o sobre os fatos.

Mas, para que a participagao popular seja produtiva, € crucial que o Poder Publico e
os agentes econdmicos envolvidos no procedimento de licenciamento ambiental promovam a
divulgacdo das informacdes, conscientizando o cidaddo sobre todos os detalhes que
envolveram as pesquisas, a fim de que esteja previamente capacitado para participar dos
debates a serem desenvolvidos na audiéncia publica. Ademais, o modelo de realizacdao da
audiéncia publica deve ser reformulado, colocando a populagdo como protagonista desse ato,
seja quanto ao direcionamento dos esclarecimentos, seja quanto a oportunidade para
manifestacdo, cabendo aos técnicos ambientais, a equipe responsavel pelos estudos e aos
orgdos ambientais levarem em consideracdo tais manifestacdes no ato de elaboracdo dos
trabalhos e de decis@o quanto ao pedido em andlise.

No tocante a fase decisdria, a participacao popular também se mostra presente com a
indicacdo de membros do povo para compor os conselhos de meio ambiente que, dentre

outras fungdes, deliberam sobre a concessdo das licencas. Nao obstante tratar-se de um
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mecanismo de participacdo restrita a determinados membros da sociedade civil, estes se
destacam por se mostrarem mais engajados com o dia a dia e os anseios da populagdo, de
modo que utilizam do espaco publico dos conselhos para lutar pelo reconhecimento dos
atributos ambientais e das necessidades da comunidade, frente ao possivel empreendimento.

Porém, para que essa participacdo popular alcance os fins colimados, €
imprescindivel que a composi¢do dos conselhos de meio ambiente respeite a paridade entre os
conselheiros com direito a voto, indicados pelo Poder Publico e pela sociedade civil, pois,
somente assim, as manifestacdes e posi¢des defendidas pela populagdo terdo o poder de
influenciar a tomada de decisdo quanto a concessdo ou ndo das licencas ambientais e o
estabelecimento de condicionantes.

Estes apontamentos ndo constituem as tnicas medidas a serem tomadas para dar ao
procedimento de licenciamento ambiental a legitimidade que a Constitui¢do da Republica de
1988 exige, porém é uma contribuicdo para que a participacdo popular deixe de ser apenas
uma instancia de legitimacdo formal, para tornar-se um elemento estruturante desse valioso
instrumento da Politica Nacional do Meio Ambiente, contribuindo para assegurar a todo o
povo, desta e das geracdes vindouras, o gozo de um meio ambiente ecologicamente

equilibrado.
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