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RESUMO

Este artigo faz uma andlise critica dos instrumentos disponiveis para a participacdo popular em questdes
relativas as intervencdes negativos no meio ambiente. A andlise é feita a luz da evolugdo do Direito
Ambiental, especialmente pela aplicacdo dos principios da participacdo e da informacado, podendo ser
representada pela consolidacdo dos instrumentos juridicos para a efetividade da participacdo, sob a
perspectiva da tutela do direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. Este
trabalho foi desenvolvido com a metodologia juridico-tedrica e procedimento de raciocinio dedutivo,
utilizando-se de técnica de pesquisa doutrindria e jurisprudencial para atingir seus objetivos.
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ABSTRACT

This article makes a critical analysis of the instruments available for popular participation in issues

related to negative interventions in the environment. The analysis is made in light of the evolution of
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Environmental Law, especially by applying the principles of participation and information, and can be
represented by the consolidation of the legal instruments for the effectiveness of participation, under
the perspective of protecting the fundamental right to the environment ecologically balanced. This work
was developed with the legal-theoretical methodology and procedure of deductive reasoning, using a

doctrinal and jurisprudential research technique to reach its objectives.

KEYWORDS: participation; information; environment.

1 INTRODUGAO

O conceito legal de meio ambiente, originalmente previsto no art. 32, inc. |, da Lein. 6.938/81,
foi recepcionado e ampliado pelo conteddo do art. 225, caput, da Constituicdo Federal de 1988, para
reconhecer a existéncia de um direito fundamental ao ambiente ecologicamente equilibrado, com uma
preocupacao centralizada na figura humana, inserida como parte da natureza. O meio ambiente é
considerado, assim, um macrobem ambiental, integrado por distintos microbens ambientais. O
macrobem ambiental, portanto, é género, do qual é espécie o microbem ambiental. Entre os microbens
ambientais temos os bens culturais, os bens artificiais e os bens naturais. Os bens naturais sdo os
elementos integrantes da natureza, considerados individualmente. O “bem natural”, por seu turno, uma
vez apropriado (res), passa a condicdo de "recurso natural", que é, portanto, o “bem natural” com
relevancia econémica.

O macrobem ambiental é, ainda de acordo com a Constituicdo Federal de 1988, um bem de
uso comum do povo. As intervencBes negativas no meio ambiente interessam, portanto, a toda
sociedade. A populacdo é diretamente atingida pelos impactos ambientais no solo, na agua e no ar, para
citar alguns, e indiretamente, quanto as altera¢des sociais e econbmicas da regido, durante e apds o
encerramento das atividades impactantes.

Esse interesse da sociedade em razdo da natureza difusa do macrobem ambiental justifica o
acesso a informacdo e a participacdo das questdes inerentes ao meio ambiente.

Nesse sentido, o Direito Ambiental tem consolidado meios de participacdo e informacao
ambientais a populacdo.

Os principios da participacdo e da informacdo estdo entre os principios de Direito Ambiental
que vém sendo gradualmente incorporados no universo doutrindrio e jurisprudencial do direito.

Neste trabalho, pretende-se fazer uma andlise critica dos instrumentos de participagdo no

ambito do Direito Ambiental.
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A andlise sera feita a luz da evolucdo do Direito Ambiental, podendo ser representada pela
consolidacdo dos instrumentos juridicos para a efetividade da participacdo, sob a perspectiva da tutela
do direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Este trabalho foi desenvolvido com a metodologia juridico-tedrica e procedimento de
raciocinio dedutivo, utilizando-se de técnica de pesquisa doutrinaria e jurisprudencial para atingir seus

objetivos.

2 INFORMAR PARA PARTICIPAR

A informacdo é um requisito necessario para que a sociedade possa exercer efetivamente o
seu direito a participacdo. Em matéria ambiental essa informacdo deve ser técnica e compreensivel.

A importancia da participacdo dos cidaddos no processo de tomada de decisdes tem crescido.
O principio 10 da Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, de 1992, dispde que a
melhor maneira de tratar as questGes ambientais é assegurar a participacdo e a informacao, no nivel
apropriado, de todos os cidaddos interessados:

No nivel nacional, cada individuo tera acesso adequado as informagdes relativas
ao meio ambiente de que disponham as autoridades publicas, inclusive
informacdes acerca de materiais e atividades perigosas em suas comunidades,
bem como a oportunidade de participar dos processos decisérios. Os Estados irdo
facilitar e estimular a conscientizacdo e a participacdo popular, colocando as
informagdes a disposicdo de todos. Serda proporcionado o acesso efetivo a
mecanismos judiciais e administrativos, inclusive no que se refere a compensacgado
e reparacdo de danos.?

A Convencdo de Aarhus, assinada na Dinamarca, em 25 de junho de 1998, sob a égide da
Comissdo Econdmica das Nacdes Unidas para a Europa (United Nations Economic Commission for
Europe — UNECE)* é um exemplo desse crescimento®, sendo um dos mais importantes instrumentos do

Direito Internacional do Ambiente. Referida Convencao foi baseada na ideia de que o desenvolvimento

3 Disponivel em: <http://www.onu.org.br/rio20/img/2012/01/rio92.pdf> Acesso em 31 ago.2015.

4 A UE tornou-se Parte da Convencdo de Aarhus através da Decisdo do Conselho n.2 2005/370/CE, de 17 de
fevereiro de 2015. Isto significa que a UE deve cumprir as obrigacdes decorrentes desta Convengdo, no ambito do
exercicio dos seus poderes legislativos, administrativos e judiciais, estando sujeita ao mecanismo de revisdo de
cumprimento. (LANCEIRO, R. T. O direito de acesso a informagdo ambiental em Portugal: alguns problemas. In A
trilogia de Aarhus: os direitos a informacdo, a participagdo e a justica ambiental. GOMES, C. A.; ANTUNES, T.
(coord.). Lisboa: Instituto de Ciéncias Juridico-Politicas, 2015, p. 34).

> O direito de acesso a informacdo em matéria de ambiente, reconhecido pela Convencdo de Aarhus, foi vertido
no Direito da UE e no Direito nacional, constituindo, hoje em dia, uma parte central dos direitos procedimentais
ambientais. A transposicdo da Directiva de Acesso a Informagdes Ambientais e das obrigagdes da Convengdo de
Aarhus, no que diz respeito a este aspecto, pela LAIA pode ser apontada como um exemplo de sucesso legislativo.
(LANCEIRO, R. T., op. cit., p. 59/60).
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sustentavel apenas pode ser verdadeiramente alcancado através do envolvimento de todas as partes
interessadas, portanto, com a necessaria participacao dos cidaddos (LANCEIRO, op. cit., p. 30).

Apesar n3o ter sido ratificada pelo Brasil®, embora haja a possibilidade de aplicacdo dessa
convengdo a paises ndo europeus, a Convengdo de Aarhus fornece importantes instrumentos para que
seja assegurada a participacdo, através do reconhecimento expresso de direitos ao publico: o direito de
acesso a informacao relativa ao ambiente, o direito de participacdo nos procedimentos de tomada de
decisdo em matérias ambientais e o direito de acesso a justica nessas matérias. Ao fazé-lo, a Convencado
de Aarhus permite que os cidaddos reajam contra uma atuacdo danosa ao meio ambiente junto a um
orgdo internacional (LANCEIRO, 2015, p. 31/34).

Existem ainda alguns entraves a plena aplicacdo da Convencdo, como, por exemplo, a
delimitacdo de situacdes em que o pedido de informacao feito pelo cidad3o pode ser indeferido.” De
uma analise mais acurada do texto aprovado em Aarhus, verifica-se que, embora imbuido de um
verdadeiro espirito democratico, a consagracdo muito generosa do direito de acesso ao pedido de

informacdo acaba por redundar “na extrema abrangéncia dos deveres dela decorrentes, aplicando-se a

6 Os participantes do CONGRESSO INTERNACIONAL: O NOVO NO DIREITO AMBIENTAL POR MICHEL PRIEUR,
realizacdo da Procuradoria Regional da Republica da 32 Regido e da Escola Superior do Ministério Publico da Unido,
com o apoio da Associacdo Nacional dos Procuradores da Republica- ANPR, da Escola Superior do Ministério
Publico do Estado de S3o Paulo, da Conpacel S/A, do Instituto de Estudos de Direito e Cidadania - IEDC e da Editora
Forum, convencidos da urgéncia da adogdo de medidas voltadas a que o Brasil seja signatario da Convencgdo de
Aarhus sobre acesso a informacao, participacdo publica em processos de tomada de decisdo ambiental e de acesso
a justica em questdes ambientais, encaminharam, em setembro de 2010, a Carta de Sdo Paulo aos candidatos ao
cargo de Presidente da Republica. Disponivel em <http://observatorio-
eco.jusbrasil.com.br/noticias/2410368/carta-a-favor-da-adocao-da-convencao-de-aarhus-no-brasil>. Acesso em
9.mai.2016.

70 item 4 do art. 42 da Convencdo de Aarhus arrola de maneira demasiadamente genérica os casos em que um
pedido de informacgédo pode ser recusado, dificultando a interpretacdo do dispositivo:

4 —Um pedido de informacdo em matéria de ambiente pode ser recusado se a sua divulgacdo prejudicar:

a) A confidencialidade dos procedimentos das autoridades publicas, quando esta confidencialidade se encontre
prevista na legislacdo nacional,

b) As relacdes internacionais, defesa nacional e seguranca publica;

¢) O curso da justica, a capacidade de uma pessoa ter direito a um julgamento justo ou a capacidade de a
autoridade publica conduzir uma investigacdo de natureza criminal ou disciplinar;

d) A confidencialidade das informac&es industriais ou comerciais quando protegidas por lei de forma a proteger
um interesse econémico legitimo. Neste contexto serdo divulgadas as informacdes sobre emissdes que sejam
relevantes para a proteccdo do ambiente;

e) Os direitos da propriedade intelectual;

f) A confidencialidade de dados e ou registros pessoais que se refiram a pessoa fisica quando esta pessoa ndo tiver
autorizado a sua divulgacdo publica, quando esta confidencialidade estiver prevista na legislacdo nacional;

g) Os interesses de terceiros que forneceram a informacdo solicitada sem que estes se possam encontrar ou se
encontrem juridicamente obrigados a fazé-lo, e quando estes ndo permitam a divulga¢do desta matéria; ou

h) O ambiente a que se refere a informacgdo, como areas de reproducdo de espécies raras.

Os fundamentos para recusa acima mencionados serdo interpretados de forma restritiva, tendo em consideragdo
ointeresse do publico servido pela sua divulgacdo e tendo em consideragdo se a informacdo solicitada se relaciona
com emissdes para o ambiente.
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entidades que o Direito Administrativo nacional cldssico ndo interpretaria como incluidas na definicdo
de autoridades publicas” (LANCEIRO, 2015, p. 59/60).

Analisando as dificuldades de interpretacdo e aplicagdo da Convencdo de Aarhus em Portugal,
Rui Lanceiro Tavares observa:

No entanto, permanecem alguns desafios relativos a sua aplicacdo e
interpretacdo. Um ponto de maior conflitualidade coloca-se, desde logo, na
delimitacdo das situacBes em que € admissivel o indeferimento do pedido de
informacédo. De facto, com a consagracdo muito generosa do direito de acesso a
pedido, é nesse ambito que ainda se podem verificar situa¢des de recusa abusiva
de prestacdo de informagBes. Quanto ao direito a ser informado, o problema é o
seu pouco desenvolvimento jurisprudencial e doutrindrio. De uma forma mais
genérica, os desafios que podem ser encontrados quanto ao direito de acesso a
informacdo ambiental redundam, por um lado, na extrema abrangéncia dos
deveres dela decorrentes, aplicando-se a entidades que o Direito Administrativo
nacional cldssico ndo interpretaria como incluidas na definicdo de autoridades
publicas, como empresas participadas ou empresas concessionarias (LANCEIRO,
2015, p. 59/60).

As dificuldades relativas a aplicacdo e interpretacdo da Convencdo de Aarhus em matéria de

“direito ao acesso a informacao”, somam-se aquelas relativas a correta identificacdo daqueles que terdo
o direito a participacdo na tomada de decisGes em matéria ambiental.

E que, ao contrério do que fora garantido no artigo que trata do direito a informacio®, a
propdsito da participacdo em planos, programas e a¢cdes em matéria de ambiente (artigo 72) ou na
preparacdo de outros instrumentos normativos (artigo 82), nao foi adotado o conceito de publico tout
court. Para efeitos de direito a participacdo, o publico ndo serd mais a massa inorganica de todos os
cidaddos e de todas as associa¢des, organizacdes e agrupamentos. No ambito do sistema da convencdo,
a participacdo nao é garantida a qualquer cidaddo, mas apenas aqueles que comprovarem terem sido
lesados ou afetados pela decisdo.

Esta opcao foi aplaudida por parcela relevante da doutrina, que aceita plenamente a ideia de

gue para a participacdo do publico se exija um crivo de legitimidade mais apertado em comparagao com

8 Artigo 42. Acesso a informacdo em matéria de ambiente

1 — Cada Parte, de acordo com o disposto no paragrafo seguinte deste artigo, assegurara que as autoridades
publicas em resposta a solicitacdo de informacdo em matéria de ambiente disponibilizardo esta informacdo ao
publico, de acordo com a legislacdo nacional, incluindo, quando solicitado e nos termos do subparagrafo b) deste
artigo, cdpias da documentacgdo actualizada contendo e abrangendo tal informacéo:

a) Sem que tenha de provar ter um interesse na questdo;

b) Na forma requerida, excepto:

i) Se for razodvel para a autoridade publica disponibilizar a informacao de forma diferente, justificando nesse caso
esta forma de disponibilizacdo; ou

ii) Se a informacdo ja tenha sido divulgada de outra forma.
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o direito ao acesso a informacdo ambiental.’ No entanto, é claro que esta limitacdo acaba por impor
dificuldades interpretativas quanto a legitimacdo para a participacdo nos processos de tomadas de
decisGes em matéria ambiental, além de ndo levar em consideragdo que se cuidam de interesses difusos
e gue, portanto, todas as a¢gdes nessa matéria podem atingir potencialmente todos os cidadaos.

A participacdo popular e a defesa do meio ambiente s3o temas vinculados. Na licdo de Alvaro
Luiz Valery Mirra sdo temas indissocidveis, pois as decisdes que interferem no meio ambiente dizem
respeito ao bem comum, ndo sendo concebivel excluir o publico das escolhas suscetiveis de afeta-lo:

Por essa razdo, ndo se pode pensar na preservacdo, conservacao e gestdo da
qualidade ambiental fora de um regime de democracia participativa, em que se
garanta as pessoas em geral — individualmente, reunidas em grupos ou
representadas por entes habilitados — a possibilidade de tomar parte nas
instancias de decisdo relacionadas a matéria e de exercer o controle sobre as
atividades e omissdes publicas e privadas potencial ou efetivamente lesivas.

A participacdo popular em matéria ambiental significa, nesse sentido, a
integracdo da comunidade nos processos de definicdo, implantacdo e execuc¢do
de politicas ambientais, bem como nos demais processos decisérios publicos
relacionados ao tema e no controle das a¢des e omissdes publicas e privadas que
repercutem sobre a qualidade do meio ambiente (MIRRA, 2011, p. 71/72).

A participacdo, entretanto, somente se efetiva quando hd acesso a informacdo. Afinal, os
cidaddos com acesso a informacdo tém melhores condi¢cdes de atuar sobre a sociedade, tornando-se
parte ativa nas decisdes que lhes interessam diretamente (MILARE, 2012, p. 228/230).

No Brasil, a Lei n. 10.650/03 obriga, em seu art. 22, que os o6rgdos e entidades da
Administracdo Publica, direta, indireta e fundacional, integrantes do Sistema Nacional de Meio

Ambiente - SISNAMA, permitam o acesso publico aos documentos, expedientes e processos

9 “Assim, o texto da Convencdo parece considerar suficiente como titulo de participacdo procedimental um

interesse factico, ainda que diferenciado, por parte do sujeito interessado na decisdo com incidéncia ambiental a
adoptar. Este critério assemelha-se, assim, ao pressuposto que subjaz a decision ou acte faisant grief do
Contencioso Administrativo francés.

Esta opcdo revela-se igualmente acertada, aceitando-se plenamente que para esta participacdo do publico se exija
um crivo de legitimidade mais apertado por comparacdo ao acesso a informacdo ambiental. De facto, a
participacdo nas decisdes em matéria ambiental prevista na Convengdo comporta uma série de faculdades que
implicam uma complexificagdo dos procedimentos administrativos que é susceptivel de entravar a eficiéncia
administrativa e o investimento econdémico. Tal é especialmente evidente quanto as faculdades que se traduzem
numa relacdo personalizada ou individualizada entre a Administracdo e os particulares, designadamente a
notificacdo pessoal das decisGes e a audiéncia dos interessados, muito embora, quanto a estas ultimas, e ndo por
acaso, a Convencdo confere uma latitude suficiente aos Estados para recorrerem ao aviso publico ou a consulta
publica.

Em suma, a multipolaridade administrativa, também no dominio do segundo pilar, parece ter sido adequadamente
gizada, realizando uma ponderacdo de interesses que atende a conciliagdo de interesses privados divergentes e
ao balanceamento do risco.” (MARQUES, F. P. A Convenc¢do de Aarhus e as relagdes juridicas administrativas
multipolares. In A trilogia de Aarhus: os direitos a informagdo, a participagdo e a justica ambiental. GOMES, C. A,;
ANTUNES, T. (coord.). Lisboa: Instituto de Ciéncias Juridico-Politicas, 2015, p. 66/67).
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administrativos que tratem de matéria ambiental e fornecam, a qualquer individuo,
independentemente da comprovacdo de interesse especifico, todas as informac¢des ambientais que
estejam sob sua guarda, em meio escrito, visual, sonoro ou eletrénico, especialmente as relativas a
qualidade do meio ambiente; politicas, planos e programas potencialmente causadores de impacto
ambiental; resultados de monitoramento e auditoria nos sistemas de controle de poluicdo e de
atividades potencialmente poluidoras, bem como de planos e ac¢des de recuperacdo de areas
degradadas; acidentes, situagdes de risco ou de emergéncia ambientais; emissdes de efluentes liquidos
e gasosos, e producdo de residuos solidos; substancias toxicas e perigosas; diversidade bioldgica e
organismos geneticamente modificados.

A participacdo social sem acesso a informacdo qualificada certamente estara comprometida.
As informacBes ambientais devem estar efetivamente disponiveis aos mais diversos segmentos da
sociedade. Para tanto, os canais de informacdo precisam passar por adaptacdes para atingir cada um
dos diferentes grupos sociais que compdem aquela sociedade.

E preciso, portanto, que as “pessoas tenham a informac3o necessaria sobre os beneficios da
diversidade bioldgica e dos riscos e custos da sua perda” (MOTA; BURSZTYN; CANDIDO JUNIOR; ORTIZ,
2010, p. 268), para que possam exercer com qualidade o seu direito a participacao.

Para o exercicio da participacdo é preciso oferecer a populacdo instrumentos de

participacdo.O Direito Ambiental tem se encarregado disso.

3 INSTRUMENTOS DE PARTICIPAGAO POPULAR NO DIREITO AMBIENTAL

O principio da participacdo, ao incentivar meios de participacdo direta do povo em macro
decisGes (plebiscito, referendo e iniciativa legislativa popular) e micro decisGes (decisGes
administrativas, judiciais coletivas e sociais), colabora para a efetivacdo da democracia, tal como
prevista no art. 12 da Constituicdo Federal de 1988. Em matéria de meio ambiente, o principio tem
fundamento no art. 225, caput, da Constituicdo, sendo decorréncia necessaria do direito de todos ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado e do regime juridico do macrobem ambiental como bem de
uso comum do povo.

Com a constitucionalizacdo da tematica ambiental, tornou-se possivel ampliar os canais
administrativos e judiciais de participacdo publica, como instrumento de efetivacdo dos direitos e
obriga¢des constitucionais:

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
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esforco 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 co-beneficidrios (BENJAMIM; CANOTILHO;
LEITE, 2008, p. 76).

A necessidade de participacdo ambiental, como ja exposto, decorre da classificacdo do
macrobem ambiental como bem de uso comum do povo. Em razado da titularidade difusa do macrobem
ambiental, ha, por consequéncia, o interesse de todos quanto a mitigacdo de impactos ambientais.
Como bem de todos (bem de uso comum do povo), o macrobem ambiental é considerado indisponivel,
o que significa dizer que sua conservagao é ndo sé um direito, como também um 6nus da coletividade,
pois que o macrobem ambiental deve estar ao alcance das presentes e das futuras geracdes (ARAGAO,
1997, p. 30).

Ao analisar o processo de evolugdo da participacdo comunitaria na gestdo ambiental, Edis
Milaré destaca que, somente na década de 1980, com a retomada das liberdades democraticas, é que
se comecou a abrir espaco para as comunidades expressarem suas reivindicagcdes em favor da defesa
do meio ambiente, especialmente as populacdes afetadas por empreendimentos:

De fato, a comunidade, através de instituicGes, movimentos populares e
organizacdes intermediarias, envolve-se cada vez mais com a problematica
ambiental. Isto decorre da tomada de consciéncia da situagdo, do
amadurecimento politico das instituicdes e das pessoas, assim como da
estimulante solidariedade com a Terra, "nossa casa". Nenhum processo politico-
administrativo pode ser desencadeado sem a participacdo comunitaria se quiser
obter legitimidade e eficacia. Alids, os governos devem encarnar as aspiracdes da
sociedade, quer explicitas, quer implicitas, e para tanto sdo eles constituidos. Ndo
é outra a base de sustentacdo dos regimes democraticos. A consciéncia do meio
ambiente como bem comum proporciona novos rumos na participacdo da
comunidade para definir seus objetivos, implementar suas agdes e alcangar seus
resultados.

[...]

O planejamento e o gerenciamento do meio ambiente sdo, assim, compartilhados
entre Poder PUblico e sociedade, ja que o meio ambiente, como fonte de recursos
para o desenvolvimento da humanidade, é, por suposto, uma das expressées
maéximas do "bem comum" (MILARE, 2012, p. 228/230).

No Brasil, para assegurar o direito ao meio ambiente, nosso constituinte impos ao Poder
Publico uma série de obrigacBes, que estdo expressas no paragrafo primeiro do art. 225, destacando-
se a de realizar o licenciamento ambiental, a de exigir o estudo prévio de impacto ambiental e a de
definir, em todas as unidades da Federacdo, espacos territoriais especialmente protegidos. Para o
desempenho destas atribuicdes, a Constituicdo, em seu art. 23, conferiu competéncia comum aos entes

federados, ou seja, Unido, Estados, DF e Municipios devem exercer as competéncias executdrias
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(administrativas) para a protecdo do meio ambiente de modo cooperado, nos termos do que
estabeleceu a Lei Complementar n. 140/2011.

Na tentativa de encontrar a melhor formula para o exercicio desta competéncia comum,
houve, ao longo dos anos, uma grande evolucdo no Direito Ambiental, a ponto de consolidarmos um
modelo peculiar de organizacdo administrativa: o Sistema Nacional de Meio Ambiente — SISNAMA que,
criado pela Lei n. 6.938/81, prima pela participacdo da sociedade na gestdo ambiental, especialmente
pelo conjunto de érgdos colegiados em sua estrutura.

Os 6rgdos colegiados mostram-se como instrumento efetivo de participacdo dos cidaddos em
uma sociedade de massa. Temos outras formas de participacdo direta da sociedade na gestdo
ambiental, tais como a audiéncia publica em processos de licenciamento e as consultas publicas para
criacdo de unidades de conservacado, previstas na Lein. 9.985/00, a Lei do Sistema Nacional de Unidades
de Conservagdo — SNUC.

Quando, porém, ndo é possivel a coleta das opiniGes individuais de todos, transfere-se a
sociedade, em algumas hipdteses, o poder decisorio acerca das questdes ambientais, por via de seus
representantes:

Finalmente, a partir do momento em que uma sociedade exceda 10 mil pessoas,
é impossivel produzir, executar e administrar decisGes recorrendo-se a reunides
em que todos os cidaddos estejam sentados uns diante dos outros e em que cada
um diga o que pensa. Grandes popula¢des ndo podem funcionar sem lideres que
tomem as decisGes, executivos que implementem o decidido e burocratas que
administrem as decisBes e as leis. Infelizmente para todos os meus leitores que
sdo anarquistas e sonham viver sem nenhum governo de Estado, essas razdes
fazem com que seu sonho seja irrealista: vocés terdo de encontrar algum bando
ou tribo minusculos dispostos a aceita-los, onde ninguém seja um estranho para
o outro e onde reis, presidentes e burocratas sejam desnecessarios (DIAMOND,
2014, p. 25).

Como exemplo, veja-se a composicdo do Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMAZ,
orgdo consultivo e deliberativo do Sistema Nacional do Meio Ambiente — SISNAMA, érgdo colegiado de
ambito nacional que tem como competéncia, entre outras, estabelecer normas, critérios e padrdes
relativos ao controle ambientais. Trata-se de um 6érgao colegiado representativo de cinco setores, a
saber: 6rgdos federais, estaduais e municipais, setor empresarial e sociedade civil. A presenca de
representantes da comunidade, indicados livremente pelas associa¢des civis, nos conselhos e érgaos de
defesa do meio ambiente, como no CONAMA, enseja atuacdo efetiva na criacdo do Direito tutelar

ambiental (MILARE, 2012, p. 228/230).

10 |nstituido pela Lei 6.938/81, que dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, regulamentada pelo
Decreto 99.274/90.
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J& o Conselho Nacional de Recursos Hidricos — CNRH?, instancia mais alta na hierarquia do
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, € um colegiado que desenvolve regras de
mediacdo entre os diversos usudrios da agua, sendo ainda um dos responsaveis pela gestdo dos recursos
hidricos no Pais. E composto por representantes dos Ministérios e Secretarias da Presidéncia da
Republica com atuacdo no gerenciamento ou no uso de recursos hidricos, representantes indicados
pelos Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos, representantes dos usuarios dos recursos hidricos e
representantes das organizagdes civis de recursos hidricos.

Outro importante 6rgdo colegiado, a CAmara Federal de Compensacdo Ambiental — CFCA??,
tem por objetivo orientar o cumprimento da legislacdo referente a compensagdo ambiental oriunda do
licenciamento ambiental federal, sendo composta por membros dos setores publico e privado, da
academia e da sociedade civil.

A Comissdo Nacional da Biodiversidade - CONABIO®, por seu turno, é composta por
representantes de érgdos governamentais e organizacdes da sociedade civil e tem um relevante papel
na discussdo e implementacdo das politicas sobre a biodiversidade. Compete a comissdo promover a
implementacdao dos compromissos assumidos pelo Brasil junto a Convencdo de Diversidade Bioldgica,
bem como identificar e propor dreas e a¢les prioritarias para pesquisa, conservacao e uso sustentavel
dos componentes da biodiversidade.

O Conselho de Gestdo do Patrimdnio Genético — CGEN*, érgdo de carater deliberativo e
normativo, € integrado por representantes de 19 érg3os e entidades da Administracdo Publica Federal®®

com direito a voto.

" Instituido pela Lei n2 9.433, de 8 de janeiro de 1997.

12 Orggo colegiado criado no ambito do Ministério do Meio Ambiente, por meio da Portaria MMA n2 416, de 3 de
novembro de 2010.

13 BRASIL. Decreto n. 4.703, de 21 de maio de 2003.

14 Criado pela Lei 13.123/2015 que estabelece:

Art. 62. Fica criado no ambito do Ministério do Meio Ambiente o Conselho de Gestdo do Patrimdnio Genético —
CGen, o6rgdo colegiado de cardter deliberativo, normativo, consultivo e recursal, responsavel por coordenar a
elaboracdo e a implementacgdo de politicas para a gestdo do acesso ao patrimoénio genético e ao conhecimento
tradicional associado e da reparticdo de beneficios, formado por representacdo de o6rgdos e entidades da
administracdo publica federal que detém competéncia sobre as diversas acGes de que trata esta Lei com
participacdo maxima de 60% (sessenta por cento) e a representagdo da sociedade civil em no minimo 40%
(quarenta por cento) dos membros, assegurada a paridade entre:

| — setor empresarial;

|l — setor académico; e

Il — populagdes indigenas, comunidades tradicionais e agricultores tradicionais.

15 Ministério do Meio Ambiente; Ministério da Ciéncia e Tecnologia; Ministério da Satude; Ministério da Justica;
Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento; Ministério da Defesa; Ministério da Cultura; Ministério das
Relagdes Exteriores; Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior; IBAMA,; Instituto de Pesquisa
Jardim Botanico do Rio de Janeiro; CNPg; Instituto Nacional de Pesquisa da Amazdnia; Instituto Evandro Chagas;
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Verifica-se que, pela ampla possibilidade de participacdo, os conselhos de meio ambiente sdo
importantes foros de reflexdo e deliberacdo sobre as questdes ambientais que tanto afligem a
sociedade.

Ha Estados em que a sociedade civil participa até mesmo das decisdes administrativas no
licenciamento ambiental, por meio dos Conselhos integrantes da prépria estrutura administrativa. E o
caso, por exemplo, do Conselho Estadual de Politica Ambiental de Minas Gerais — COPAM.

Mesmo quando as consultas a populacdo ndo vinculam as decisGes do Poder Publico, a
participacdo constituiu importante mecanismo de influéncia do poder decisdrio. Todas essas formas de
participacdo da populagcdo em matéria ambiental, conhecidas como viabilizadoras de uma verdadeira
democracia participativa, constituem politicas paralelas de intervencao social, criando novos espacos
para a tomada de decisGes, a caminho de uma democracia participativa, que possa funcionar por meio
de uma cooperacdo e de um controle mais direto da populacdo:

Pretende-se que, através desta politica, o quase total monopdlio de poder que é
detido pelo Estado (totalista) contempordneo se disperse por diferentes
entidades autogovernadas, mas que, ao mesmo tempo, o macrogoverno do
Estado, embora confinado a alguns setores nacionais decisivos, seja levado a cabo
através de corpos representativos democraticamente eleitos que, em um nivel,
supervisionam o sistema de microgoverno e, em outro nivel, déem resposta e
prestem contas a esses mesmos microgovernos (SHETH, 2002).

Este modelo de organizacdo administrativa, na area ambiental do Brasil, reflete a ado¢do em
nosso texto constitucional do ideal comunitario. A democracia participativa, seja pela via representativa,
seja através da participacdo direta do cidadao, foi de fato incorporada na nossa Constituicdo.

Ainda na esfera administrativa, a Resolugdo CONAMA n. 09/1987 dispde sobre a realizagdo de
audiéncia publica no processo de licenciamento ambiental, com a finalidade de expor aos interessados
o conteldo do empreendimento em andlise e do seu referido Relatério de Impacto ao Meio Ambiente
- RIMA, dirimindo duvidas e recolhendo dos presentes as criticas e sugestdes a respeito. Nos termos do
seu art. 29, o érgdo ambiental, sempre que julgar necessario, ou quando for solicitado por entidade civil,
pelo Ministério Publico, ou por 50 (cinquenta) ou mais cidaddos, promovera a realizacdo de audiéncia
publica. A informacdo da populacdao quanto aos impactos ambientais das atividades minerdrias é
requisito minimo intransponivel para o licenciamento ambiental. Respeitada a informacao, mostra-se
igualmente essencial que a populacdo tenha participacdo no procedimento de licenciamento ambiental.

E dbvio que a populacdo estard sempre a uma grande distancia dos critérios técnicos definidores da

Embrapa; Fundagdo Oswaldo Cruz, Funai, Instituto Nacional de Propriedade Industrial, Fundagdo Cultural
Palmares.
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apuracdo dos impactos ambientais e de seus valores, mas é a mesma populacdo que poder3, a partir de
informacdes qualificadas, atuar como termdmetro do poder decisorio.

No ambito judicial, a participacdo dos cidaddos na defesa do meio ambiente pode se dar
através de conhecidos instrumentos como a A¢3o Civil Pblica (Lei n. 7.347/85) e a Ac3o Popular’ (Lei
n.4.717/65).* Considerando o macrobem ambiental, como bem de titularidade difusa, os instrumentos
processuais para a defesa do meio ambiente estdo ao alcance de qualquer cidaddo (acdo popular) ou
associacdo legalmente constituida.

No dmbito de uma acao civil publica, ndo hd espaco para a realizagdo de uma ampla consulta
popular, até mesmo porque a discussdo estd adstrita aos pedidos formulados. O sistema de tutela
coletiva vigente, para evitar que qualquer atingido seja prejudicado, permite o ajuizamento, seja de
outras ac¢des civis publicas, por quaisquer dos legitimados, seja de outras acdes populares, com pedidos
complementares aqueles formulados e negociados.

Além da participacdo nos processos de formulacdo e execucao de politicas ambientais, por
meio da representacdo da sociedade civil nos 6rgaos colegiados, e da participacdo popular direta na
protecdo do meio ambiente, pela utilizacdo de instrumentos processuais que permitam a obtencdo de
prestacdo de tutela jurisdicional em matéria ambiental, existe um terceiro mecanismo de participacdo
popular na protecdo da qualidade ambiental. Trata-se da participacdo nos processos de criacdo do

Direito Ambiental. Como bem alerta Alvaro Luiz Valery Mirra, essa participacdo se da por meio da

16 Art. 52. Tém legitimidade para propor a a¢do principal e a ac3o cautelar:

()

V —a associagdo que, concomitantemente:

a) esteja constituida hd pelo menos 1 (um) ano nos termos da lei civil;

b) inclua, entre suas finalidades institucionais, a protegdo ao patrimdnio publico e social, ao meio ambiente, ao
consumidor, a ordem econdmica, a livre concorréncia, aos direitos de grupos raciais, étnicos ou religiosos ou ao
patrimonio artistico, estético, histdrico, turistico e paisagistico.

7 prevé o artigo 52 da Constituicdo Federal de 1988:

Art. 52. Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes: [...]

LXXIII. qualquer cidaddo é parte legitima para propor agdo popular que vise a anular ato lesivo ao patriménio
publico ou de entidade de que o Estado participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patriménio
histérico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia;
[...]

18 BRASIL. Lei n. 4.717/65

Art. 12 Qualquer cidaddo sera parte legitima para pleitear a anulagdo ou a declaracado de nulidade de atos lesivos
ao patriménio da Unido, do Distrito Federal, dos Estados, dos Municipios, de entidades autarquicas, de sociedades
de economia mista (Constituicdo, art. 141, § 38), de sociedades mutuas de seguro nas quais a Unido represente
os segurados ausentes, de empresas publicas, de servigos sociais auténomos, de instituicdes ou fundagbes para
cuja criagdo ou custeio o tesouro publico haja concorrido ou concorra com mais de cinquenta por cento do
patrimonio ou da receita dnua, de empresas incorporadas ao patrimdnio da Unido, do Distrito Federal, dos Estados
e dos Municipios, e de quaisquer pessoas juridicas ou entidades subvencionadas pelos cofres publicos.

Revista de Direito da Cidade, vol. 11, n2 3. ISSN 2317-7721. pp. 453-470 464



Revista de Direito da Cidade vol. 11, n2 3. ISSN 2317-7721
DOI: 10.12957/rdc.2019.38828

iniciativa popular nos procedimentos legislativos, da realizacdo de referendos sobre leis e da atuacao
de representantes da sociedade civil em érgdos colegiados dotados de poderes normativos (p. ex., o
Conama) (MIRRA, 2016).

Como visto, hd instrumentos disponiveis para o exercicio da participacdo popular ambiental.

A prética, contudo, tem demonstrado que ha ainda alguns entraves a efetividade desses instrumentos.

4 DIFICULDADES A EFETIVACAO DA PARTICIPACAO POPULAR AMBIENTAL

Um conhecido entrave, para a efetividade de um amplo acesso a participacdo ambiental estd
diretamente relacionado com a necessidade de uma Administracdo Publica Ambiental organizada e
gualificada. O modelo de gestdo ambiental concebido para nortear as a¢des do Poder Publico com
ampla participacdo da sociedade, apesar de bem arquitetado, tem encontrado alguns obstaculos para
sua efetivacdo, o que, por consequéncia, diminui a amplitude da democracia. Assim, ainda que possa
ampliar a participacdo da sociedade nos processos decisérios acerca das questdes ambientais, as
decisdes emanadas dos érgdos colegiados encontrariam Obice para sua efetividade no sucateamento
da Administracao Publica Ambiental.

E essencial que a sociedade possa conhecer as repercussdes ambientais das mais diversas
atividades empreendedoras, para que possa nortear a sua participacao.

Esta relacdo entre participacdo e informacdo é muito bem abordada pelo Professor Paulo
Affonso Leme Machado, que afirma que a qualidade e a quantidade de informacdo traduzem o tipo e a
intensidade da participacdo na vida social e politica:

Quem estiver mal informado nem por isso estara impedido de participar, mas a
qualidade de sua participacdo serd prejudicada. A ignorancia gera apatia ou
inércia dos que teriam legitimidade para participar.

Em regimes politicos onde ndo se permitia uma razoavel participagcdo dos
cidaddos na vida politica se ird procurar diminuir, impedir ou direcionar a
informacgdo. Contudo, como é praticamente impossivel, na atualidade, impedir
completamente a transmissdo de dados de interesse geral ou difuso, mesmo o
cidaddo deficientemente informado acabard por postular um minimo de
participacao.

[...]

A participacdo dos cidadaos e das associacdes ndo merece ser entendida como
uma desconfianca contra os integrantes da Administracdo Publica. Essa
participacdo ndo é substitutiva da atuacao do Poder Publico.

O engajamento politico ativo dos cidaddos é de relevante importédncia,
registrando-se o acesso a outros féruns centrais da subpolitica — o judicidrio e a
midia —, visando a tomar consciéncia de seus interesses (na protecdo do meio
ambiente, no movimento contra a energia nuclear, no dominio da Informatica e
das liberdades) - consoante Ulrich Beck, ao falar de uma "nova cultura politica"
(MACHADO, 2006, p. 34/35).
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Para Robert Dahl, o acesso a informacdo deve ser livre, sem controle do governo ou de
guaisquer grupos dominantes:

[...] a liberdade de expressdo é um requisito para que os cidaddos realmente
participem da vida politica. Como poderdo eles tornar conhecidos seus pontos de
vista e persuadir seus camaradas e seus representantes a adota-los, a ndo ser
expressando-se livremente sobre todas as questdes relacionadas a conduta do
governo? Se tiverem de levar em conta as idéias de outros, sera preciso escutar
0 que esses outros tenham a dizer. A livre expressdo ndo significa apenas ter o
direito de ser ouvido, mas ter também o direito de ouvir o que os outros tém para
dizer.

[...]

Portanto, os cidaddos devem ter acesso a fontes de informacdo que ndo estejam
sob o controle do governo ou que sejam dominadas por qualquer grupo ou ponto
de vista.

Pense ainda sobre a participacdo efetiva e a influéncia no planejamento publico.
Como poderiam os cidaddos participar realmente da vida politica se toda a
informacdo que pudessem adquirir fosse proporcionada por uma Unica fonte — o
governo, digamos ou, por exemplo, um Unico partido, uma sé facgdo ou um Unico
interesse? (DAHL, 2001, p. 110/111).

Por essas razdes 6bvias, ndo se pode admitir o que ocorre hoje na sistematica do processo de
licenciamento ambiental, em que a informacdo é produzida unilateralmente pelo empreendedor, ao
passo que a administracdo ndo apresenta, em regra, quadro de servidores com condicdes técnicas
minimas de verificacdo.

Outro fator relevante diz respeito a distancia entre participacdo e efetiva representatividade.
Se ndo ha legitimidade na representacdo, ndo ha participacdo e sem ela ja ndo se tem a mesma
intensidade do regime democrdtico. Infelizmente, na composicdo dos conselhos nem sempre os
diversos grupos sociais estdo legitimamente representados.

Até os dias de hoje, ainda temos, no Brasil e em diversos outros paises, comunidades
miseraveis, fragilizadas econémica e socialmente, cujos interesses ndo coincidem com os interesses dos
grupos dominantes. Anibal Quijano faz uma andlise dos "novos Estados", que muito bem representa a
dificuldade de serem viabilizados meios para a representacdo de todos os seguimentos sociais:

No caso do Brasil, os negros ndo eram nada além de escravos e a maioria dos
indios constituia-se de povos da Amazoénia, sendo desta maneira estrangeiros
para o novo Estado.

[.]

Esses novos Estados ndo poderiam ser considerados de modo algum como
nacionais, salvo que se admita que essa exigua minoria de colonizadores no
controle fosse genuinamente representante do conjunto da populagdo
colonizada. As respectivas sociedades, baseadas na dominacdo colonial de indios,
negros e mesticos, ndo poderiam tampouco ser consideradas nacionais, e muito
menos democraticas. Isto coloca uma situacdo aparentemente paradoxal:
Estados independentes e sociedades coloniais. O paradoxo é somente parcial ou
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superficial, se observamos com mais cuidado os interesses sociais dos grupos
dominantes daquelas sociedades coloniais e de seus Estados independentes
(QUIJANO, 2005, p. 227/278).

Em situacdes como essas, ainda que franqueada plenamente, a participacdo pode restar
viciada. Mesmo em regimes democraticos, a participacdo pode beneficiar apenas alguns segmentos da
sociedade que estejam melhor articulados, seja pela burocratizacdo da participacdo, seja pela
manipulacdo das instituicdes participativas.*®

Os perigos da perversdo e da cooptacdo das praticas da democracia participativa por
interesses que visem exclusdo social e repressdo das diferencas estdo presentes sobretudo nos paises
de maior diversidade étnica, podendo gerar o que se denomina, na licdo de Leonardo Avritzer e
Boaventura de Souza Santos, formas de democracia de baixa intensidade (SANTOS; AVRITZER, 2002).

Ndo basta a construcdo de um modelo tedrico permeado pela participacdo. Para que o
principio da participacdo seja aplicado em sua esséncia, é preciso creditar as organizacdes. Nas palavras
de David Held, as pessoas precisam acreditar que a participacdo vale a pena:

Se as pessoas sabem que existem oportunidades para a participacdo efetiva no
processo de tomada de decisGes, elas provavelmente acreditardo que a
participacdo vale a pena, provavelmente participardo ativamente e
provavelmente, além disso, defenderdo que as decisGes coletivas deveriam ser
obedecidas. Por outro lado, se as pessoas forem sistematicamente
marginalizadas e/ou mal representadas, elas provavelmente acreditardo que
apenas raramente seus pontos de vista e preferéncias sdo levados a sério,
pesados com igualdade juntamente com os de outros ou avaliados em um
processo que seja justo. Assim, elas provavelmente encontrardo poucas razées

1% Como ilustracdo, merece destaque o julgamento prolatado pelo Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais,
quando foram identificadas nulidades no processo de escolha dos representantes da sociedade civil em Unidade
Regional Colegiada do Conselho Estadual de Politica Ambiental —COPAM:

DIREITO PROCESSUAL CIVIL E DIREITO ADMINISTRATIVO — ELEICAO DE MEMBROS DO COPAM EM
CONTRARIEDADE COM O PRINCIPIO DE PARIDADE E COM O QUE ESTABELECE O ARTIGO 23 DO DECRETO
44.667/07 — DEFERIMENTO DE MEDIDA CAUTELAR ANTES DE OITIVA DO REPRESENTANTE LEGAL DA PESSOA
JURIDICA DE DIREITO PUBLICO INTERESSADA — POSSIBILIDADE — SITUACAO EXCEPCIONAL QUE ENVOLVE GRAVE
RISCO AO MEIO AMBIENTE — FACULDADE CONFERIDA AO MAGISTRADO PELO ARTIGO 12 DA LEI DE ACAO CIVIL
PUBLICA — CONTROLE DO ATO ADMINISTRATIVO — DISCRICIONARIEDADE — POSSIBILIDADE — DESVIO DE
FINALIDADE — NECESSIDADE DE OBSERVANCIA DOS PRINCIPIOS ADMINISTRATIVOS.

()

Além disso, em que pese a discricionariedade conferida ao Poder Publico para eleicdo dos membros do COPAM
do Alto S3o Francisco, tem-se que o Ministério Publico do Estado de Minas Gerais atacou a forma em que realizada
a eleicdo, porquanto ndo foram observados, de fato, o principio da paridade e da legalidade, porque nao
observado o estabelecido pelo artigo 23 do Decreto 44.667/07.

Ao contrdrio do alegado pelo agravante, apontou o Parquet sérias irregularidades no procedimento de escolha
dos membros da Unidade Regional do COPAM do Alto Sdo Francisco, quais sejam, a dupla representatividade da
Associacdo de Usuarios do Rio Pard acarretada pela eleicdo para composicdo da Unidade Regional Colegiada do
COPAM do Alto Sdo Francisco e a indicagdo para titular do assento de conselheiro de ente ligado ao setor
produtivo, sendo que a vaga destina-se a sociedade civil organizada. (TJIMG — Al n. 1.0223.08.246785-1/001, Rel.
Des. CARREIRA MACHADO, in DOE de 20/01/2010)
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para participar no processo de tomada de decisGes que afetam suas vidas e que
considerem este processo autoritario (HELD, 2001, p. 302).2°

20 Traduc3o livre. No original: Si las personas saben que existen oportunidades para uma participacion efectiva en
la toma de decisiones, es probable que crean que la participacidn, merece la pena, que participen activamente y
que, ademds, defiendan la idea de que las decisiones colectivas deban ser obligatorias. Por el contrario, si las
personas son sistemdticamente marginadas y/o pobremente representadas, es probable que crean que rara vez se
tomardn em serio sus opiniones y preferencias, se considerardn con el mismo peso que las de los demds, o se
valorardn en un processo imparcial o justo. Por lo tanto, es probable que encuentren pocas buenas razones para
participar en los procesos de toma de decisiones que afectan a sus vidas, y que consideren este processo autoritario.
(HELD, D. Modelos de Democracia. Versdo espanhola de Teresa Albero. Madrid: Alianza Editorial, 2001, p. 302).
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Estes entraves a uma efetiva participacao social na gestdao ambiental acarretam, em Ultima
analise, obstaculos a uma maior democratizacio do Estado brasileiro. E preciso buscar solucdes,

alternativas que permitam que o modelo tedrico da participacdo ambiental seja realmente efetivado.

5 CONCLUSAO

Considerando o meio ambiente, enquanto macrobem, como um bem de uso comum do povo,
ndo ha duvida de que as externalidades ambientais negativas das atividades produtivas despertam o
interesse de toda a sociedade.

Dado o interesse geral de todos, mostra-se necessario assegurar a populacao participacao nos
processos decisérios em relacdo as intervencdes ambientais negativas.

Essa participacdo, para que seja assegurada, deve estar acompanhada de informacdes

técnicas e compreensiveis em relagdo a essas intervencdes.
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Para tanto, sao fundamentais os instrumentos criados pelo Direito Ambiental para a aplicacdo
dos principios da participacdo e da informacao.

A efetividade desses instrumentos, porém, estd ainda longe do desejavel.

A melhoria desse quadro passa necessariamente pela melhor estruturacdo da administracao
publica ambiental.

Para assegurar efetiva participacdo a populacdo é preciso um Estado estruturado, capaz de
exigir informacgBes ambientais qualificadas, atuar com efetividade na sua checagem e disponibilizar a
toda a populacdo.

A partir de uma informacdo técnica e compreensivel, a populacdo poderd se utilizar dos
instrumentos disponibilizados para a sua participacdo, assumindo protagonismo na defesa do meio

ambiente, um bem de uso comum do povo.
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