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PARTICIPAGAO POPULAR NO DIREITO AMBIENTAL:
DESAFIOS PARA A EFETIVAGAO DO PRINCIPIO
DEMOCRATICO }

Anderson Orestes Cavalcante Lobato'

Felipe Franz Wienke®

Sumdrio: 1. Introducdo. 2. As Transformagdes do Espago Democrdtico: a Afirmacdo da
Democracia Participativa. 3. A Exigéncia da Participagdo Popular na Apli-
cagdo dos Instrumentos de Politica Ambiental. 4. Desafios a Efetividade da
Participacdo Popular no Direito Ambiental. 5. Consideragées Finais. 6. Refe-
réncias.

1 INTRODUGAO

A redemocratizag¢do do pais, muito mais do que encerrar um ci-
clo de regime autoritério, inaugura uma nova concepgio de cidadania
para-a sociedade brasileira. A superagdo da concepgdo liberal representa-
tiva, em dire¢do a uma visdio mais ativa e atuante, além de garantir a par-
ticipagdo da coletividade nas tomadas de decisdes na definigdo de politi-
cas publicas, representa um marco na relagio entre governantes e gover-
nados. :

Este novo perfil do espago democratico desafia os limites da
democracia representativa, impondo uma cooperagio entre administra-
dor/administrado na concepg¢do de politicas governamentais. Trata-se de
um novo olhar sobre a coisa piiblica, no qual a fungdo do administrador
ndo seria apenas do representante do povo, mas também, a de assegurar
uma gestdo participativa. '

! Profcssor da Universidade Federal de Pclotas — UFPEL; Doutor cm Dircito Piblico pcla

Universidade de Toulousc, Franga; Pos-doutorado pela Universidade de Paris 3.
Advogado. Especialista cm Dircito Ambicntal pela Universidade Federal de Pelotas — UFPEL.
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34 Anderson Orestes Cavalcante Lobato — Felipe Franz Wienke

Procura-se superar a barreira existente entre a sociedade civil e
a administra¢do piiblica, acentuada na concepgio classica da democracia
representativa e ainda muito perceptivel na democracia social do século
XX. Observa-se claramente a necessidade de superagdo da concepgio
meramente representativa da representagdo politica, que caminha para a
formula¢do de uma democracia participativa.

Este cariter amplo da democracia instituida pela Constituicdo
Federal de 1988 fica evidenciado em diversos dispositivos que tratam do
gerenciamento das politicas plblicas na area da educagfo, da satde, da
cultura e do meio ambiente. Nesse sentido, uma concepgdo participativa
da cidadania, deve assegurar a todos o direito de influenciar o processo de
elaboragdo e de efetivagdo das politicas piblicas ambientais, em todas as
esferas do federalismo brasileiro.

E possivel, portanto, afirmar que toda politica publica que acar-
rete interferéncia sobre o meio ambiente deve ser acompanhada de prévia
consulta a sociedade. Assim sendo, ndo caberia apenas aos governantes
deliberar (legislativo) e decidir (executivo) os rumos das politicas ambien-
tais, devendo estar assegurada a participagio de toda a coletividade.

Na esfera ambiental, varios sdo os instrumentos que permitem e
asseguram a participacdo direta da sociedade na elaboragdo das politicas
publicas, seja ambito da administrativa pablica, como, por exemplo, o
licenciamento ambiental; seja no ambito legislativo, por intermédio da
iniciativa popular, sem esquecer a possibilidade sempre aberta de recurso
ao Judiciario, através da agdo civil piblica.

A sociedade, portanto, possui assegurado o seu direito de inter-
ferir na formulagdo de politicas publicas ambientais e na protecio do
meio ambiente, utilizando-se, para tanto, dos instrumentos juridico-
-constitucionais da democracia participativa.

Entretanto, o desafio da prética seria o dar efetividade a democra-
cia participativa no ambito da prote¢do do meio ambiente. De fato, obser-
va-se que os instrumentos democraticos de deliberagdo politica na esfera
ambiental estdo institucionalizados, sem, contudo, assegurarem o espaco
devido ao movimento ambientalista (IT). Por outro lado, constata-se a ine-
xisténcia de qualquer vinculagdo do administrador as dehberag:oes da de-
mocracia participativa, reconhecida inclusive por decisdes de Justiga (III).

Para que se possa compreender o espirito reivindicativo e trans-
formador da democracia participativa, inicialmente procura-se superar a
democracia representativa para afirmar as bases conceituais da democra-
cia participativa. Importante ressaltar ainda as possibilidades abertas a
participagdo coletiva na formulagao de politicas piiblicas ambientais (1).
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2 AS TRANSFORMA(}OES DO ESPAGO DEMOCRATICO: A
AFIRMAGAO DA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

A Constitui¢do Federal de 1988 inaugura uma nova etapa na
historia do constitucionalismo brasileiro. O principio democratico assume
uma amplitude inédita, possibilitando o exercicio da cidadania em pata-
mares inimaginaveis em periodos constitucionais anteriores. A tradicional
concepgdo de que o direito de voto esgota a possibilidade de participagio
politica do individuo € substituida por uma visdo mais ampla, quando a
atuagdo participativa do cidaddo é prevista nas diversas esferas de decisdo
do poder publico.

Néo obstante se reconheca que o surgimento da democracia te-
ria ocorrido na Grécia antiga, para o presente estudo o primeiro momento
histérico relevante ao processo de consolidagdo dos principios democrati-
cos € a superveniéncia dos ideais liberais que inspiraram a queda dos
regimes absolutista nos séculos XVII e XVIII e o surgimento do constitu-
cionalismo. A ascensdo da classe burguesa mostrava-se desarménica com
o regime centralizado entdo vigente. Consolidam-se, neste contexto, os
principios que véo nortear o liberalismo classico e que ainda se mostram
presentes até hoje, como a fronteira rigida na relagio governan-
te/governado e a separagdo dos poderes’.

Esta distingéo clara entre a esfera do administrador e a esfera da
sociedade vai justificar, num primeiro momento, a opgio pelo modelo
representativo (e ndo participativo) de democracia. Cabe lembrar que o
liberalismo tem por pressuposto a valorizagdo do individuo como catego-
ria abstrata, de modo que a autonomia é referida a este individuo e néo a
sua classe, grupo ou movimento social. Mais do que isso, o liberalismo
sustenta uma postura antiestatal e antipolitica, o que acaba por subestimar
e desestimular a existéncia do poder e da politica na sociedade civil, bem
como, a desaconselhar a agfo social e politica com base na sup051g:ao de
que apenas a acdo econdmica privada conduziria ao bem-estar social®.

Jean-Jacques Rosseau se mostrava contrario as praticas de re-
presentagdo. Sustentava que o povo perde a sua liberdade quando cede
sua soberania aos representantes. Em caminho distinto, porém, encon-

tram-se as ideias de Burke e Stuart Mill, para quem os representantes

LOBATO, Anderson Orestes Cavalcante. O reconhecimento ¢ as garantias constitucionais dos
dircitos fundamentais. Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia Politica, Sio Paulo,
1998, n. 22, p. 142,

ANDRADE, Vera Regina Percira de. Cidadania, Direitos Humanos e Democracia: Recons-
truindo o Conccito Liberal de Cidadania. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2003. p. 68.
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seriam sempre mais experientes e superiores aos eleitores. Para Benja-
mim Constant, o sistema democrético direto ndo seria mais viavel para a
€poca, apesar de que alertar para o fato de que caberia a sociedade civil
exercer uma vigilancia ativa sobre seus representantes’.

O ideal representativo, que inspiraria grande parte das nagdes
ocidentais a partir do século XVII, inaugura uma nova etapa na formacao
dos governos, substituindo a vontade do soberano pela vontade dos repre-
sentantes legitimamente eleitos pela parcela da sociedade economica-
mente livre para votar. E caracteristico deste momento histérico o feno-
meno que se denominou de monismo juridico, ou seja, a concepcdo de
que todas as normas juridicas seriam oriundas do poder do Estado. O
poder publico seria o tnico agente legitimado capaz de criar legalidade
para enquadrar as formas de relagdes sociais existentes na sociedade®.

Pode-se mencionar uma segunda etapa da evolugdo da cidada-
nia, correspondente nio exatamente a criagdo de novos direitos, mas a
expansdo do sufrigio a setores da populagdo inicialmente excluidos’.
Frise-se que a consolidagio desta cidadania politica numa determinada
nagdo esta diretamente relacionada ao estagio em que se encontravam as
lutas sociais, incluindo uma extensa gama de prerrogativas, como, por
exemplo, o direito de associacdo®.

A extensdo do sufragio, muito embora concretize a democracia
apenas em seu aspecto formal, constitui etapa fundamental para a conso-
lidagdo de uma nova dimensdo da cidadania, na qual se fortalece o seu
aspecto material, passando o poder publico também a instrumentalizar o
bem-estar da sociedade. Assim, o Estado de direito, o qual nasce com
uma compreensao estritamente liberal e individualista do homem, passa a
compreendé-lo a partir de seu contexto social, econdmico e cultural.
Trata-se de uma mudanga profunda do papel das esferas estatais na vida
em sociedade, o qual, além de garantir os direitos de liberdade, passa a
promover o bem-estar social, permitindo a corre¢io das desigualdades
€conomias e sociais. '

O surgimento das Constitui¢des de cunho social nio representa,
porém, a garantia de servigos ptiblicos de caréter social em todos os pai-

2 WOLKMER, Anténio Carlos. Do Paradigma Politico da Representagdo a Democracia Partici-

pativa. Revista Sequéncia, Floriandpolis, n. 42, 2001, p. 85, 83-97.

WOLKMER, Anténio Carlos. Pluralismo Juridico: Fundamentos dc uma Nova Cultura no
Ditcito. Sdo Paulo: Alfa Omega, 1994. p. 40.

MARSHAL, Thomas Humphrey. Cidadania Classe Social e Status. Tradugdo dec Mcton Porto
Gadclha. Rio dc Jangiro: J. Zahar, 1967. p. 69.

BIRNFELD, Carlos. André. Cidadania Ecolégica: Fundamcntos para a Compreensdo da
Emergéncia ¢ do Significado do Estado de Bem-cstar Ambicntal ¢ do Dircito Ambicntal. Pelo-
tas: Dclfos, 2006. p. 37.
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ses. O que se observou de fato € que estas constituigdes somente alcanga-
ram efetividade em um pequeno niimero de nagdes, de modo que para a
grande maioria das Nagdes, as normas constitucionais que garantem o0s
direitos sociais restaram destituidas de forca juridica, ficando tais dispo-
sitivos limitados a uma dimenséo politica.

Esta omissdo ou este afastamento do poder constituido dos de-
safios e objetivos propostos pela Constituigdo provoca uma crise de legi-
timidade dos governantes perante a sociedade, pondo em xeque nio sé o
modelo representativo de democracia, mas também a prépria concepgio
liberal cléssica, segundo a qual o Estado constitui o ente do qual se origi-
na todo o poder nacional. A teoria do monismo Jjuridico, vigente desde a
ascensdo do liberalismo, passa a entrar em crise no final século XX.
Contribuem para este processo as novas necessidades de reordenagio e
globalizacdo do capital, além do enfraquecimento produtivo do Welfare
State, acentuado, sobretudo, apos o fim da Unido Soviética.

No contexto das Nagdes em desenvolvimento, os servigos publi-
cos de carater social sequer chegaram a ser implantados; é possivel obser-
var a ascensdo de formas periféricas de legitimagdo. Assim, na medida em
que os mecanismos da cidadania liberal tornaram-se inapropriados para
canalizar uma grande diversidade de demandas, os movimentos sociais
langaram um estilo de politica pluralista, promovendo um espago demo-
cratico, descentralizado e participativo. Em sintese, em decorréncia da sua
limitagdo para enfrentar situagdes cada vez mais complexas, o modelo
representativo mostrou-se inadequado para o exercicio da funcio de i;lte-
gracdo social, de produgdo de identidade coletiva e socializagdo politica’.

Admitindo uma ampla crise que atravessa os valores da vida, as re-
gras de governabilidade, a validade dos canais de representacdo (or-
ganizagbes partiddrias), a eficdcia das agéncias jurisdicionais de re-
solver conflitos e as instdncias parlamentares de produgdo legislativa
estatais, nada mais correto do que atribuir legitimamente aquelas no-
vas identidades histérico-sociais capazes da ruptura e da construgdo de
um outro paradigma do ‘social’, do ‘politico’ e do ‘juridico’. Adquirem
legitimidade os sujeitos sociais que, por sua agdo libertadora, edifi-
cam uma nova cultura societdria de base, cujos direitos insurgentes
sdo a expressdo mais auténtica da satisfacdo das caréncias e das ne-
cessidades humanas fundamentais'’.

’  SANTOS, Boaventura de Souza. A gramatica do Tempo: para uma Nova Cultura Politica. Sao
Paulo: Cortez, 2006. p. 372. ‘

' WOLKMER, Anténio Carlos. Pluralismo Juridico: fundamentos de uma Nova Cultura no
Dircito. Sdo Paulo: Alfa Omega, 1994. p. 289.
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Neste sentido, propde-se a desconstrugdo do conceito liberal
classico de cidadania e a reconstru¢do de um novo conceito além do libe-
ralismo através de quatro deslocamentos: (a) deslocamento da apreenséo
da cidadania como categoria estdtica, para sua compreensdo como pro-
cesso historico e dimensio politica de conteudo mutavel; (b) da cidadania
que engloba unicamente os direitos politicos para a dimensdo que englo-
ba o conjunto dos direitos humanos instituidos e instituintes; (c) da cons-
trucdo da cidadania individual as construgdes coletivas e plurais de clas-
ses, grupos e movimentos sociais; e (d) da cidadania moldada pela demo-
craclila representativa a cidadania moldando a democracia possivel e sem
fim .

Nesta perspectiva, tematizar a construgdo de uma nova cidada-
nia implica enfrentar uma complexidade que inclui problemas de grande
envergadura e um engajamento transdisciplinar de apreensdo da cidada-
nia. Implica, sobretudo, superar a cultura do monismo juridico, em dire-
¢do a um pluralismo juridico, o qual pode ser definido como a coexistén-
cia, em dado momento, num mesmo grupo politico, de vérios focos gera-
dores de ordem juridica que criam um direito que se justapde ao que
emana do poder politico do Estado'”.

O reconhecimento das transformagdes do Estado de direito, ndo
implicaria a supressdo total do modelo democrético representativo, mas
tdo somente o seu aperfeicoamento, bem como a coexisténcia deste sis-
tema com institutos de democracia participativa. Para Boaventura de Souza
Santos, a-articulacdo entre democracia representativa e participativa € fun-
damental para a refunda¢@o democratica da administragéo publica®.

O legislador constituinte de 1988 reconheceu a importancia da
coexisténcia dos institutos representativos e participativos de democracia,
trazendo em diversas normas constitucionais disposi¢des que asseguram a
participagdo da sociedade na formulagdo da vontade coletiva'®. A redefi-
nicdo do principio democrético alcanga todos os niveis do aparelho de
Estado. A visdo de que a vontade da sociedade deve ocupar um espago
preponderante nas agdes do poder piiblico seria o ponto de partida para a
efetividade da participa¢do popular na elaborag¢do de politicas ambientais.

' ANDRADE, op. cit., p. 75.

2 BURDEAU, Georges. O Estado. Tradugio de Maria Ermantina dc Almecida Prado Galvdo. Sdo
Paulo: Martins Fontcs, 2005. p. 72. {

B SANTOS, op. cit., p. 372.

" Cite-sc, a titulo exemplificativo, o art. 198, 111 (participagdo popular na gestdo da satdc); 204, 11
(participagio popular na gestdo da assisténcia social); o art. 205, VI (gestdo participativa da
cducaciio); o art. 216, § 1° (gestdo do patriménio cultural); o art. 225 (gestao do mcio ambientc);
o art. 227 (gestdo das agdes de protegdo a crianga ¢ ao adolescentce).
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3 A EXIGENCIA DA PARTICIPAGAO POPULAR NA APLICAGAO
DOS INSTRUMENTOS DE POLITICA AMBIENTAL

- O modelo de cidadania que caracterizou a modernidade, nota-
damente no que tange ao liberalismo e a social-democracia, nio se pautou
por grandes preocupagdes ambientais. E possivel afirmar que durante a
predomindncia de governos liberais a maior preocupagio da sociedade foi
a preservacdo das garantias individuais, enquanto que no modelo subse-
quente, se observou a demanda por uma garantia de igualdade material,
efetivada em parte do ocidente através de prestagoes publicas de carater
social .

E nitida a auséncia de uma consciéncia ambiental por parte dos
governos nestas duas primeiras fases do constitucionalismo. A preocupa-
¢do ambiental, assim como a social, surge em decorréncia de riscos (aqui,
o risco de se inviabilizar a vida no Planeta, 14 o risco da ascensio comu-
nista sobre o Ocidente) e da extrema necessidade de que a humanidade
altere seus comportamentos perante o seu meio.

Percebe-se que a consolida¢do de um Estado de direito ambiental
deve se concretizar por vias democraticas. Neste sentido, Morato Leite
aponta que a consecugdo do Estado de direito ambiental exige mudangas
radicais nas estruturas existentes da sociedade organizada, bem como a
tomada de consciéncia global da crise ambiental. Para tanto seria necessa-
ria uma cidadania participativa, a qual compreenda a agdo conjunta do
Estado e da coletividade na prote¢io ambiental'®. Os governos, isolada-
mente, ndo podem ser responsabilizados pela preservacdo do bem ambien-
tal. Este, alids, também ndo pode ser compreendido apenas como bem
p@blico, de propriedade estatal, mas, como bem de interesse publico,
cujas responsabilidades pela preservacdo devem ser repartidas entre o
administrador e o administrado. o

A Constitui¢do Federal brasileira de 1988, em seu art. 225, re-
conhece esta responsabilidade comum da sociedade e do Estado na ga-
rantia de um meio ambiente ecologicamente equilibrado, o que somente
pode ser imaginado num contexto social onde seja permitida a atuagio
ampla da sociedade nas esferas decisorias. Ou seja: a preservagdo do
bem ambiental ndo se contenta com os conceitos de uma democracia
énergmente representativa, exigindo o alargamento do conceito de cida-

ania. :

' LOBATO, op. cit., p. 146.
' LEITE, José Rubcns Morato. Direito Constitucional Ambiental Brasileiro. Sio Paulo: Sarai-
va, 2007. p. 159-60.

o I
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O perfil democrdtico dos instrumentos da Politica Nacional do meio
ambiente reflete a importdncia da deliberagdo plural acerca da pro-
blemdtica ambiental. Entretanto estes instrumentos somente fterdo a
importdancia almejada na medida em que a sociedade se apresentar
apta para operd-los. Aqui se justifica a importdncia da educagdo
ambiental e da informagdo ambiental. A participagdo qualificada
dos cidaddos nos processos de elaboragdo das politicas exige tanto
a divulgagdo de informagdes corretas sobre os problemas ambien-
tais, como a formagdo de individuos conscientes da amplitude da
crise ambiental'.

A legislagdo ambiental brasileira expressou sua preocupagdo
com o principio democrético. A convicgdo de que as politicas publicas
ambientais, bem como seus instrumentos, devam ser objeto de ampla
deliberagdo coletiva se mostram presentes em diversos dispositivos legais
que regem a matéria.

No presente capitulo serdo analisados alguns institutos que pro-
piciam a elaboragdo democrética de politicas pblicas ambientais, quais
sejam: o zoneamento ambiental (2.1); o Estudo de Impacto Ambiental
(2.2); o Licenciamento Ambiental (2.3); o Sistema Nacional de Recursos
Hidricos (2.4); e, por fim, os Conselhos Municipais de meio ambiente
(2.5), ressaltando os aspectos legais que asseguram a ampla participagio
popular na elaboragéo das politicas publicas.

31 AParticipagdo Popular na Definigdo do Zoneamento Ambiental

, O zoneamento ambiental, previsto como instrumento da Politica
Nacional do meio ambiente no art. 9° da Lei 6.938/81, é definido como
um instrumento de organizagdo do territério a ser obrigatoriamente se-
guido na implantagdo de planos, obras e atividades publicas e privadas,
estabelecendo medidas e padrdes de protegio ambiental destinados a
assegurar a qualidade ambiental, dos recursos hidricos e do solo e a con-
servacdo da biodiversidade, e garantindo o desenvolvimento sustentavel e
a melhoria das condigdes de vida da populagdo, conforme estatuido pelo
art. 2° do Decreto 4.297/02.

Visa garantir o bem-estar da populagio, assegurando a divisio
adequada dos espagos geograficos para as diversas atividades intrinsecas
a vida em sociedade, possibilitando o desenvolvimento destas em harmo-

' LEITE, José¢ Rubens Morato; AYALA, Patrick de Aradjo. Direito Ambiental na Sociedade de
Risco. Rio dc Janciro: Forcnse Universitaria, 2002. p. 35.
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nia com os interesses das comunidades. O art. 3° do Decreto 4.297/02 ¢
mais preciso em relagdo aos objetivos do zoneamento. De acordo com
este dispositivo, o zoneamento ambiental procura organizar, de forma
vinculada, as decisGes dos agentes publicos e privados quanto a planos,
programas, projetos e atividades que, direta ou indiretamente, utilizem
recursos naturais.

O mesmo Decreto assegura expressamente, em seu art. 4°, que o
processo de elaboragdo e implantagio do zoneamento ambiental deve
contar com ampla participa¢do democratica, compartilhando suas a¢des e
responsabilidades entre os diferentes niveis da administracdo e da socie-
dade civil. Além do mais, percebe-se uma evidente preocupa¢do com a
ampla divulgagdo do zoneamento ambiental. O Capitulo IV do Decreto
em foco ressalta esta preocupagio ao ponto de dispor que cabe ao poder
publico divulgar junto a sociedade, em linguagem acessivel, o contetdo
do zoneamento e de sua implementagéo, inclusive na forma de ilustragdes
e textos explicativos (art. 17).

Fica evidenciado assim o objetivo do Decreto em ndo apenas
garantir a ampla participagdo popular na elaboragdo e implementacdo do
zoneamento ambiental, mas também, em assegurar que o seu contetido
seja amplamente divulgado em linguagem acessivel e de ficil compreen-
sdo.

O zoneamento pode ser feito em ambito federal, estadual e mu-
nicipal. Neste tltimo, destaca-se a importancia dos planos diretores, os
quais constituem um instrumento basico da politica de desenvolvimento e
expansdo urbana, sendo parte integrante do processo de planejamento
municipal (Lei 10.257, Estatuto das Cidades, art. 40).

Durante o processo de elaboragio do plano diretor, por exigén-
cia do Estatuto da Cidade, os poderes Legislativo e Executivo municipais
garantirdo a promogdo de audiéncias publicas e debates com a participa-
¢do da populagdo e de associages representativas dos vérios segmentos
da comunidade; a publicidade quanto aos documentos e informagdes
produzidos; bem como o acesso de qualquer interessado a tais documen-
tos (art. 40, § 4°, incs. I, II e III).

A elaboragéo do plano diretor constitui um processo de amplo

. debate acerca das prioridades do Municipio a curto, médio e longo prazo.

Entretanto, por se tratar de lei municipal, torna-se necesséario que o fruto
do trabalho da comunidade engajada na formulagio deste projeto seja
aprovada posteriormente pela Cimara de Vereadores.
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3.2 A Participagdo Popular no Estudo de Impacto Ambiental (EIA)

A necessidade de que obras e atividades potencialmente causa-
doras de significativa degradagdo ao meio ambiente sejam precedidas por
um Estudo de Impacto Ambiental (EIA) foi garantida pela Constituigdo
Federal (art. 225, § 1°) e regulamentada, com autorizagdo da Lei 6.938/81
(art. 8°, I), por Resolugdes do Conselho Nacional do meio ambiente (Co-

nama).

A Resolugdo 1/1986 estabelece normas gerais acerca do EIA,
ressaltando a importancia da participagdo das comunidades interessadas.
Dispde a Resolug¢do (art. 11) que o Relatério Impacto Ambiental (Rima),
documento fruto do EIA, estara acessivel ao pubico, de modo que suas
copias estardo disponiveis aos interessados, os quais, dentro do prazo
estabelecido pelo poder publico, poderdo apresentar comentarios ao Re-
latorio. Importante ressaltar que a Resolugéo nio faz qualquer mengdo ou
discriminag¢do a quais entidades podem apresentar estes comentarios.
Evidentemente, sendo o objetivo da Resolugdo estender a0 maximo a
possibilidade de participagdo da comunidade, conclui-se que todos os
cidadios.e a sociedade civil organizada possam apresentar os referidos
comentarios.

Passada a fase de comentarios'®, a Resolugio prevé a possibili-
dade de ocorréncia de audiéncia publica, com o fim de concretizar a rea-
lizacdo de debates sobre o projeto, suas implicagdes ambientais e sobre o
Relatorio de Impacto Ambiental. A leitura da Resolugdo leva a conclus@do
de que a audiéncia publica constitui ato discricionario do administrador'®.
Entretanto, uma interpretacdo mais criteriosa, aliada aos principios ambien-
tais constitucionais, indica que o poder publico ndo pode se furtar a reali-
zacdo da audiéncia diante de pedido fundamentado da coletividade. Neste
sentido, a Resolugdo 9/87 do Conama, em seu art. 2°, estabeleceu que as
audiéncias publicas serdo realizadas pelo 6rgdo ambiental sempre que for
solicitado por entidade civil, pelo Ministério Publico, ou por cinquenta ou
mais cidaddos.

Detalhes procedimentais acerca das audiéncias publicas estdo
estabelecidos na Resolu¢do Conama 9/87, tais como o prazo para solici-

' A Resolugdo nio define qual é o periodo que deve perdurar a fase de apresentagdo dos comenta-
rios. Machado (Direito Ambiental Brasileiro, 2007. p. 257) defende que cste periodo ndo pode
scr inferior a 30 dias, possibilitando-sc assim um exame critcrioso por partc do grupo dc intcres-
sados, geralmente compostos por pessoas lcigas as questdcs objcto do Rima.

1 Algumas Constituigdcs cstaduais tornaram obrigatoria a realizagdo das audiéncias publicas,
como no caso do Estado de Goias, Maranhdo, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Pecrnambuco ¢
Sao Paulo.
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tacdo de audiéncia (art. 2", § 1°), necessidade de que as audiéncias ocor-
ram em locais acessiveis (art. 2°, § 4°), possibilidade de realizagdo de
mais de uma audiéncia (art. 2°, § 5°), lavratura de ata (art. 4°), e outros.

Néo obstante, dois dispositivos, cujos teores salientam a im-
portancia dada a participagdo popular, merecem ser ressaltados. O primei-
ro, afirma que a licenga ambiental ndo tera validade caso o poder publico,
mediante solicitacdo da coletividade, ndo realize a audiéncia publica
(Res. Conama 9/87, art. 2°, § 2°). O segundo, afirma que a ata da audién-
cia publica servira de base, juntamente com o Rima, para a analise e pa-
recer final do 6rgdo licenciador.

33 A Participagao Popular no Licenciamento Ambiental

O licenciamento ambiental, conforme estabelecido pelo art. 1°, 1,
da Resolu(;.ao Conama 237/97, ¢ o procedimento administrativo pelo qual o
6rgdo ambiental competente licencia a localizagdo, instalagdo, ampliacdo e

- a operagdo de empreendimentos e atividades utilizadoras dos recursos am-

bientais, consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras ou daquelas
que, sob qualquer forma, possam causar degradacdo ambiental.

Trata-se também de instrumento da politica nacional de meio am-
biente cuja regulamentagdo normativa traduz clara preocupagio com a par-
ticipagdo da coletividade em seu procedimento. O art. 10 da referida Reso-
lugdo fio Conama estatui que o procedimento de licenciamento ambiental
garantird a realizagdo de audiéncia publica, quando couber, de acordo com a
rggulamentac;ﬁo pertinente. Muito embora a Resolugio ndo faga referéncia
dge?a a sociedade civil organizada, é evidente que as associagdes possuem o
direito de participar do processo de licenciamento ambiental, nos moldes do
que ja foi dito em relagdo ao Estudo de Impacto Ambiental.

' - O art. 20 da Resolucio do Conama também traz regra de grande
relevancia. De acordo com este dispositivo, os entes federados, para exer-
cerem suas competéncias licenciatorias, deverdo ter implementado os
Con.se_lhos de meio ambiente, com carater deliberativo, que assegurem a
participagdo social na sua composi¢io.

34 A Participagao Popular na Politica Nacional dos Recursos
Hidricos ' : '

A legislagido brasileira, ao tratar da gestdo dos recursos hidricos,
taimbem dem(_)nstrou preocupa¢éo com a criacdo de espagos de delibera-
¢30 democratica.
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A Lei 9.433/97, que instituiu a Politica Nacional de Recursos
Hidricos, criou o Sistema Nacional de Gerenciamento dos Recursos
Hidricos, dispondo em seu art. 25 acerca do Sistema de InformagGes
sobre os Recursos Hidricos. Este sistema tem como principios basicos a
descentraliza¢do da obteng¢do e produgdo de dados e informagdes (art. 26,
I) e o acesso aos dados e informagdes garantido a toda a sociedade
(art. 26, III).

A lei também estabelece que o Sistema Nacional de Gerencia-
mento de Recursos Hidricos é composto, entre outros orgdos, pelo Con-
selho Nacional de Recursos Hidricos, o qual possui a participa¢do de
representantes dos usuérios dos recursos hidricos e de organizagdes civis
de recursos hidricos. O paragrafo unico do artigo 34, mostrando uma
preocupagdo com a preservagdo de certa paridade de forcas entre mem-
bros do poder publico e da coletividade, expde que o nimero de repre-
sentantes do Poder Executivo Federal ndo podera exceder 4 metade mais
um dos membros do Conselho.

- Em um nivel-de debate mais regionalizado, encontram-se os
Comités de Gerenciamento de Bacia Hidrografica, que tem 4rea de atua-
¢do restrita & determinada bacia, sub-bacia ou grupo de bacias hidrografi-
cas (art. 37). Estes Comités, cujas competéncias deliberativas estdo pre-
vistas no art. 38 da Lei 9.433/97, sdo compostos por representantes da
Unido, dos Estados e dos Municipios situados em sua area de atuagdo,
dos usuarios das dguas de sua area de atuacdo e de entidades civis de
recursos hidricos com atuagdo comprovada na bacia (art. 39).

Novamente aqui se percebe a preocupacdo da lei com a parida-
de de forgas dentro dos Comités. de Bacias, de modo que o numero de
representantes do Poder Executivo federal, estadual e municipal fica li-
mitado & metade dos seus membros.

No Estado do Rio Grandeé do-Sul, os Comités de Gerenciamento

sdo instituidos pela Lei estadual 10.350/94, e tem por competéncias coor-
denar as atividades dos agentes publicos e privados relacionados aos re-
cursos hidricos, compatibilizando as metas do Plano Estadual de Recur-
sos Hidricos com a crescente melhoria da qualidade dos corpos de dgua’®.
No que se refere a sua composigdo, a lei estabelece que deve ser observa-
da a propor¢do de 40% dos votos para representantes dos usudrios de

2 Lei estadual do Estado do Rio Grande do Sul 10.350/94: “Art. 12. Em cada bacia hidrogrdfica
serd instituido um Comité de Gerenciamento de Bacia Hidrogrdfica, ao qual caberd a coorde-
nagdo programdtica das atividades dos agentes piiblicos e privados, relacionados aos recursos
hidricos, compatibilizando, no dmbito espacial da sua respectiva bacia, as metas do Plano Es-
tadual de Recursos Hidricos com a crescente melhoria da qualidade dos corpos de dgua”.
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aguas, 40% dos votos para representantes da populagio da bacia e 20%
dos votos para representantes dos diversos orgdos da administra¢do direta
federal e estadual’'.

3.5 A Participagao Popular nos Conselhos Municipais de Meio
Ambiente

Os Conselhos Municipais de meio ambiente sdo 6rgdos de partici-
pagdio popular instituidos por Lei municipal que possuem fungdo deliberati-
va, fiscalizadora e consultiva. Estdo inclusos num sistema hierarquico de
Conselhos, onde se encontra no topo o Conselho Nacional de meio ambiente
e, em local intermedidrio, estdo os Conselhos Estaduais de meio ambiente.

Os Conselhos de meio ambiente receberam maior destaque no
cenario politico a partir da Resolugdo Conama 237/97, cujo art. 20 autori-
zou a municipalizagdo do procedimento de licenciamento ambiental nos
Municipios em que estivessem devidamente implementados.

Salienta-se ainda o papel do Conselho de gestor do Fundo Mu-
nicipal de meio ambiente, onde sdo depositados recursos provenientes de
multas administrativas, termos de ajuste de condutas firmados com o
Ministério Pablico, taxas de licenciamento etc.

Os Conselhos Municipais de meio ambiente sdo orgdos de
composi¢do paritaria, incluindo membros representantes da sociedade
civil e da esfera governamental. S3o orgdos independentes, muito embora
devam ser financeiramente, providos pelo executivo municipal.

4 DESAFIOS A EFETIVIDADE DA PARTICIPAGAO POPULAR N
DIREITO AMBIENTAL '

Concluida a analise da evolu¢do do principio democratico em
nossa sociedade e, mais especificamente, o estudo dos espagos de delibe-
ragdo coletiva no ambito da legislacdo ambiental, resta buscar a resposta

% Lei estadual do Estado do Rio Grande do Sul 10.350/94: “Art. 13. Cada Comité serd constitui-
do por: I — representantes dos usudrios da dgua, cujo peso de representagdo deve refletir, tanto
quanto possivel, sua importdncia econémica na regido e o seu impacto sobre os corpos de
dgua; Il — representantes da populagéio da bacia, seja diretamente provenientes dos poderes le-
gislativos municipais ou estaduais, seja por indicagdo de.organizagdes e entidades da socieda-
de civil: Il — representantes dos diversos orgdos da administra¢do direta federal e estadual,
atuantes na regido e que estejam relacionados com os recursos hidricos, excetuados aqueles
que detém competéncias relacionadas a outorga do uso da dgua ou licenciamento de atividades

- potencialmente poluidoras”.
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para um questionamento fundamental: A participagdo da coletividade
através dos espagos institucionais de democracia participativa vem con-
tribuindo de forma efetiva para a prote¢do do meio ambiente?

Busca-se responder a este questionamento através de duas ou-
tras indagacgdes: (a) Os espagos de participagdo democratica foram insti-
tuidos de forma apta a propiciar a participacéo efetiva? (b) O poder pu-
blico vem acatando as decisdes tomadas pela coletividade em matéria
ambiental?

4.1 Da Institucionalizagao dos Espagds de Participagdo Popular em
Matéria Ambiental

Foram analisados cinco instrumentos de participagdo popular
em sede de legislagdo ambiental. A analise que aqui se propde parte da
hipotese de que os espacos mencionados se preocupam em, formalmente,
disponibilizar & coletividade a possibilidade de intervir nas escolhas do
poder publico, mas, materialmente, ndo permitem que esta possibilidade
se concretize. Em outros termos: os espagos de participagdo popular ja
trazem limitagSes institucionais a sua plena efetividade. A participagdo
existe, porém ndo na sua plenitude, com a forga capaz de refletir a vonta-
de da coletividade nas decisdes do administrador (quando estas se encon-
tram em caminhos opostos, evidentemente).

Como demonstrado, a composicdo dos colegiados pressupde a
paridade entre membros que representem o poder publico e a sociedade
civil. Entretanto, esta paridade de forcas, a qual teoricamente visa propi-
ciar um embate politico proporcional, ndo € observada em diversos espa-
cos. Para demonstrar tal proposi¢@o utilizam-se dois exemplos: o Conse-
lho Nacional de Recursos Hidricos; e o Comité de Gerenciamento da
Bacia Hidrografica do Rio Camaqua.

O Comité de Gerenciamento da Bacia do Rio Camaqud é com-
posto por 45 membros titulares com direito a voto, 18 representantes dos
Usuarios da Agua (40%), 18 representantes da Populagdo da Bacia (40%)
e 9 representantes do Governo Federal e Estadual, conforme quadros 1, 2
e 3. Tanto a legislagdo estadual (Lei 10.350/94), ao estabelecer a propor-
¢do dos votos entre representantes dos usudrios, da populagdo e do go-
verno, como a federal (Lei 9.433/97), ao limitar a representa¢ido do Poder
Executivo, trouxeram preocupag¢des com a paridade na composi¢do dos
Comités de Bacias!” : ‘
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Quadro 1 — Representantes dos Usudrios

Categoria Abastecimento Publico

Categ. Esgotamento Sanitario e
Residuos Sélidos

Corsan

Corsan

Prefeitura de Arambaré

Prefeitura de Dom Feliciano

Prefeitura de Tapes

Prefeitura de Santana da Boa Vista

Categoria Drenagem

Prefeitura Municipal de Camaqua

Categoria Produgéo Rural

AUD

Categoria Industria

Sind. Trabalhadores Rurais Sentinela do Sul

Cooperativa Triticola

Sind. Trabalhadores Rurais Santana da Boa Vista

Sind. Rural de Encruzilhada do Sul

Cat. Especial de Gestao Urbana e Ambiental
Municipal

Sind. Rural de Camaqué

Prefeitura de Encruzilhada do Sul

Sind. Rural de S&o Lourenco do Sul

Categoria Mineragéo

Categoria Lazer e Turismo

Categoria Pesca

AUD

Sem representantes

Quadro 2 — Representantes da Populaciio

Categoria Legislativos Estadual e

Categoria Instituicoes de Ensino,

Municipal Pesquisa e Extensao
Cémara Vereadores de Dom Feliciano URCAMP
Camara Vereadores de Encruzilhada do Sul FUNDASUL
Camara de Vereadores de Tapes EMATER
UFPEL

Camara de Vereadores de Santana da Boa Vista

Categoria Associagdes Comunitarias

Categoria Organizagdes Ambientalistas

Associacdo Moradores do Bairro Carvalho Bastos

Associagdo Ambientalista do Médio Camaquéa

Associacao Itai/Caiman

Categoria Clubes de Servico Comunitarios

Lions Clube Camaqua Universitario

Categoria Associac¢des de Profissionais

Rotary Clube Camaqua Norte

ABES

Associagao de Engenheiros Agronomos de Camaqué
- AEAC

Categoria Associacées Sindicais

Categoria Comunicagio

sem representacdo
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Quadro 3 — Representantes do Governo

Secretaria da Agricultura e Abastecimento — 2 vagas

Secretaria da Educacéo e Cultura

Secretaria das Obras Publicas e Saneamento

Secretaria de Energia, Minas e Comunicagdes

Secretaria de Meio Ambiente

Secretaria da Ciéncia e Tecnologia

Secretaria da Saude

Secretaria de Turismo

Tais padrdes, formalmente, sdo obedecidos pelo Comité de Ge-
renciamento da Bacia Hidrografica do Rio Camaqua. Entretanto, ndo se
observa na composi¢do do Comité a presenga, em nimero suficiente, de
representantes de orgfos e institui¢des (publicas ou privadas) com histo-
rico de defesa dos interesses ambientais. A analise cuidadosa dos quadros
1, 2 .3 (em Anexo) demonstra que, das 45 vagas do Comité, apenas 2 sdo
ocupadas por representes com discurso ambientalista (Associagdo Ambien-
talista do Médio Camaqui e a Associagdo Itai/Caimén). Os demais mem-
bros do Comité sdo instituicdes sem atuacdo expressiva na esfera ambien-
tal, instituicbes que representam interesses de setores produtivos rurais
(cujas atividades muitas vezes causam impactos ambientais negativos),
ou ainda 6rgéos e institui¢cdes publicas.

Cenario semelhante se observa no Comité Nacional de Recursos
Hidricos, cuja composi¢éo se observa a seguir:

e Representantes do Poder Executivo Federal: 27 vagas dis-
tribuidas entre os Ministérios.

e Representantes dos Usuarios dos Recursos Hidricos: 12 va-
gas, distribuidas conforme Quadro 5.

e Representantes de Organiza¢des Civis de Recursos Hidri-
cos: 6 vagas, distribuidas conforme Quadro 6.

e Representantes dos Conselhos Estaduais de Recursos Hidri-
cos dos Estados e do Distrito Federal: 10 vagas (parte dos
conselhos indica membros titulares e parte indica membros
suplentes).

| Categoria Organizag6es ndo Governamentais
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Quadro 4 — Representantes dos Usuarios dos Recursos Hidricos

Categoria Irrigantes

Confederacdo Nacional de Agricultura

|

Associacio de Produtores da Bahia

Categoria Prestadores de Servigo Pblico de Abastecimento de Agua e Esgotamento Sanitario

Associacdo das Empresas de Saneamento Basico Estaduais - AESBE

Companhia de Saneamento de Parang - SANEPAR

Categoria Concessiondrias e Autorizadas de Geragdo Hidrelétrica
ABRAGE

Centrais Elétricas do Pard — CELPA

Categoria Setor Hidroviario

Grupo Reicon — Rebelo Industria Comércio e Navegacéo Lida
Sindicato dos Armadores de Navegagao Interior dos Estados do Rio Grande do Sul, Parana, Santa Catarina
e Mato Grosso do Sul — SINDARSUL

Categoria Industrias

Federacdo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro — FIRJAN

Federagéo das Industrias do Estado de S&o Paulo - FIESP

Instituto Brasileiro de Siderurgia — IBS

Categoria Pescadores e Usudrios de Agua para o Lazer e Turismo

Associacdo Regional dos Usudrios de Recursos Hidricos no Brasil Central - ARBRAC

Quadro 5 — Representantes de Organizacées Civis de
' Recursos Hidricos

Categoria Comités, Consorcios e Associagdes Intermunicipais das Bacias Hidrograficas

Consércio Intermunicipal das Bacias Hidrograficas dos rios Piracicaba, Capivari e Jundiai
Comité da Bacia Hidrogréfica do Pardo

Categoria Organizagoes Técnicas de Ensino e Pesquisa

Associacdo Brasileira de-Engenharia Sanitaria e Ambiental - ABES

Centro de Hidraulica e Hidrologia Professor Parigot de Souza — CEHPAR

Instituto de Pesquisa Avancadas em Economia e meio ambiente — Instituto Ipanema

Conselho Popular de Defesa dos Direitos Humanos dos Moradores do Bairro Felicidade

Novamente aqui se observa uma irrelevante participagcdo de
membros representantes de setores da sociedade vinculados a movimen-
tos ambientalistas. Dos 55 membros do Conselho acima elencados, ape-

l
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nas 1 deles € representante de organizagdes com discurso ambiental (Ins-
tituto de Pesquisa em Economia e meio ambiente — Instituto Ipanema).
Todos os demais sdo representantes de setores produtivos, como a indus-
tria e a atividade agropecuaria; da administragdo publica direta ou indi-
reta; de entidades ndo governamentais sem uma preocupagio estritamente
ambiental (hd participagdo inclusive de associacdo de bairro); ou ainda
representantes dos Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos, entidades
estas que reproduzem esta mesma composi¢do desproporcional.

Em sintese, os espagos de deliberagdo popular previstos na le-
gislagdo ambiental possuem formalmente e abstratamente a inten¢do de
garantir a participagdo da sociedade na formulagdo das politicas publicas
de prote¢do ambiental. Entretanto, a instituigdo destes espagos ndo ga-
rante uma representa¢do paritaria, reservando um espago irrisorio para o
grupo de membros que possuem a preocupagdo com a garantia da quali-
dade ambiental.

Farticipar supde que a decisdo final contemple as aspiracdes e inte-
resses dos que deliberam, com a prote¢io efetivados direitos das mi-
norias. Se os representantes de uma minoria estdo sempre presentes
nas deliberagées, isso ndo significa que eles participam. Eles podem
estar perdendo todas as votagdes, democraticamente... Estdo conde-
nados a coonestar (sic) sempre as decisdes tomadas pelas pessoas
majoritdrias no recinto. E a situagdo que caracteriza a maioria dos
Conselhos “participativos” do Pais: Conselhos municipais, estaduais,
e Nacional do meio ambiente (Condema’s, Consema’s e Conama);
Conselho Nacional de Recursos Hidricos — CNRH — e tantos outros.

(-]

E nesse contexto que o debates, sobre a participacdo em entidades
apresentadas como representativas, pode ser considerado incipien-
te. A institucionalizagdo dos conselhos ja estd consolidada, per-
petuando desequilibrios significativos. A composi¢do dos Conselhos
€ sempre definida unilateralmente pelos érgdos do poder executivo.
Aprovam estatutos que lhes garantem a maioria absoluta: democra-
c?a, simz, 2porém, desde que ndo haja possibilidade de perder votacao
alguma™.

Nao obstante a instituigdo ndo paritaria dos espacos democrati-
cos de participagdo popular em matéria ambiental, outra questdo ainda resta
ser respondida: Nos casos em que os conselhos deliberam e constroem

CAUBET, Christian Guy. A dgua, a lei, a politica... ¢ 0 meio ambiente? Curitiba: Jurud, 2006.

Capitulo Il — Gestdo das 4guas ¢ Cidadania. p. 118+9.
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decisoes favoraveis a prote¢cdo ambiental, esta o poder executivo vincula-
do a tais deliberagées?

4.2 - Da Efetividade das Deliberagoes Democraticas em Espagos
Institucionalizados de Deliberagdo Ambiental

Constatado que canais de participagio popular sio instituidos de
forma a reservar um restrito espago para representantes da coletividade
ligados ao discurso ambientalista, resta ainda indagar acerca da possibili-
dade de o administrador, nas ocasides em que sdo produzidas delibera-
¢bes comunitdrias que contrariem o interesse do Executivo, nfo acatar
tais decisdes. A rigor, a questdo a que se busca aqui responder envolve a
existéncia de eventual vinculagdo entre as decisdes dos colegiados e a do
administrador.

Para tanto, inicialmente é necessario se fazer a distin¢do entre o
eventual cardter consultivo e deliberativo que as decisdes dos conselhos,
comités, audiéncias etc., possuem. O primeiro imputaria & coletividade
poderes tdo somente de aconselhar o administrador, o qual pode, confor-
me sua conveniéncia, acatar ou ndo, tais decisdes. Ao carater deliberativo
se daria maior amplitude, de modo que o executivo estaria vinculado as
deliberagdes coletivas.

Grande parte dos dispositivos reguladores dos espacos de parti-
cipagdo popular referem-se tdo somente a necessidade de consulta a po-
pulagdo, ndo restando qualquer obrigagdo do governante em vincular-se
as escolhas da populag¢do. Ou seja: estd garantido o direito a voz da cole-
tividade, mas falta a garantia de que esta vontade serd efetivada.

Utilizam-se duas decisdes do Tribunal de Justica do Rio Grande
do Sul para exemplificar esta situag@o. A primeira delas refere-se a a¢do
direta de inconstitucionalidade ajuizada por prefeito contra lei municipal
instituidora de conselho municipal cujo teor lhe atribuia a fungio delibe-
rativa, consultiva e fiscalizadora. Na visdo do autor da acdo, o conselho
municipal somente pode ter fun¢do de auxilio na administragdo publica.
Assim, a competéncia deliberativa prevista na lei constituiria afronta a
harmonia e a independéncia entre os poderes, uma vez que ¢ atribui¢do
exclusiva do chefe do executivo administrar as finangas do Municipio.

Acilo direta de inconstitucionalidade. Lei 3.663, do Municipio de Cachoeira
do Sul (art. 6, caput, e inc. I e IlI). Restrigbes ao poder deliberativo da admi-
nistragdo municipal. Uso e destinagdo dos valores provenientes do Fundo
Municipal de Manutengdo de Estradas — FUNAMES. Funcées deliberativa,
fiscalizadora e consultiva atribuidas ao Conselho de Manuten¢do das Estra-
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das Municipais. Violagdo aos principios insertos nos artigos 10, 53, XIX, 70,
71 e 72, observados por for¢a do art. 8% todos da Constitui¢do do Estado.
Ofensa aos principios da simetria, da independéncia e da prerrogativa reser-
vada aos chefes dos poderes executivo e legislativo do municipio. Inconstitu-
cionalidade material ou substancial, com redugdo de texto. Representacdo
acolhida. Acdo procedente. (Acio Direta de Inconstitucionalidade
70013391149 — Tribunal Pleno — Tribunal de Justica do RS — Rel. Lui

Ari Azambuja Ramos — j. em 22.05.2006) d

A acdo foi julgada procedente, pronunciando a inconstituciona-
lidade parcial da lei e determinando a reducdo do seu texto, com a exclu-
sdo dos termos ‘“deliberativo, consultivo e fiscalizador”. Na visdo dos
desembargadores, ao se restringir a discricionariedade da administragéo
municipal, o conselho interferiria na 4rea de atuagdo privativa do gover-
nante, malferindo o principio da divisdo dos poderes e da simetria.

Ainda que a lei tenha perdido as expressdes consultivas e fisca-
lizadora do seu rol de atribui¢Ges, é evidente que estas permanecem.
Nada impede que o conselho mantenha um papel fiscalizador (que ¢ prer-
rogativa, alias, de todo e qualquer cidaddo), utilizando-se do Ministério
Publico quando presenciar irregularidades administrativas. O mesmo
afirma-se em relagdo ao carater consultivo que ¢ consequéncia automati-
ca da propria existéncia deste 6rgdo. Negar até mesmo o cardter consul-
tivo do conselho acarreta a sua 6bvia inatividade, de modo que a deci-
sdo mostra-se contraditéria quando afirma que o conselho possuiria a
funcdo de auxiliar a administragdo, mas nega o cardter consultivo. Ou
ainda: o que seria a fung¢o de auxilio da administracdo, se nao seu pa-
pel consultivo?

A segunda decisio a ser analisada também foi preferida pelo
Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul. Trata-se de agdo civil publica
ajuizada pelo Ministério Publico contra secretario de satide do Municipio
de Pelotas em decorréncia da destinagdio de verba do Fundo Municipal de
Saude para a construgdo de uma farmacia de manipulagdo sem prévia
autoriza¢do do conselho municipal. A agfo foi julgada improcedente em
primeiro grau, teve recurso provido em sede de apelagdo e foi julgada
definitivamente através de Embargos Infringentes (n. 70012000394),
recurso este que por maioria dos votos foi acolhido.

Importante fazer mengo ao teor dos votos dos desembargado-
res nos embargos infringentes referidos, os quais restringiram o espago de
atuacdo dos conselhos a uma esfera meramente opinativa. Segunda a tese
vencedora, quando a lei municipal instituidora do conselho expde que as
politicas publicas serdo adotadas mediante consulta e deliberagdo ao con-
selho municipal de satde, tal regra se aplica apenas as politicas gerais do
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municipio, mas ndo a cada ato especifico, uma vez que, do contrario,
haveria lesdo & independéncia e harmonia dos poderes. O teor da decisdo
& expresso em apontar que o conselho € um orgdo apenas consultivo, com
fungdes de aconselhamento, que formula e sugere as linhas gerais das
politicas, as quais sio definidas, em Gltima instancia, pelo secretario mu-
nicipal.

Ambas as decisbes referidas acima parecem elucidar um pen-
samento majoritdrio na jurisprudéncia do Tribunal de Justica do Rio
Grande do Sul no que se refere a resisténcia em conferir forga vinculativa
das deliberagdes dos conselhos municipais (o que se estende também aos
demais espacos de participagdo politica) aos atos administrativos e politi-
cas publicas do poder executivo. As decisdes do Tribunal parecem cami-
nhar em sentido contrario ao proposto pela Constituigdo, uma vez que
tolhe o seu intuito participativo.

A principio da separag¢do e da harmonia entre 0s poderes conti-
nua sendo a justificativa para este posicionamento. Entretanto, contradito-
riamente, quando se observa uma série de agdes civis publicas ajuizadas
em face do poder ptblico com o fim de impor a realizagdo de obras pu-
blicas (o que acarreta evidente influéncia sobre o orgamento publico),
percebe-se uma clara tendéncia do Judiciario em relativizar a separagdo
de poderes.

O fato é que nio se da a participagdo popular a importancia con-
ferida pela Constituigdo Federal. O principio democratico, ainda que te-
nha a sua importincia tedrica amplamente reconhecida pela doutrina e
pelos proprios tribunais, ainda carece de uma analise que vise a efetivida-
de das deliberagdes da coletividade. Ha que se dar forca normativa a
vontade popular, vinculando as politicas publicas as decisdes da socieda-
de. Ou ainda, ha que.se subordinar a democracia indireta a democracia
direta, haja vista a maior legitimidade desta ultima. T

Antes, porém, que se conclua pela total tendéncia do Judiciario
em vetar maior autonomia as decisdes da coletividade, cabe mencionar
recente decisdo do Supremo Tribunal de Justi¢a que, ao julgar recurso
especial interposto pelo Ministério Publico de Sao Paulo, reconheceu a
necessidade de o poder publico municipal atender a deliberag@o de con-
selho municipal de satide e implantar programa governamental de aten-
dimento a crianga e ao adolescente.

Administrativo e processo civil. A¢io civil pablica. Ato administrativo
discricionario. Nova visdo. 1. Na atualidade, o império da lei e o seu con-
trole, a cargo do Judicidrio, autoriza que se examinem, inclusive, as razoes
de conveniéncia e oportunidade do administrador. 2. Legitimidade do Mi-
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nistério Piblico para exigir do Municipio a execucdo de politica especifica,
a qual se tornou obrigatoria por meio de resolu¢do do Conselho Municipal
dos Direitos da Crian¢a e do Adolescente. 3. Tutela especifica para que
sefa incluida verba no proximo orcamento, a fim de atender a propostas
politicas certas e determinadas. 4. Recurso especial provido. (STJ/Recurso
Especial 493.811 — SP)

No caso da referida ocasido, o0 Conselho Municipal dos Direitos
da Crianga e do Adolescente baixou resolugio normativa, deliberando
sobre a necessidade de criagdo de programa governamental para atendi-
mento de alcodlatras e toxicomanos, o qual ndo teria sido atendido pelo
executivo municipal.

Em que pese tratar-se de decisdo que nio se refira as politicas am-
bientais, certamente demonstra uma alteracdo no entendimento anterior-
mente exposto, reconhecendo a vinculagdo do poder ptblico as delibera-
¢oes da coletividade devidamente organizada nos espacos previstos pelo
ordenamento juridico para a participagio popular.

5 ~  CONSIDERAGOES FINAIS

A redemocratizagdo do pais, ap6s o regime militar, inaugura um
novo momento para a participa¢do politica da sociedade no cenério poli-
tico. A concepgdo de cidadania liberal classica, pautada no modelo repre-
sentativo, € ampliada significativamente através de instrumentos que
possibilitam a participacdo cidadad nos processos de elaboragdo de politi-
cas publicas.

O dever conjunto do poder publico e da coletividade em preser-
var o patrimonio ambiental as gera¢des presentes e futuras, foi positivado
no texto constitucional. Desta forma, ficou evidenciado que as politicas
publicas adotadas na esfera ambiental exigem a institucionaliza¢ido de
espagos que possibilitem esta participagdo politica.

Neste contexto, observa-se uma série de mecanismos em maté-
ria ambiental que possibilita ao cidaddo intervir nos processos decisorios,
como, por exemplo, as audiéncias publicas, os conselhos municipais de
meio ambiente, os comités de bacias hidrograficas etc. Entretanto, nfo
obstante exista formalmente a possibilidade de participacdo da sociedade
nos procedimentos de elaborac¢do de politicas publicas ambientais, via de
regra, observa-se que materialmente esta participagio ndo alcanca efeti-
vidade na concretizagio destas politicas.
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Duas foram as hipoteses levantadas neste trabalho para tal pro-
blematica. A primeira, refere-se a forma como os instrumentos democra-
ticos de deliberagdo politica na esfera ambiental sdo institucionalizados,
reservando-se insignificantes espagos para representantes da sociedade
com discurso ambientalista. A segunda, refere-se a inexisténcia de qual-
quer vinculagio do administrador as deliberagdes dos administrados
construidas nos espagos deliberativos. Ou seja: ainda que a coletividade
delibere por agbes administrativas de prote¢do ambiental, o administrador
ndo se obriga a cumprir as escolhas da sociedade.

A participagdo popular € encarada apenas como uma etapa do
processo de elaboragdo das politicas publicas. Da-se a sociedade a opor-
tunidade de participar, porém ndo se disponibilizam meios juridicos ca-
pazes de garantir a efetividade das deliberagdes coletivas. Os principios
da cidadania liberal permanecem predominantes. A representacio sufoca
a participagdo e os mesmos principios que outrora serviram para limitar o
poder do governante (como a separagdo de poderes) hoje servem para
manter intocada uma esfera de discricionariedade ndo repartida com os
demais.

A recente decisdo do Supremo Tribunal de Justi¢a, outorgando
a Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente de Sdo
Paulo efetivo carater deliberativo, pode ser um marco da alteracio da
jurisprudéncia majoritaria de nossos Tribunais.

A ampliagdo da for¢a da participagdo popular nos processos de-
cisorios passa por uma nova interpretagdo do Poder Judicidrio sobre os
institutos de participa¢do cidadd. E inimaginavel que a preservagdo do
patrimOnio ambiental possa ser concretizada de forma isolada pelo Poder
Publico. A prote¢do ambiental exige a efetivagdo da participagdo popular
e cabe a0 Poder Judicidrio dar efetividade a vontade popular em matéria
ambiental, quando esta ¢ desrespeitada pelo administrador®™.
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