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1. Introdugao

A participagdo popular surge como um elemento do fenémeno
politico pés-moderno que busca renovar a utilizagdo de mecanismos
visando uma maior democratiza¢ao da sociedade. No direito brasileiro,
ela vem sendo tratada como um principio juridico, principalmente por
alguns doutrinadores do direito publico, possuindo um forte componente
discursivo para a realidade juridica.

No direito ambiental brasileiro, a participagao popular alcangou um
status normativo impar, conforme pode ser observado no artigo 225 da
Constitui¢ao Federal de 1988, que estabelece uma série de deveres dire-
cionados a efetivagdo da participa¢do, como o dever de cooperagio entre
estado e sociedade (art. 225, caput), o dever de educacao ambiental (art.
225, § 1% VI) e o dever de publicidade dos estudos prévios de impacto
ambiental (art. 225, § 15, IV).
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Uma das manifesta¢des da participa¢do po-
pular na administragao publica se da por meio de
orgaos colegiados gestores de politicas publicas, a
exemplo do Conselho Nacional de Satde (CNS)
e do Conselho Nacional de Assisténcia Social
(CNAS), entre outros. Essa expresso institucio-
nalizada do principio da participagido popular
também se aplica ao direito ambiental, visto que,
desde que foi concebida no Brasil uma politica
nacional para a prote¢do do meio ambiente, foi
também concebida a existéncia de um drgio
colegiado para tratar da questdo ambiental.

O direito ambiental brasileiro prevé a exis-
téncia de 25 colegiados ambientais de abrangén-
cia nacional, que tratam de aspectos amplos ou
setoriais pertinentes ao meio ambiente. Neste
artigo, iremos tratar apenas do Conselho Na-
cional de Meio Ambiente (CONAMA), 6rgao
criado pela Lei n°® 6.938/81.

Inicialmente, serdo focalizados os drgaos
colegiados deliberativos e apresentados alguns
critérios de classificacao dos drgéaos colegiados
no direito brasileiro e no direito ambiental pa-
trio, com destaque para a figura dos conselhos
de meio ambiente stricto sensu, categoria na qual
0 CONAMA se encontra incluido.

Em seguida, serd exposta a situag¢do do
CONAMA na estrutura juridico-organizatéria
da Politica Nacional do Meio Ambiente
(PNMA). Nesse sentido, sera tragada a confi-
guracdo dessa Politica Nacional, brevemente,
com enfoque especial no Sistema Nacional do
Meio Ambiente (SISNAMA) e contextualizar-
-se-4 0 CONAMA nesse sistema responsavel
pela implementa¢do da PNMA.

Por fim, analisar-se-a a forma como se
delineia o principio da participagao popular
na realidade juridica patria, a aplica¢do desse
principio no direito ambiental brasileiro e pelo
Supremo Tribunal Federal, e 0 modo como
o Poder Judiciario vislumbra a colegialidade
ambiental.
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2. Os orgaos colegiados ambientais no
direito brasileiro

Os 6rgaos colegiados, denominados por
Themistocles Cavalcanti (1964, p. 478) “instan-
cias administrativas coletivas” e por Marcello
Caetano (2005, p. 207) “6rgaos colegiais”, podem
ser definidos como aqueles que “tém por titu-
lares dois ou mais individuos, designados para
em reunido exprimirem a vontade da pessoa
colectiva”

Os 6rgaos colegiados podem ser classifica-
dos sob duas formas: quanto a natureza de suas
manifestagdes e quanto a sua composicdo. Esses
dois critérios de taxonomia visam auxiliar na
verificagdo do grau de inser¢do do principio da
participagdo popular em tais 6rgaos publicos.

No que se refere ao primeiro critério, rela-
cionado a natureza de suas manifestagdes, ou
seja, a esséncia dos atos exteriorizados pelo cole-
giado, tais 6rgaos podem ser classificados como
a) consultivos; e b) deliberativos (CAETANO,
2005, p. 207)".

Quanto a sua composi¢io, ou seja, o perfil
dos membros que os integram, os érgaos co-
legiais podem ser classificados como a) total-
mente governamentais; b) preponderantemente
governamentais; ¢) paritarios; d) preponderan-
temente sociais (maioria da sociedade civil); e)
totalmente sociais (somente a sociedade civil)
(SILVEIRA, 2007, p. 53); e f) mistos.

A adogio de 6rgaos colegiados no ambito da
administra¢do publica é uma manifestagio do
principio da participagdo popular (BACHOFF;
WOLFF; STOBER, 2006, p. 196), especial-
mente devido ao fato de abarcarem em sua
composic¢do cidadaos desvinculados do Poder
Publico, que figuram como agentes particulares

em colaboracdo, permitindo que as decisoes

' Os conselhos deliberativos também possuem fung¢io
consultiva, pois a primeira fun¢io abarca a segunda.



governamentais ndo sejam de exclusividade estatal. Ademais, esses 6r-
gaos sdo extremamente uteis, principalmente em face do planejamento
governamental, tarefa que exige uma abordagem ampla e plural para ser
adequadamente concebida.

Um dos ramos do direito que se encontra intrinsecamente dependente
do planejamento é o direito ambiental, visto que tanto as leis quanto as
politicas publicas ambientais devem estar rigidamente amparadas em
parametros técnicos. Sdo padrdes cientificos de qualidade ambiental
que permitem inferir se o0 meio ambiente se encontra ecologicamente
equilibrado; portanto, sendo concretizado como direito fundamental.

De acordo com Igor da Fonseca, Marcel Bursztyn e Adriana de Moura
(2012, p. 194), “o elemento técnico é um fator constituinte das politicas
publicas e um item necessario a legitimacdo dessas politicas em espacos
publicos da sociedade moderna. Na deliberacio de politicas publicas, o
elemento técnico e o politico sdo interrelacionados e interdependentes”
Esse entrelagamento entre técnica e politica decorre do fato de que ine-
xiste uma ciéncia neutra, e as institui¢des tecnocraticas estdo passiveis
de serem afetadas pelas idiossincrasias de seus integrantes.

Leme Machado (2011, p. 180) pondera que a adogdo das instancias
administrativas coletivas proporciona dinamismo e revitalizagdo para o
Poder Publico, mas que, apesar deste renovo, o poder de decisdo ainda
permanece “‘com aqueles que estejam ocupando os postos estatais”;
todavia, a existéncia dos colegiados submete os agentes estatais a, “[...]
pelo menos, ouvir e ponderar conceitos independentes, que poderao ser
diferentes ou os mesmos, o que, entdo, confirmaria a adequagio da politica
ambiental oficial”. Em sintese, os colegiados participativos proporcionam
uma legitimidade em relagéo a politica oficial para o meio ambiente.

Os drgaos colegiados relativos ao meio ambiente podem ser classifica-
dos segundo dois critérios: o material e o formal-federativo. O primeiro
critério se fundamenta nas matérias apreciadas pelos 6rgaos colegiados e
no conceito contemporaneo de meio ambiente, que se triparte nos aspec-
tos natural, cultural e artificial (SILVA, 2003, p. 21; FIORILLO, 2010)*. De
acordo com esse critério, os colegiados ambientais se dividem em duas
grandes modalidades: a) conselhos de meio ambiente stricto sensu; e b)
colegiados ambientais setoriais (OLIVEIRA, 2012, p. 24).

Os conselhos de meio ambiente stricto sensu sao 6rgaos colegiados da
Administra¢ao Publica vinculados ao SISNAMA, os quais detém atribui-
¢Oes consultivas e deliberativas e promovem a articulagdo entre Estado

?Celso Fiorillo (2010) discorda da classificagdo tricotomica de José Afonso da Silva
quanto aos elementos do meio ambiente e propde um conceito quadripartite com a inclusao
do meio ambiente de trabalho.
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e sociedade civil na tomada de decisdes envolvendo o meio ambiente.
Frise-se que a vincula¢ao ao SISNAMA implica a adogao obrigatdria de
uma estrutura que contemple o carater deliberativo e participativo em
tais entes publicos colegiados (OLIVEIRA, 2012, p. 25).

Tais conselhos sdo 6rgdos presentes nas trés esferas da Federagdo
(Unido, Estados e Municipio) e Distrito Federal. De acordo com o
SISNAMA, cada unidade federativa somente possuira um tnico conse-
lho de meio ambiente; dessa forma, no Brasil, existe um tnico conselho
federal (Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA), 26 esta-
duais®, um conselho distrital (Conselho de Meio Ambiente do Distrito
Federal - CONAM) e, de acordo com a Pesquisa de Informagdes Basicas
Municipais (MUNIC) do IBGE relativa ao ano de 2009, 3.135 municipios
brasileiros* (56,3%) possuem um conselho municipal de meio ambiente
(BRASIL, 2010a, p. 57)".

Por serem obrigatoriamente instancias de representa¢do da sociedade
civil, os conselhos tendem a ser organismos plurais que expressam os
diferentes atores politicos e sociais, além de figurarem como um pecu-
liar espaco de embate ideoldgico, dada a diversidade politica dos seus
componentes, ou entio como um espaco deliberativo de articulagdo e
negociagao politico-institucional.

A articulagdo e a negociagdo institucionais como mecanismos de
construc¢do do consenso no contexto da democracia deliberativa ainda
sao elementos inovadores para a realidade brasileira. Corroborando esse
entendimento, afirma Maria Luiza Machado Granziera (2006, p. 116)
que “a articulagdo entre as institui¢cdes e a negociagdo, no ambito dos
conselhos, sd0 um avango na execugio de politicas publicas. Todavia, tais
procedimentos sdo inovadores no direito. Ndo ha, no Pais, uma cultura
de articulagido e de negociagio institucional consolidada”

Os colegiados ambientais setoriais sdo também 6rgaos colegiais da
Administragdo Publica que desempenham um destacado papel insti-
tucional no 4mbito de uma especifica politica ambiental setorial (ex:
recursos hidricos, biosseguranca, residuos sélidos, mudangas climaticas,
desenvolvimento urbano, cultura, etc.).

’No Estado da Bahia, o 6rgio correspondente é o CEPRAM - Conselho Estadual de
Meio Ambiente, de acordo com a Lei estadual n® 10.431/2006.

*No Municipio de Salvador, o 6rgéo correspondente ¢ 0o COMAM - Conselho Municipal
de Meio Ambiente, nos termos da Lei municipal n® 6.916/2005.

° Cumpre esclarecer que houve uma significativa evolugdo no surgimento destes orgaos
administrativos com o advento da Constitui¢ao de 1988, pois até 1987 haviam sido criados
no Pais apenas 3,3% conselhos dessa natureza; em 1999, primeiro ano em que a informagao
foi investigada pela MUNIC, eles existiam em 1.177 (21,4%) municipios brasileiros, até
atingir os atuais 56,3% dos municipios.
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Esses 6rgaos colegiados ambientais setoriais,
em regra, ndo precisam ter carater deliberativo
nem ter uma representa¢io da sociedade civil’,
pois muitos deles sdo constituidos no uso da
discricionariedade pela Administracédo Publica;
dai a divergéncia desses 6rgdos em rela¢ao aos
conselhos de meio ambiente stricto sensu, os
quais, estando vinculados ao SISNAMA, devem
seguir uma formatagao prevista em Lei.

Por sua vez, o segundo critério de classifica-
¢a0 dos conselhos, o formal-federativo, se baseia
na estrutura federativa do Estado brasileiro e,
com base nele, se classificam os 6rgaos colegiais
ambientais em municipais, estaduais/distrital e
federais. Considerando o recorte deste trabalho,
serdo analisados os colegiados federais.

Os orgdos colegiados ambientais na esfera
federal podem ser divididos em dois grupos em
razdo do ambito territorial de sua atua¢io, ou
seja, de sua abrangéncia espacial: a) colegiados
de abrangéncia nacional; e b) colegiados de
abrangéncia limitada (OLIVEIRA, 2012, p. 26).

Os colegiados de abrangéncia nacional
sdo instancias coletivas inseridas no ambito
da Administra¢ao Publica federal que, sendo
paritarias ou ndo com a sociedade civil, pos-
suem atribui¢des administrativas que podem
repercutir sobre todo o territdrio nacional,
principalmente quando essas atribui¢des forem
deliberativas ou normativas.

No direito brasileiro estdo previstos 25
orgaos colegiados, que atuam nos trés aspectos
do meio ambiente: natural, cultural e artificial”.

‘Importantes exce¢des ao exposto sdo os colegiados
integrantes do Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos: o Conselho Nacional de Recursos
Hidricos e os Comités de Bacia Hidrografica; os orgaos
colegiais previstos no Estatuto da Cidade (Lei federal n®
10.257/01) e alguns colegiados pertencentes ao Sistema
Nacional de Unidades de Conservagao. Estas instancias sdo
caracterizadas por uma consolidada e destacada participa-
¢do da sociedade civil.

’Somente 23 desses colegiados ambientais se encon-
tram em atividade.

Desses 6rgéaos, onze estdo relacionados com o
meio ambiente natural e vinculados ao Ministé-
rio de Estado do Meio Ambiente (MMA), érgao
central do SISNAMA: o Conselho Nacional
de Meio Ambiente - CONAMA; o Conselho
Nacional de Recursos Hidricos - CNRH?; o
Conselho de Gestdo do Patrimonio Genéti-
co - CGEN?’; o Conselho Gestor do Fundo
Nacional de Meio Ambiente - CFNMA"; a
Camara Federal de Compensagdo Ambiental
- CFCA"; o Conselho consultivo do Fundo
Nacional de Desenvolvimento Florestal'?; a
Comissdo de Gestio de Florestas Publicas -
CGFLOP"; a Comissdo Nacional de Biodiver-
sidade - CONABIO'; a Comissdo Nacional do
Programa Cerrado Sustentdvel - CONACER'";
a Comissao Coordenadora do Programa Nacio-
nal de Florestas - CONAFLOR'S; a Comissio
Tripartite Nacional'’; e o0 Comité Interministe-
rial da Politica Nacional de Residuos Sélidos'.

Existem colegiados com atribui¢des am-
bientais, porém, em virtude de sua natureza

setorial, eles se encontram desvinculados do

Previsto no art. 33, inc. I, da Lei n® 9.433/1997 e
regulamentado pelo Decreto n® 4.613/2003.

°Criado pelo art. 10 da Medida Proviséria n°® 2.186-
16/2001.

'"Previsto no art. 3° do Decreto federal n® 3.524/2000.

! Previsto no Decreto federal n® 6.848/2009, ele foi efe-
tivamente criado e regulamentado no 4mbito do Ministério
do Meio Ambiente (MMA) pela Portaria MMA n®416/2010.

2Lei n® 11.284/2006. Encontra-se subordinado ao
Servico Florestal Brasileiro (SFB).

“Lei n® 11.284/2006, regulamentada pelo Decreto
n®5.795/2006.

" Criada pelo Decreto n® 1.354/1994 e regulamentada
pelo Decreto n® 4.703/2003.

" Instancia consultiva e colegiada criada pelo art. 3° do
Decreto federal n® 5.577/2005.

'*Criado pelo Decreto federal n® 4.864/2003, que alte-
rou o Decreto n® 3.420/2000.

Y Criada pelo art. 4%, I11, e § 2°, da Lei Complementar
n® 140/2011.

'8 Previsto na Lei n® 12.305/2010.
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orgao central do SISNAMA. Esse € o caso dos
cinco colegiados que possuem atribuigdes
envolvendo o meio ambiente natural e vin-
culados ao Ministério de Estado da Ciéncia e
Tecnologia: o Conselho Nacional de Controle
de Experimentacdo Animal - CONCEA"; a
Comissao Técnica Nacional de Biosseguranca
- CTNBio”; o Conselho Nacional de Biosse-
guranca — CNBS*; o Comité Interministerial
sobre Mudanca do Clima - CIM*; a Comis-
sdo Interministerial de Mudanca Global do
Clima®.

Além dos citados 6rgdos colegiais, existem
outros que também atuam em ambitos setoriais
do meio ambiente natural. Assim sucede com o
Comité Assessor da Politica Nacional de Edu-

1%, vinculado ao Ministério de

cagdo Ambienta
Estado da Educagio, e com a Comissao Inter-
ministerial para os Recursos do Mar - CIRM?”,
vinculada ao Ministério da Defesa.

Por fim, no que toca ao aspecto natural do
meio ambiente, devem ser citados dois colegia-
dos que, por omissdo (ou op¢do) da Adminis-
tragdo Publica, se encontram inativos. Trata-se
do CNPF - Conselho Nacional de Protegdo a
Fauna® e do CONAMAZ - Conselho Nacional
da Amazonia Legal”.

Quanto ao meio ambiente artificial, o inico
colegiado de abrangéncia nacional previsto no

¥ Criado pelo art. 4° da Lei n® 11.794/2008, que foi
regulamentada pelo Decreto n® 6.899/2009.

*Lei n°® 11.105/2005.
' Lei n® 11.105/2005.

*Instituido originalmente pelo Decreto federal n®
6.263/2007, esse 6rgao colegial se encontra previsto no art.
71, da Lein® 12.187/09 que dispde sobre a Politica Nacional
da Mudanga do Clima.

* Previsto no art. 7% II, da Lei n® 12.187/2009.
**Previsto na Lei n®9.795/1999.

* Criado pelo art. 1° do Decreto n® 74.557/1974.
**Previsto pelo art. 36 da Lei n®5.197/67.
*"Previsto pelo Decreto federal n® 1.541/1995.
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direito brasileiro é o Conselho das Cidades®,
vinculado ao Ministério de Estado das Cidades.
No que tange ao meio ambiente cultural, exis-
tem trés orgaos colegiais: o Conselho Nacional
de Politica Cultural® e o Conselho Consultivo

I, ambos vinculados ao

do Patrimonio Cultura
Ministério de Estado da Cultura; e a Comissao
Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos
Povos e Comunidades Tradicionais, vinculada
ao Ministério de Estado do Desenvolvimento
Social e Combate 2 Fome®".

A outra modalidade de 6rgdo colegial é
aquela formada pelos colegiados ambientais de
abrangéncia limitada, os quais seriam instancias
coletivas dotadas de atribui¢oes administrativas
que somente produzem efeitos juridicos em
uma delimitada parcela do territério nacional,
podendo ser paritarias ou ndo com a sociedade
civil. Apesar de instituidos pela Administra¢ao
Publica federal, esses colegiados ambientais
apresentam restricdes espaciais, ou seja, tém
abrangéncia limitada a uma parcela do territério
nacional.

Apenas a titulo exemplificativo, podem ser
elencados como colegiados ambientais federais
de abrangéncia limitada os 6rgdos colegiados
previstos no Sistema Nacional de Unidades
de Conservac¢ao (SNUC), os comités de bacias

*Orgao colegiado que substituiu, de acordo com o art.
33, VIII, da Lei federal n® 10.683/2003, o Conselho Nacional
de Desenvolvimento Urbano (CNDU) criado pelo art. 10 da
Medida Provisdria n®2.220/2001. Esse conselho se encontra
regulamentado pelo Decreto n® 5.790/2006 e, além de ser
responsavel pela politica urbana (meio ambiente artificial),
¢ também o o6rgao competente para instrumentalizar o
controle social em nivel federal da politica nacional de
saneamento bdasico, conforme previsao do art. 47, § 2°, da
Lei n® 11.445/2007.

¥ Decreto federal n® 5.520/2005.

*Previsto originalmente no Decreto-Lei n® 25/1937,
encontra-se regulamentado pelo art. 7° do anexo I do
Decreto n® 6.844/2009. Esse colegiado integra a estrutura
administrativa do instituto do Patrimoénio-Historico e
Artistico Nacional - IPHAN.

* Decreto n® 6.040/2007.



hidrograficas de rios federais, os comités de ética no uso de animais de
entes da Administragdo Federal e as comissdes internas de biosseguranca
de entes da Administragdo Federal.

De acordo com o art. 6° inc. I, da Lei federal n® 9.985/2000, o
CONAMA ¢ definido também como o 6rgao consultivo e deliberativo do
SNUC. Todavia, existem outras quatro modalidades de colegiados pre-
vistos no SNUC: os conselhos consultivos de unidades de conserva¢io de
protegdo integral, os conselhos deliberativos de reservas extrativistas, os
de reservas de desenvolvimento sustentavel e os das reservas de biosfera.

Também ¢é o caso dos Comités de Bacias Hidrograficas de rios federais,
0s quais estdo previstos no art. 33, inc. III, da Lei federal n® 9.433/1997
e sdo definidos como “6rgaos colegiados com atribui¢des normativas,
deliberativas e consultivas a serem exercidas na bacia hidrografica de sua
jurisdi¢ao” (MACHADO, 2002, p. 104-105). Desse conceito se depreende
a abrangéncia limitada de tais 6rgdos do ponto de vista territorial.

Com o advento da Lei Complementar n® 140/2011 (Lei das Compe-
téncias Ambientais), diploma legal que regulamentou o paragrafo tinico
do art. 23 da Constituicdo Federal de 1988, os colegiados ambientais
foram alcados a condi¢ao de instancias imprescindiveis para a legitimacéo
da governanga ambiental, tanto em virtude de sua fun¢ao democratica
quanto por se configurarem como um espago publico privilegiado paraa
discussdo técnica, tendo em vista a composi¢ao qualificada que devem ter
as camaras técnicas que subsidiam os trabalhos dos colegiados ambientais.

A referida Lei Complementar instituiu a obrigatoriedade juridica da
instalacéo de conselho de meio ambiente como um requisito legal para
que um ente federativo exerca a competéncia administrativa de licencia-
mento ambiental. Tal dever juridico se encontra amparado no art. 15 da
Lei das Competéncias Ambientais. Esse dever é uma concretizagido do
principio democratico e tem a particularidade de ser mediado por uma
regra constante na Lei das Competéncias Ambientais.

A regra constante no dispositivo do art. 15 da Lei das Competéncias
Ambientais estabelece as hipdteses em que os entes federativos, Unido
e Estados federados, deverdo atuar em carater supletivo exercendo as
atribuigdes administrativas de licenciamento e autorizagdo ambiental de
outros entes. Essa regra desempenha um importante papel na concre-
tizagdo do principio da participagdo, pois permite que sejam aplicadas
algumas fungdes atribuidas aos principios no contexto da “eficacia interna
indireta”, na linha de Humberto Avila (2009), como a) a funcio inter-
pretativa, quando inferimos que o dispositivo em comento estabelece as
hipoteses de exercicio da “competéncia supletiva” da Unido e Estados;
ou b) a fun¢ao bloqueadora, quando permite constatar que a auséncia
de um conselho de meio ambiente em um determinado ente federativo
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autoriza que outro exerc¢a a sua competéncia
ambiental (a competéncia supletiva). Logo,
devem ser “bloqueadas” as interpretagdes que
confiram aos entes ambientais de uma unidade
da federacdo que nio possui um conselho de
meio ambiente as competéncias para a execugdo
do licenciamento ambiental.

Desse modo, o principio da participagdo
popular indiretamente é aplicado sobre a norma
juridica que estabelece que os entes federativos
adotem com conselho de meio ambiente como
requisito para o exercicio de algumas atribui-
¢Oes ambientais.

3. 0 caso do Conselho Nacional de
Meio Ambiente (CONAMA)

Nesse topico, serd analisada a Politica Na-
cional do Meio Ambiente e seu correspondente
Sistema, no caso o Sistema Nacional do Meio
Ambiente (SISNAMA), além do regime juridico
do CONAMA, o drgdo colegiado e deliberativo
do SISNAMA, que permite a participagdo da
sociedade civil na tomada de decisdes governa-
mentais pertinentes a0 meio ambiente.

3.1. A estrutura juridico-organizatéria da
Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA)

A PNMA pode ser conceituada como um
conjunto de instrumentos legais, técnicos, cien-
tificos, politicos e econdmicos de abrangéncia
nacional, destinados a promogao do desenvol-
vimento sustentavel na realidade brasileira.
A disciplina juridica dessa politica publica se
encontra assentada na Lei federal n® 6.938/81
e no seu regulamento, o Decreto presidencial
n° 99.274/90.

Os instrumentos da PNMA sdo medidas,
meios e procedimentos pelos quais o poder
publico executa a politica ambiental, tendo em
vista a realizacdo concreta do seu objeto, ou
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seja, preservacgdo, melhoria e recuperagdo do
meio ambiente e do equilibrio ecoldgico. Eles se
encontram relacionados no art. 9° da Lei federal
n°6.938/81 e sdo exemplificativos™.

Tais instrumentos densificam diversos
principios estruturantes do direito ambiental
e possuem diferentes graus de complexidade,
“seja na sua formulagéo, seja na sua aplicagdo”
(MILARE, 2007, p. 324). Dai a importancia do
estabelecimento de uma estrutura organizada
e articulada de entes publicos voltados para
a protecdo do meio ambiente. Essa estrutura
politico-administrativa é o Sistema Nacional
do Meio Ambiente, previsto no art. 6° da Lei
federal n® 6.938/81.

De acordo com o citado dispositivo legal,
tendo em vista as alteragdes que se sucederam
desde 1981, existem seis espécies de drgaos
integrantes do SISNAMA: a) drgdos locais; b)
orgaos seccionais; c¢) 6rgao executor; d) érgao
central; e) 6rgao consultivo e deliberativo; e f)
6rgao superior.

Os orgaos locais previstos no art. 6% inc. VI,
da Lei da PNMA séo os 6rgaos e entidades da
administracdo municipal que sdo dotados de
atribui¢des em matéria de meio ambiente. Esses
entes poderdo constituir um sistema municipal
de meio ambiente, o qual devera ser formado
por um conselho de meio ambiente e por um
6rgdo ambiental capacitado de acordo com a
Lei Complementar n® 140/2011.

Por sua vez os drgdos seccionais sdo entes
integrantes da administragdo publica dos Es-

** A referida Lei indica treze instrumentos: a) pa-
droes de qualidade ambiental; b) zoneamento ambiental;
¢) avaliagao de impactos ambientais; d) licenciamento
ambiental; e) incentivo a produgao limpa; f) espagos ter-
ritoriais especialmente protegidos; g) Sistema Nacional de
Informagdes sobre o0 Meio Ambiente; h) cadastro técnico
federal de atividades e instrumentos de defesa ambiental;
i) relatério de qualidade do meio ambiente; j) garantia da
informagéo pelo poder publico; k) cadastro técnico federal
de atividades potencialmente poluidoras; 1) instrumentos
econdmicos; m) penalidades disciplinares ou compensatd-
rias (BRASIL, 1981).



tados federados e do Distrito Federal que se
encontram previstos no art. 6% inc. V, da Lei
federal n®6.938/81. Esses entes variam de acor-
do com a estrutura de cada Estado-membro e
se organizam em um sistema estadual de meio
ambiente®.

O 6rgdo executor é aquele que desempenha
atribuigdes operacionais visando implementar
anorma ambiental e as diretrizes governamen-
tais de ambito federal. Segundo o art. 6%, inc.
IV, da Lei da PNMA, esse “6rgdo” ¢ o Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis (IBAMA), uma autarquia
federal criada pela Lei n® 7.735/89 e que se
encontra vinculada ao Ministério de Estado do
Meio Ambiente.

Em 2007, com o advento da Medida Pro-
visoria n® 366, posteriormente convertida na
Lei federal n® 11.516/07, foi criado o Instituto
Chico Mendes de Conserva¢ao da Biodiversi-
dade (ICMBio), autarquia federal que passou a
exercer todas as atribuicdes que anteriormente
eram exercidas pelo IBAMA envolvendo o pa-
trimonio florestal e genético brasileiro®. Com
essa alteracdo legislativa, o ICMBio passou a
compartilhar com o IBAMA a fungéo de 6rgao
executor do SISNAMA®.

Previsto no art. 62 inc. III, da Lei da Politica
Nacional de Meio Ambiente, o érgdo central é
0 6rgdo de diregdo e planejamento das politicas
nacionais e federais de meio ambiente. Esse

** Conforme foi salientado retro, a Lei Complementar
n°140, de 2011, também traz referéncia explicita a exigéncia
de conselhos de meio ambiente para os Estados federativos
e 0s Municipios.

*Excetuam-se do disposto em relagio ao ICMBio
as atribui¢des que constituem prerrogativas do Servigo
Florestal Brasileiro (SFB), uma desconcentragao do Mi-
nistério do Meio Ambiente, e que se encontram previstas
na Lei federal n® 11.286/2006, ou seja, as florestas puiblicas
criadas pela Unido.

> Assim dispde o art. 3% inc. IV, do Decreto fede-
ral n® 99.274/1990, com a redagdo dada pelo Decreto
n®6.792/2009.

6rgao, no ordenamento juridico brasileiro, ¢ o
Ministério de Estado do Meio Ambiente, um
ente da administra¢io direta.

O 6rgéo superior é o Conselho de Governo
de acordo com o dispositivo legal do art. 6°,
inc. I, da Lei federal n® 6.938/81. Contudo, sob
a Otica da facticidade social, o Conselho de Go-
verno jamais exerceu o papel de 6rgdo ambiental
(MILARE, 2007, p. 295)* mesmo tendo sido
promulgados diversos diplomas legais inserindo
esse colegiado na Administragdo Publica Fede-
ral”, inclusive um decreto presidencial criando
uma Camara interna de Politicas dos Recursos
Naturais™.

O Conselho de Governo possui uma estru-
tura basicamente formada pelos titulares de
orgaos e entidades da Administragdo Publica
Federal, ndo havendo nele a representagdo da
sociedade civil. Nisso reside o déficit demo-
cratico desse colegiado que a Lei da PNMA
considera como 6rgao superior do SISNAMA.

Definido pelo art. 6 inc. II, da Lei federal n®
6.938/81 como 6rgao consultivo e deliberativo
do Sistema Nacional do Meio Ambiente, o Con-
selho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA)
tem uma natureza bem distinta tanto do ponto
de vista politico-estrutural quanto sob a dtica da
facticidade social. No primeiro viés, o politico-
-estrutural, esse drgdo colegial tem uma forte
participa¢do da sociedade civil abrangendo
diversos segmentos, como ambientalistas,
trabalhadores, empresarios, entre outros. No

*Segundo esse autor, “a lei refere formalmente a um
Conselho de Governo que, embora previsto como érgao
de assessoramento imediato ao Presidente da Republica,
até o momento ndo teve qualquer atuagio concreta na for-
mulagdo de diretrizes de agdo governamental relacionada
ao meio ambiente. Na pratica, seu lugar tem sido ocupado
pelo Conselho Nacional do Meio Ambiente - CONAMA”
(MILARE, 2007).

7Vide as Leis federais n® 8.028/90, 8.490/92, 9.649/98
eoart. 72 da Lei n® 10.683/2003.

*¥Vide o Decreto federal n® 4.792/2003.
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segundo, o da facticidade social, o CONAMA tem contribuido ativa-
mente para a consolida¢éo do direito ambiental brasileiro, tendo editado
diversos atos normativos com uma eficacia surpreendente apesar da
natureza infralegal®.

Quanto a eficdcia social das resolugbes do CONAMA, sustenta
Cristiana Losekann (2012, p. 189-190) que, “em relagdo ao aspecto da
efetividade, ja observamos que se trata de um conselho com poder de
implementar as suas decisdes e, ainda, que tem poder de normatizagao.
Sendo assim, ele apresenta uma importante capacidade de efetivacdo”

Observa-se que a questdo da efetividade das resolu¢des desse colegia-
do ambiental é extremamente problematica. Afinal, considerando que a
Lei da PNMA atribuiu ao Conselho de Governo a fungao de érgao supe-
rior do Sistema Nacional do Meio Ambiente, como o direito ambiental
brasileiro lida com o “ativismo” legiferante do CONAMA?

Quanto ao papel desempenhado pelo Conselho Nacional de Meio
Ambiente no SISNAMA em face do que a lei atribuiu ao Conselho de
Governo, a doutrina ambientalista se dispersa em distintos entendimentos
traduzindo um auténtico conflito de interpretagdes.

Para Edis Milaré (2007, p. 295), 0o CONAMA vem assumindo o papel
de drgdo superior de facto do SISNAMA, enquanto o Conselho de Go-
verno figura como 6rgéao superior formalmente previsto na lei.

De acordo com Paulo Affonso Leme Machado (2011, p. 169), a Lei
n? 6.938/81 ja deixou “bem marcadas as competéncias” do CONAMA
e do Conselho de Governo. Assim, para esse autor, 0 CONAMA detém
a competéncia deliberativa da politica ambiental brasileira, enquanto o
Conselho de Governo apenas deve prestar assessoramento a Presidéncia
da Republica.

Uma terceira posi¢do se limita a transcrever o que estd na Lei n®
6.938/81, repetindo as definigdes de Conselho de Governo como Or-
gdo superior e de Conselho Nacional do Meio Ambiente como érgao
consultivo e deliberativo, ignorando qualquer questionamento sobre a
natureza da categoria “6rgdo superior” prevista no SISNAMA, seja em
face do ativismo do CONAMA, seja em face da inagao do Conselho de
Governo em lidar com a questdo ambiental. Nessa linha de raciocinio,
encontram-se Paulo de Bessa Antunes (2008, p. 107-109) e Miriam
Fontenelle (2006, p. 27-28).

*Vide o caso da Resolugaio CONAMA n° 237/1997 que disciplinava normas gerais
para o licenciamento ambiental e acabou regulamentando o pardgrafo tnico do art. 23 da
Constituigao Federal de 1988, o qual exige uma Lei Complementar (até o advento da LC
140/2011). A despeito de uma aparente inconstitucionalidade, inexistiu qualquer A¢ao
Direta de Inconstitucionalidade ajuizada no Supremo Tribunal Federal (STF) questionando
a sua validade no mundo juridico.

Revista de Informagao Legislativa



3.2. 0 regime juridico do CONAMA

A adogao de o6rgaos colegiados com atribui¢des sobre politicas
publicas de meio ambiente, como é o caso do CONAMA, néo seria
uma peculiaridade do direito brasileiro, mas uma influéncia do direito
estrangeiro, em especial o estadunidense, no qual o direito ambiental
patrio se inspirou para construir seu sistema politico de gestdo do meio
ambiente.

Esta assertiva se confirma pelo fato de os Estados Unidos da Amé-
rica (EUA), quando promulgaram a Lei da Politica Ambiental Nacional
(National Environmental Policy Act - NEPA) no ano de 1969, terem
expedido uma série de atos normativos, denominados Executive Orders,
sobre a temdtica ambiental.

Uma das primeiras Executive Orders expedidas pelo Presidente dos
EUA da época, Richard Nixon, foi a Executive Order n® 11.472, de 29 de
maio de 1969 - portanto, anterior 8 NEPA —, que estabelecia a criagdo do
Comité de Gabinete sobre o0 Meio Ambiente (Cabinet Committee on the
Environment), um 6rgao colegial que deveria reunir autoridades gover-
namentais e foi extinto em 1970, e do Comité Assessor de Cidaddos sobre
Qualidade Ambiental (Citizens” Advisory Committee on Environmental
Quality - CACEQ) (OLIVEIRA, 2012, p. 38).

Colegiado formado por 15 cidaddos indicados diretamente pelo
Presidente dos Estados Unidos, 0 CACEQ existiu por 8 anos (entre 1969
e 1977) e tinha a atribuigdo de 6rgao consultivo da Casa Branca e dos
demais 6rgaos ambientais da Unido no que se refere ao meio ambiente
(OLIVEIRA, 2012, p. 38).

O modelo estrutural do CACEQ era muito semelhante ao do Conselho
Consultivo do Meio Ambiente (CCMA), colegiado previsto no Decreto
federal n® 73.030/1973, que teria 15 membros indicados pelo Presidente
da Republica por proposi¢ao do Ministro do Interior, mas que na pra-
tica ndo chegou a ser implementado (MACHADO, 2011, p. 169). Esse
colegiado representou um “baldo de ensaio” para a adogio posterior do
CONAMA, o que de fato ocorreu sete anos depois.

De acordo com a redacéo original do art. 6° da Lei federal n®6.938/81,
0 CONAMA era definido como o 6rgéo superior do Sistema Nacional
do Meio Ambiente, tendo como atribuigao a prestagdo de assisténcia ao
“Presidente da Republica na formulagdo de diretrizes da Politica Nacional
do Meio Ambiente”

Com a alteragdo legislativa na Lei da PNMA proporcionada pela
Lei federal n® 7.804/89, foi criado formalmente o Conselho Superior do
Meio Ambiente (CSMA), que assumiria o papel de drgio superior do
SISNAMA, enquanto o Conselho Nacional do Meio Ambiente passou a
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ser definido por essa Lei como érgao consultivo e deliberativo do Sistema,
qualificacdo esta que seria perpetuada.

E de fato foi o que ocorreu com a Lei federal n® 8.028/90 que, modifi-
cando o art. 6° da Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente, extinguiu
0 CSMA antes que fosse implantado, conferiu ao Conselho de Governo a
condi¢io de érgédo superior do SISNAMA e manteve o CONAMA como
orgéo consultivo e deliberativo do Sistema Nacional, papel institucional
que vem desempenhando desde entio.

O Conselho Nacional de Meio Ambiente é um 6rgao colegiado com
sede em Brasilia (DF), presidido pelo titular do Ministério de Estado do
Meio Ambiente e com uma estrutura administrativa formada por seis
unidades internas: a) Plendrio; b) Camara Especial Recursal; ¢) Comité
de Integracdo de Politicas Ambientais; d) Camaras Técnicas; e) Grupos
de Trabalho; e f) Grupos Assessores™.

O CONAMA ¢é composto por 107 conselheiros titulares e 3 convi-
dados, sendo os titulares representantes governamentais das trés esferas
federativas, dos segmentos empresariais e trabalhistas, da comunidade
cientifica, de organiza¢des ndo governamentais ambientalistas eleitas
e indicadas, entidades de classe profissional, popula¢des tradicionais e
um “membro honorario”; ja os conselheiros convidados representam o
Poder Legislativo, o Ministério Publico Federal e o Ministério Publico
dos Estados e do Distrito Federal*'.

“F o que dispde o art. 4° do Decreto federal n® 99.274/1990, com a redagdo dada pelo
Decreto n® 6.792/2009.

“'De acordo com a redagio vigente do art. 5° do Decreto federal n® 99.274/1990, o
Plenario do CONAMA ¢é composto por: I — o Ministro de Estado do Meio Ambiente, que
o presidira; IT - o Secretario-Executivo do Ministério do Meio Ambiente, que sera o seu
Secretario-Executivo; IIT - um representante do IBAMA e um do Instituto Chico Mendes;
IV - um representante da Agéncia Nacional de Aguas - ANA; V - um representante de
cada um dos Ministérios, das Secretarias da Presidéncia da Republica e dos Comandos
Militares do Ministério da Defesa, indicados pelos respectivos titulares; VI — um represen-
tante de cada um dos Governos Estaduais e do Distrito Federal, indicados pelos respectivos
governadores; VII - oito representantes dos Governos Municipais que possuam orgao
ambiental estruturado e Conselho de Meio Ambiente com cardter deliberativo, sendo: a)
um representante de cada regido geografica do Pais; b) um representante da Associagio
Nacional de Municipios e Meio Ambiente - ANAMMA; c) dois representantes de entidades
municipalistas de ambito nacional; VIII - vinte e um representantes de entidades de traba-
lhadores e da sociedade civil, sendo: a) dois representantes de entidades ambientalistas de
cada uma das Regioes Geograficas do Pais; b) um representante de entidade ambientalista de
ambito nacional; c) trés representantes de associagdes legalmente constituidas para a defesa
dos recursos naturais e do combate a poluicdo, de livre escolha do Presidente da Republica;
d) um representante de entidades profissionais, de 4mbito nacional, com atuagdo na area
ambiental e de saneamento, indicado pela Associagao Brasileira de Engenharia Sanitaria e
Ambiental - ABES; e) um representante de trabalhadores indicado pelas centrais sindicais
e confederagdes de trabalhadores da drea urbana (Central Unica dos Trabalhadores - CUT,
Forg¢a Sindical, Confederagao Geral dos Trabalhadores - CGT, Confedera¢do Nacional dos
Trabalhadores na Industria - CNTI e Confederagdo Nacional dos Trabalhadores no Comér-
cio - CNTC), escolhido em processo coordenado pela CNTI e CNTGC; ) um representante
de trabalhadores da drea rural, indicado pela Confederacao Nacional dos Trabalhadores
na Agricultura - CONTAG; g) um representante de populagdes tradicionais, escolhido em
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De acordo com a taxonomia dos 6rgaos colegiados retro, 0o CONAMA
se enquadra como um conselho: a) de meio ambiente stricto sensu; b)
federal; ¢) de abrangéncia nacional; d) deliberativo; e e) misto (OLIVEI-
RA, 2012, p. 45).

O Conselho Nacional do Meio Ambiente é um conselho de meio
ambiente stricto sensu, pois ele se encontra intrinsecamente vinculado
ao SISNAMA, ao desempenhar o destacado papel juridico-institucional
de 6rgio consultivo e deliberativo do citado Sistema nos termos do art.
62 inc. II, da Lei da PNMA.

A supracitada instancia administrativa coletiva pode ser conside-
rada um colegiado “federal” pelo fato de estar inserida na estrutura
do Ministério de Estado do Meio Ambiente, uma desconcentracio da
Administragao Direta do Poder Executivo Federal, e de ter “abrangéncia
nacional” em razio de suas deliberagdes e normas terem eficacia por todo
o territdrio nacional.

Esse Conselho pode ser classificado como deliberativo com funda-
mento em dois dispositivos legais previstos na Lei n® 6.938/81: o art. 62,
inc. II, que trata do CONAMA como um 6rgao consultivo e deliberativo;
e oart. 8 incs. I, VI e VII, que delimita a competéncia administrativa
do Conselho.

O primeiro prevé como finalidade do colegiado “deliberar, no ambito
de sua competéncia, sobre normas e padrdes compativeis com o meio am-
biente ecologicamente equilibrado e essencial a sadia qualidade de vida”
Essa competéncia é exercida pelo Conselho Nacional de Meio Ambiente
por meio da expedicao de Resolugdes dotadas de carater normativo.

O segundo dispositivo prevé para o 6rgéo colegial diversas atribui¢oes
normativas para disciplinar o licenciamento ambiental “de atividades
efetiva ou potencialmente poluidoras, a ser concedido pelos Estados
e supervisionado pelo IBAMA” (art. 82 I), para regular “o controle da
poluigédo por veiculos automotores, aeronaves e embarcagdes [...]” (art.
82, VI) e também para criar regras relativas “ao controle e a manutengédo
da qualidade do meio ambiente com vistas ao uso racional dos recursos
ambientais, principalmente os hidricos” (art. 82, VII).

processo coordenado pelo Centro Nacional de Desenvolvimento Sustentavel das Populacoes
Tradicionais - CNPT/IBAMA; h) um representante da comunidade indigena indicado pelo
Conselho de Articulagao dos Povos e Organizagoes Indigenas do Brasil - CAPOIB; i) um
representante da comunidade cientifica, indicado pela Sociedade Brasileira para o Progresso
da Ciéncia — SBPC; j) um representante do Conselho Nacional de Comandantes Gerais
das Policias Militares e Corpos de Bombeiros Militares - CNCG; 1) um representante da
Fundagao Brasileira para a Conservagao da Natureza - FBCN; IX - oito representantes de
entidades empresariais; e X — um membro honorério indicado pelo Plenario. Os conselheiros
convidados sdo: I - um representante do Ministério Publico Federal; II - um representante
dos Ministérios Publicos Estaduais, indicado pelo Conselho Nacional dos Procuradores-
-Gerais de Justica; e III - um representante da Comisséo de Defesa do Consumidor, Meio
Ambiente e Minorias da Camara dos Deputados (BRASIL, 1990).
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A formacdo complexa do CONAMA dificulta a sua classificagdo quan-
to a composi¢ao, pois esse colegiado conta com uma presen¢a macica de
conselheiros vinculados a algum ente publico de alguma das trés esferas
federativas. Contudo, considerando o pluralismo politico e o regime de-
mocratico brasileiro, dificilmente esse conjunto de conselheiros pode ser
tratado como um segmento uniforme e coeso. Esses fatores fazem com
que o CONAMA orbite entre o “preponderantemente governamental” e
o0 “paritario”. Por ter uma composi¢do mista que transita entre essas duas
modalidades de formacéo colegiada, observa-se que, na contemporanei-
dade, o Conselho somente poderia ser classificado como um colegiado
de natureza mista (OLIVEIRA, 2012, p. 60). Caso os agentes publicos
decidam, no futuro, em favor de uma amplia¢do da representagdo da
sociedade civil organizada (VIANNA, 2012, p. 72)**, 0 CONAMA podera
vir a atingir um auténtico status de 6rgao colegiado paritario.

4. A participacao popular, o CONAMA e a concretizacao
principiologica pelo Poder Judiciario

Os principios podem ser definidos como “normas imediatamente
finalisticas, primariamente prospectivas e com pretensio de comple-
mentariedade e de parcialidade, para cuja aplica¢do se demanda uma
avaliacdo da correlacdo entre o estado de coisas a ser promovido e os
efeitos” derivados da conduta tida como necessaria a sua realizagdo
(AVILA, 2009, p. 78-79).

Os principios sdo imediatamente finalisticos, pois estabelecem um
determinado fim, o qual deve ser juridicamente relevante. Em relagdo
ao principio da participagio popular, entende-se que o fim principiold-
gico em questdo estaria no alcance da democracia participativa, por ser
esse 0 modelo que melhor representa as aspiragdes por uma ampliagdo
da dimensdo democratica no contexto social pés-moderno, superando
projetos tradicionais atrelados a democracia representativa, os quais
estariam esgotados (SABSAY, 2001, p. 43).

A democracia participativa ¢ uma dimensao politica caracterizada
pelo exercicio direto da soberania pelo povo através de instrumentos
legislativos, administrativos e judiciais (MOREIRA NETO, 1992, p.
159). Esse modelo consolida a participagdo popular ndo somente na

* Afirma Marcelo Ribeiro Vianna (2012) que “(...) o aumento do nimero de repre-
sentantes das entidades ambientalistas é visto como um fundamental aperfeigoamento
para garantir condigoes de igualdade na intervengao desse segmento. Nesse sentido, um
outro pleito importante seria o fim da indicagdo do governo federal de trés das entidades
ambientalistas, 0 que, no estado atual, se configura como uma grave interferéncia na inde-
pendéncia de atuagdo destas entidades de um setor sub-representado”.
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condi¢ao de principio fundamental do Estado
de direito (Hauptprinzip des Rechtsstaats),
conforme leciona Jiirgen Habermas (2003, p.
213)*, como também a vislumbra como uma
expressao dos direitos fundamentais politicos
(Political Rights), de acordo com Amartya Sen
(2000, p. 148)*.

Além do mencionado suporte teérico-
-doutrinario, a consagra¢do da participa¢do
publica, tanto como principio juridico quanto
na condicio de direito humano, vai encontrar
respaldo em normas internacionais de soft law™,
a exemplo do principio 10 da Declaragdo do
Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento
(1992)*, que delineou a participacio como
principio do direito ambiental, e do artigo XXI
da Declara¢ao Universal dos Direitos Humanos
(1948)", que reconheceu o direito humano de
tomar parte no governo de seu pais, diretamente
ou por intermédio de representantes.

O principio juridico da participagdo popu-
lar, também denominado “principio democrati-
co’, ou “principio da participagdo comunitaria’,
ou “principio da participa¢do democratica’,
ou simplesmente “principio da participa¢ao’,
possui diversos sentidos em face da vagueza
e ambiguidade que sdo caracteristicas da lin-

#0 filésofo alemdo J. Habermas identifica a partici-
pagao popular no principio da soberania popular (Prinzip
der Volkssouverdnitiit).

*0O pensador indiano A. Sen (2000) vai vislumbrar a
importéncia direta dos direitos politicos na vida humana em
associagdo com capacidades bésicas, como a participagao
politica e social (“..their direct importance in human living
associated with basic capabilities — including that of political
and social participation”).

*Sobre os instrumentos de soft law no direito ambiental
internacional, ver GORDILHO, 2008a.

*Proclamada durante a Conferéncia das Nagdes
Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (ECO-
92), que se reuniu no Rio de Janeiro, Brasil, de 3 a 14 de
junho de 1992.

¥ Adotada e proclamada pela resolugio 217-A(1II) da
Assembleia Geral das Nagoes Unidas em 10 de dezembro
de 1948.

guagem (ROSS, 2000, p. 164-165). Essa textura
aberta da linguagem faz com que a interpretagao
juridica possibilite ao aplicador do direito o
afloramento de concep¢do de mundo, pois ha
muito que houve a superagdo do paradigma
exegético segundo o qual o juiz seria a “boca
que pronuncia as palavras da lei”, conforme
proverbial assertiva de Montesquieu (2006).
Deve ser ainda frisado o componente ide-
olégico que permeia o intérprete da lei, pois
esse ndo seria isento de quaisquer valoragoes.
Adverte Heron Gordilho (2008b, p. 53) que
ndo se pode ser ingénuo, pois os magistrados,
assim como os juristas de um modo geral,
estdo inseridos na esfera politica da sociedade
e, considerando a “realidade social injusta e
contraditdria” que ¢é a brasileira, “alguns deten-
tores de instrumentos do poder simbdlico para
o controle social ndo haveriam de utiliza-los
apenas com o fim de manter o status quo”.
Corroborando o afirmado acima especifica-
mente em relacio ao direito ambiental, Plauto
Faraco de Azevedo (2000, p. 59) afirma que na
“interpretagéo e aplicagdo da norma ambiental
percebe-se nitidamente a politicidade da fungdo
judicial’, de maneira que “o processo herme-
néutico sofre decisiva influéncia da ideia prévia
que o intérprete tenha do direito, da vida e dos

~ »

interesses em questdo” (grifos nossos).

A solugio para o questionamento de Plauto
E de Azevedo ndo surgira tal como uma férmula
Deus ex machina. Entretanto, pode ser vislum-
brado o inicio da construgdo de uma resposta
a Azevedo na ideia capitaneada por J.R. Morato
Leite e Germana Belchior de uma “Hermenéu-
tica Juridica Ambiental”, a qual seria proposta
“por meio de principios de interpretagdo que
objetivam a busca de solu¢des justas e consti-
tucionalmente adequadas para a interpretagdo
de normas ambientais, influenciados por uma
nova pré-compreensao ambiental” (LEITE;
BELCHIOR, 2010, p. 309).
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Assim, a participa¢do pode ser entendida de distintas formas a
depender da pré-compreensdo de quem a conceitua ou a aplica num
processo hermenéutico. No contexto do direito ambiental brasileiro,
o referido principio foi recepcionado pela triade legislagdo, doutrina e
jurisprudéncia.

No que se refere a legislacio brasileira, o principio da participagido
popular se encontra previsto na Constitui¢ao Federal de 1988, de forma
genérica no art. 1°, paragrafo nico, e de forma especifica em relagdo ao
meio ambiente no caput do art. 225, conforme preconiza Patricia Bian-
chi (2010, p. 161). De acordo com Miriam Fontenelle (2006, p. 13-14),
o referido principio se encontra respaldado também no art. 22, inc. X,
da Lei do PNMA.

Quanto a doutrina, cada jurista contribui com uma opinido distinta,
mas a maioria dos doutrinadores brasileiros compartilha do pensamento
de Ramén Martin Mateo (1998, p. 57) quanto ao fato de a educagdo am-
biental e a informac¢do ambiental serem compreendidas como requisitos
prévios para o exercicio da participagdo publica.

J. Adércio Leite Sampaio (2003, p. 80) propde analisar o meio ambiente
sob a otica do principio democratico de duas formas: a macrodemocra-
cia (consultas populares por meio de plebiscitos e referendos, além da
iniciativa popular) e a microdemocracia (participa¢ao popular e social,
sobretudo por meio de organiza¢des nao governamentais, de audiéncias
publicas, colegiados e de agdes coletivas ambientais).

M. Fontenelle (2006, p. 13-14) sugere a possibilidade de participacido
por meio do instituto do recurso administrativo, visto que a “participagéo
ndo somente se refere a gestao compartilhada de bens ambientais”; através
da interposi¢ao de recursos administrativos, o cidaddo pode questionar
as agoes dos 6rgdos da administracdo publica.

Alvaro Luiz Valery Mirra (1996, p. 57-58) cita trés mecanismos de
participagdo direta da populagdo na protecdo da qualidade ambiental,
os quais sdo reconhecidos pelo direito brasileiro: a) participa¢ao nos
processos de criagdo do Direito Ambiental; b) participagdo popular
na formulagdo e execu¢do de politicas ambientais (6rgdos colegiados,
discussdo do EIA/RIMA em audiéncias publicas e em plebiscitos); ¢)
participa¢do popular através do Poder Judicidrio.

A participa¢do comunitaria nos processos de criagdo do direito do
ambiente pode se dar de duas formas: a) participagdo no processo legis-
lativo (iniciativa popular e referendo de lei); b) participagdo em orgaos
colegiados dotados de poderes normativos (MILARE, 2007, p. 185).

De acordo com o exposto, verifica-se o importante papel institucional
desempenhado pelo CONAMA, em razao de este 6rgao possuir uma
destacada pluralidade politica, bem como deter importantes atribuicoes
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deliberativas, sendo inclusive coparticipe do
processo de cria¢do do direito ambiental.

Entretanto, a grande quantidade de mem-
bros vinculados a algum 6rgao publico, mes-
mo que ndo seja da Administracdo Publica
Federal, pode prejudicar a legitimidade social
do Conselho, visto que determinadas agendas
politicas em comum eventualmente podem
surgir e aproximar os representantes dos trés
niveis federativos, o que pode implicar uma
supremacia inquestionavel do Estado em re-
lagdo a sociedade civil. Essa circunstincia faz
com que se verifique a necessidade de aperfei-
¢oamento institucional do CONAMA para, de
fato, alcangar uma maior legitimidade social e
evitar que uma circunstancia eventual como a
hipoteticamente especulada acima venha um
dia a se concretizar.

Antes de verificar como a jurisprudéncia
tem entendido a participagdo popular no am-
bito do CONAMA, devem ser mencionados
alguns julgados para mostrar como o principio
da participa¢ao comunitaria tem sido aplicado
pelos tribunais brasileiros.

O Poder Judicidrio tem assumido um
importante papel institucional na efetivagao
dos principios ambientais, pois as “normas
precisam ser interpretadas de forma a concre-
tizar o Estado de Direito Ambiental. Por mais
que a Constituigdo permanega, em muitos
pontos, inalterada, e até mesmo as normas
infraconstitucionais, o intérprete deve perceber
o movimento dialético do Direito”, integrado
por raciocinios juridicos dedutivos e indutivos,
circunstancia que justificaria “a emergéncia de
uma hermenéutica juridica ambiental” (LEITE;
BELCHIOR, 2010, p. 308).

A jurisprudéncia dos Tribunais Superiores
brasileiros, especialmente a do Supremo Tribu-
nal Federal (STF), que vem sendo produzida em
matéria de aplica¢ao dos principios do direito
ambiental, tem-se centrado basicamente nos

principios da precaugédo, poluidor-pagador e
reparagdo. O principio da participacio popular
integra uma minoria insignificante de julgados
quando comparado com os outros principios, de
maneira que ainda néo se encontra consolidada
uma jurisprudéncia sobre esse principio; ha
apenas algumas decisoes isoladas que necessi-
tariam ser constantemente reiteradas para que,
de fato, alcancassem o status de fonte do direito
de matriz jurisprudencial.

Em relagdo ao STE observa-se que a pro-
blematica do principio da participa¢io popular
aplicado ao direito ambiental foi tratada em
poucos julgados, inclusive de forma breve e
superficial, sendo os tnicos casos julgados pelo
Plendrio, até dezembro de 2013, os Mandados
de Seguranca n® 23.800, n°® 24.665 e n° 25.284,
além do Agravo Regimental na Agdo Direta de
Inconstitucionalidade n® 4.218.

No Mandado de Seguran¢a n®23.800, 0 STF
teve de apreciar uma lide envolvendo proprieta-
rios rurais que questionavam a desapropriagao
de uma area para fins de criagdo de uma unida-
de de conservacio federal: o Parque Nacional da
Serra da Bodoquena, situado no Mato Grosso
do Sul (BRASIL, 2002).

Nessa agdo, alegou-se que teriam ocorrido
violagoes aos requisitos legais previstos no art.
22, § 2¢, da Lei do SNUGC, tendo a decisdo ju-
dicial pertinente ao referido caso sido pautada
na circunstincia de ter sido “comprovada nos
autos a realizagdo de audiéncias publicas na
Assembleia Legislativa do Estado’, conforme
enuncia a ementa do citado julgado®.

* Consta na ementa do citado julgado: “MANDADO
DE SEGURANGCA. CRIACAO DO PARQUE NACIONAL
DA SERRA DA BODOQUENA. DECLARAGCAO DE
UTILIDADE PUBLICA DE IMOVEIS LOCALIZADOS
NA AREA DO PARQUE. EXIGENCIA LEGAL DE ESTU-
DOS TECNICOS E DE CONSULTA PUBLICA SOBRE A
VIABILIDADE DO PROJETO. ALEGAGCAO DE OFENSA
AO ARTIGO 22, § 2¢ DA LEI 9985, DE 18/07/2000: IM-
PROCEDENCIA. 1. Comprovada nos autos a realizagio de
audiéncias publicas na Assembléia Legislativa do Estado
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No referido processo, que teve como relator
o Ministro Mauricio Correia, o STF decidiu
pela improcedéncia desse mandado de segu-
ran¢a de forma unénime, amparado no fato
de que, a partir da comprovagdo nos autos da
realizacdo de audiéncias publicas, teria sido
atendida a exigéncia contida no art. 22, § 29,
da Lei do SNUC.

No Mandado de Seguranga n® 24.665, rela-
tado pelo Ministro Marco Aurélio Mello, cujo
voto foi vencido, tendo sido prevalecente o voto
do Ministro Cézar Peluso (BRASIL, 2004), o
STF teve de apreciar uma lide que também en-
volvia o instituto da consulta publica em uma
unidade de conservagao de protecdo integral,
modalidade estagdo ecoldgica.

Nesse caso, o STF decidiu que “a amplia¢ao
dos limites de estacao ecoldgica, sem alteragao
dos limites originais, exceto pelo acréscimo
proposto, ndo pode ser feita sem observancia
dos requisitos prévios de estudos técnicos
e consulta publica”, do contrario estar-se-ia
violando o disposto no art. 66, §$ 2° e 6° da Lei
n°9.985/2000, conforme se observa na ementa®.

com vistas a atender a exigéncia do § 2° do artigo 22 da Lei
9985/00. 2. Criagao do Parque. Manifestagdo favoravel de
centenas de integrantes das comunidades interessadas, do
Conselho Nacional da Reserva da Biosfera da Mata Atlantica
e da Associagao Brasileira de Entidades de Meio Ambien-
te — ABEMA. 3. Parecer técnico, do Ministério do Meio
Ambiente, que concluiu pela viabilidade e conveniéncia
da destinagdo ambiental da drea, dada a necessidade de se
proteger o ecossistema local, revestido de significativa mata
atlantica. Zona de confluéncia entre o Pantanal, o Cerrado
e 0 Chaco, onde se encontram espécies vegetais raras, ame-
acadas de extingdo. Seguranga denegada” (BRASIL, 2002).

*Consta na ementa do citado julgado: “MEIO AM-
BIENTE. Unidade de conservagao. Estagao ecoldgica.
Ampliagdo dos limites originais na medida do acréscimo,
mediante decreto do Presidente da Republica. Inadmissi-
bilidade. Falta de estudos técnicos e de consulta publica.
Requisitos prévios nio satisfeitos. Nulidade do ato pro-
nunciada. Ofensa a direito liquido e certo. Concessao do
mandado de seguranga. Inteligéncia do art. 66, §§ 2° e 6% da
Lei n®9.985/2000. Votos vencidos. A ampliagdo dos limites
de estagdo ecologica, sem alteragdo dos limites originais,
exceto pelo acréscimo proposto, ndo pode ser feita sem
observancia dos requisitos prévios de estudos técnicos
e consulta ptblica” (BRASIL, 2004).
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No Mandado de Seguranc¢a n® 25.284, pro-
cesso relatado pelo Ministro Marco Aurélio
Mello, o STF decidiu, por unanimidade dos
votos, indeferir o pedido de nulidade do decreto
presidencial que criou a reserva extrativista
Verde para Sempre, localizada no Baixo Xingu,
Estado do Pard, pleito formulado por mais de
cinquenta proprietarios e detentores de terras
(BRASIL, 2010b).

De acordo com o relator, a criagdo da citada
reserva extrativista foi precedida de consulta
publica e de estudos técnicos, requisitos ampa-
rados no § 22 do artigo 22 da Lei n® 9.985/2000, a
qual “objetiva identificar a localizagdo, a dimen-
530 e os limites da area da reserva ambiental”

Outro aspecto da decisdo do STF que se
correlaciona com o principio da participagao
popular é a determinagdo de que a instalagdo
do conselho deliberativo gestor da reserva
extrativista, um 6rgao colegiado ambiental de
abrangéncia limitada, deve ser feita posterior-
mente a edi¢do do ato administrativo de criagao
da unidade de conservacio de uso sustentavel.
Nesse sentido dispde a ementa™.

**Consta na ementa do citado julgado: “MEIO AM-
BIENTE - RESERVA EXTRATIVISTA - CONFLITO DE
INTERESSE - COLETIVO VERSUS INDIVIDUAL. Ante o
estabelecido no artigo 225 da Constitui¢ao Federal, conflito
entre os interesses individual e coletivo resolve-se a favor
deste tltimo. PROPRIEDADE - MITIGACAO. O direito
de propriedade nao se revela absoluto. Esta relativizado
pela Carta da Republica — artigos 5° incisos XXII, XXIII e
XXIV, e 184. ATO ADMINISTRATIVO - PRESUNCAO. Os
atos administrativos gozam da presungio de merecimento.
RESERVA DE PROTECAO AMBIENTAL - CRIACAO -
ALTERACAO - SUPRESSAO. A criagio de reserva ambien-
tal faz-se mediante ato administrativo, surgindo a lei como
exigéncia formal para a alteragdo ou a supressdo — artigo
225, inciso 111, do Diploma Maior. RESERVA AMBIENTAL
- CONSULTA PUBLICA E ESTUDOS TECNICOS. O
disposto no § 2* do artigo 22 da Lei n* 9.985/2000 objetiva
identificar a localizagdo, a dimenséo e os limites da area da
reserva ambiental. RESERVA EXTRATIVISTA - CONSE-
LHO DELIBERATIVO GESTOR - OPORTUNIDADE. A
implementagao do conselho deliberativo gestor de reserva
extrativista ocorre apos a edi¢do do decreto versando-a.
RESERVA EXTRATIVISTA - REFORMA AGRARIA -
INCOMPATIBILIDADE. Nio coabitam o mesmo teto,
sob o angulo constitucional, reserva extrativista e reforma
agraria. RESERVA EXTRATIVISTA - DESAPROPRIACAO



No Agravo Regimental a A¢do Direta de Inconstitucionalidade n®
4218, relatado pelo Ministro Luiz Fux, o STF teve de apreciar uma lide em
que foi questionada a constitucionalidade de um decreto presidencial que
determina a classificacdo das cavidades naturais subterraneas brasileiras
de acordo com o seu grau de relevancia, definindo parametros para o
licenciamento ambiental de empreendimentos que possam afetar tais
recursos naturais. O STF de forma uninime rejeitou o agravo regimental
a ADIN (BRASIL, 2012).

Nesse julgado oriundo do controle de constitucionalidade concen-
trado exercido pelo STF, o citado tribunal invocou, mais uma vez em seu
discurso, a consulta popular como um dos requisitos do ato administra-
tivo de criacdo de uma unidade de conservagio, conforme se infere dos
excertos da ementa®.

Além da jurisprudéncia produzida pelo STE ha ainda o repertério
jurisprudencial do Superior Tribunal de Justiga (STJ), que possui uma
natureza semelhante ao STF em rela¢ao ao baixo quantitativo de julgados
nos quais o principio da participa¢do é invocado quando comparado
aos outros principios ambientais. Igualmente em ambos se observa a
inexisténcia de questionamentos judiciais quanto a participacio popular
no CONAMA.

Os questionamentos judiciais que esse colegiado ambiental tem
enfrentado diante do Poder Judicidrio normalmente envolvem as se-
guintes matérias: a) o controle de legalidade de seu poder normativo; e
b) imposi¢ao de obrigagdo de fazer (expedicdo de deliberagao normativa
secunddria) em defesa do meio ambiente.

- ORCAMENTO. A criagdo de reserva extrativista prescinde de previsdo orcamentaria
visando satisfazer indeniza¢des” (BRASIL, 2010b).

*! Consta na ementa do citado julgado: ‘AGRAVO REGIMENTAL. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITOS CONSTITUCIONAL, ADMINISTRATIVO
E AMBIENTAL. PODER REGULAMENTAR (ART. 84, IV, DA CONSTITUICAO). DE-
CRETO QUE ESTABELECE PARAMETROS E CRITERIOS PARA O LICENCIAMENTO
AMBIENTAL DE EMPREENDIMENTOS POTENCIALMENTE NOCIVOS AO PATRI-
MONIO ESPELEOLOGICO BRASILEIRO. FARTA DISCIPLINA LEGAL. EVENTUAL
OFENSA CONSTITUCIONAL MERAMENTE REFLEXA OU INDIRETA. INAPLICA-
BILIDADE AO CASO DO ART. 225, § 1% III, DA CARTA MAGNA. EXIGENCIA DE
LEI APENAS PARA A ALTERACAO E SUPRESSAO DE ESPACOS TERRITORIAIS
ESPECIALMENTE PROTEGIDOS, SITUAGAO DIVERSA DO CASO SUB JUDICE.
AGRAVO CONHECIDO E DESPROVIDO. 1. O patriménio espeleolégico nacional goza
de protegao legal, assim como encontra farta regulamentagdo em Lei o licenciamento am-
biental de atividades potencialmente nocivas as cavidades naturais subterraneas. Artigos 3,
16,17 e 19 da Lei n®7.805/89. Lei n® 8.876/94. Artigos 2% IT e IX, 3%V, 4% III, e 10 da Lei n®
6.938/81. Art. 36 da Lei n® 9.985/2000. Artigos 2¢, IV, 3%, V, 4%, VII, 9%, 1V, 10, 11, 12 e 17-L
da Lei n® 6.938/81. [...] 3. O art. 225, § 12 1II, da Constitui¢do somente exige a edi¢do de
lei para a alteragao ou supressao de um espago territorial delimitado de especial prote¢ao
ambiental, previamente criado por ato do poder publico, este precedido de estudos técnicos
e de consulta publica que permitam identificar a localizagdo, a dimenséo e os limites mais
adequados para a unidade. [...]. 5. A alegagdo de que o Executivo desbordou dos lindes da
sua competéncia regulamentar resolve-se no plano da legalidade, nao avangando a seara
constitucional sendo reflexa ou indiretamente” (BRASIL, 2012).
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As espécies de litigios que o Poder Judicidrio tem enfrentado em re-
lagdo a0 CONAMA permitem inferir, em um primeiro momento, que os
tribunais brasileiros tém entendido o referido érgéo colegiado como uma
mera desconcentracdo administrativa, especialmente quando se observa
adecisao judicial que resultou na Resolugdo CONAMA n°408/2009, uma
deliberagédo do colegiado proclamada pelo Plenario, sem qualquer debate
ou andlise técnica, apenas fundamentada no dever de cumprimento
de uma sentenga judicial, ou seja, uma resolugdo produzida por forca
de uma sentenga judicial que obrigou o CONAMA a incluir a queima
controlada de palha de cana-de-agtcar como atividade poluidora sujeita
a EIA-RIMA, independentemente de quaisquer analises pelas Camaras
Técnicas do colegiado e do proprio Plenario.

Logo, esse tipo de ato judicial, a0 impor a um determinado 6rgao
colegiado que produza uma norma tecno-juridica sem haver um espago
de deliberagdo, apenas por ser um provimento judicial, demonstra-se
extremamente nocivo e irrazoavel, pois termina por inviabilizar a cons-
trugdo de uma democracia deliberativa em bases consensuais nas quais
sejam adotados mecanismos de articulacdo e negociagao institucional
abrangendo os diferentes agentes envolvidos, que representam distintos
segmentos: governo, empresariado e sociedade civil organizada (ambien-
talistas, trabalhadores, académicos e comunidades tradicionais).

5. Conclusoes

Os drgios colegiados sdo manifestagdes institucionalizadas do prin-
cipio democratico no d4mbito da administragdo publica, visto que abar-
cam em sua composi¢do cidadaos desvinculados do Poder Publico, que
figuram como agentes particulares em colaboracéo, e contribuem para
a consolida¢ao de um espago publico deliberativo no qual as decisdes
governamentais deixam de ser monopdlio dos agentes estatais e passam
a ser objeto de discussio civica.

No contexto do direito ambiental, os colegiados desempenham um
papel imprescindivel para a governanca ambiental, visto que propiciam
a criagdo de uma arena de articulagdo institucional que concilia os im-
perativos da razdo politica com os limites da técnica em uma dialética
que busca na protecdo do meio ambiente ecologicamente equilibrado a
sua sintese.

A Lei Complementar n® 140/2011 (Lei das Competéncias Ambientais)
instituiu o dever juridico de instalagdo de conselho de meio ambiente
como requisito legal para que um ente federativo exerca a competéncia
administrativa de licenciamento ambiental, conforme se infere do art. 15
da citada Lei Complementar.
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O CONAMA desempenha um importante papel institucional no
contexto da Politica Nacional do Meio Ambiente em virtude da multi-
plicidade de atores sociais que integram sua composi¢do, além de deter
importantes atribui¢ées normativas, sendo inclusive participante do
processo de criagdo de normas de direito ambiental.

O CONAMA nio pode ser considerado como um colegiado parita-
rio, pois uma significativa parcela de seus membros pertence a quadros
governamentais (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios). Por-
tanto, o CONAMA necessita de um aperfeicoamento institucional para
alcancar, de fato, uma maior legitimidade social e, consequentemente,
ampliar o poder de influéncia da sociedade civil na tomada de decisoes
governamentais em matéria ambiental.

O discurso judicial sobre a participagdo popular na tutela do meio
ambiente ainda estd em um processo de evolugao conforme se infere
dos julgados dos tribunais superiores, especialmente do STE, com essas
instancias judiciais ainda restritas a “dizer o direito” contido em regras
formais, sem explorar as possibilidades hermenéuticas que o principio
democratico oferece para a concretizagdo do direito fundamental ao meio
ambiente equilibrado.
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