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RESUMO

O presente trabalho aborda a participacdo popular como mecanismo de controle da
atuacao estatal apto a efetivacdo de direitos fundamentais, mais especificamente, o
direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. Procurou-se
expor as principais formas de controle da Administracdo Publica e, em seguida, 0s
instrumentos inseridos nas formas de controle que permitem a participacao popular,
de modo a contribuir para o exercicio fiscalizatério do agir publico e, para além
disso, buscar a efetivagdo do direito ao meio ambiente sadio. O meio ambiente
passou a ser objeto de tutela do Direito na medida em que foi se percebendo a
importancia de ser preservado, uma vez que esta diretamente relacionado ao direito
a vida. O que se pretende demonstrar é a relevancia do papel conferido a
coletividade em virtude de possuir ndo s6 o direito, mas o dever de, a partir de
instrumentos da democracia participativa presentes na Constituicdo Federal e na
legislacdo ambiental, fiscalizar a atuacdo do Estado em matéria ambiental para
garantir a efetivacéo do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, direito

este de titularidade difusa e transgeracional.

Palavras-chave : Controle da Administracdo Publica; Participacdo Popular;
Democracia Participativa; Controle Ambiental; Direito Fundamental ao Meio

Ambiente Ecologicamente Equilibrado.
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INTRODUCAO

O controle da Administracdo Publica surge como uma das principais
caracteristicas do Estado Democratico de Direito, dada a maior intervencao deste na
sociedade, seja pelo alto grau de prestacédo de servigo, seja pela regulacdo da
economia. Considerando o carater democratico e o incentivo a cidadania, presentes
na atual Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, passam os instrumentos de
controle da atuacao publica a ganhar relevante destaque.

Alicercada no viés democratico da Constituicdo, a participagdo popular no
Poder Publico foi algcada a condi¢cado de principio constitucional implicito. O que se
vai verificar € que o controle exercido pela populacdo nas suas diversas formas
contribui ndo s6 para a fiscalizacdo dos atos publicos, mas também para a
efetivacdo de direitos fundamentais de tutela coletiva. E, deste modo, uma forma de
a populacao buscar a concretizagdo das garantias constitucionais as quais o Estado
por vezes se omite, por vezes contribui para lesiona-las.

Toda a disciplina da atividade administrativa deve ser permeada pelo viés
democrético, fazendo com que o administrador se sujeite a fiscalizagédo popular, uma
vez que o agente estatal € um “servo do povo” e, como bem salienta o jurista Marcal
JUSTEN FILHO, “seus atos apenas se legitimam quando compativeis com o
direito”.* O controle deve existir para além da finalidade fiscalizatéria, devendo ser
um meio democratico pelo qual os direitos fundamentais sejam efetivamente
concretizados.

Dentre os considerados direitos de terceira geragao esta o Direito Ambiental,
o qual, com o passar do tempo, vem ganhando mais importancia e espaco dentro
dos ordenamentos juridicos contemporaneos. Principalmente a partir da Segunda
Guerra Mundial foi-se percebendo a necessidade de proteger o meio ambiente em
gue se vive, ja que esta diretamente ligado a qualidade de vida humana. Foi entéo
que, com O surgimento de movimentos sociais e de conferéncias internacionais
militando em prol de interesses ambientais, passou-se a crer necessaria a protecao
do meio ambiente pelo Direito.

Buscou-se no presente trabalho abordar os tipos de controle da

Administracdo Publica existentes no ordenamento juridico patrio, bem como os

! JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo . 42 ed, S0 Paulo: Saraiva, 2009. p. 980.



mecanismos institucionais de participagcdo popular voltados a defesa do meio
ambiente, eis que — acredita-se — ser uma forma de efetivagdo democratica do
direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

E de valiosa importancia, neste interim, notar a democracia participativa

como uma nova forma de se pensar o Direito. Assim esposa Paulo BONAVIDES:

A democracia participativa € direito constitucional progressivo e
vanguardeiro. E direito que veio para repolitizar a legitimidade e reconduzi-
la as suas nascentes historicas, ou seja, aquele periodo em que foi bandeira
de liberdade dos povos.2

Acredita-se que é mediante instrumentos da democracia, principalmente em
sua modalidade participativa, insertos nas formas de controle da atuacéo estatal que
se podera ir aléem da fiscalizacdo da Administracdo Publica, de modo a efetivar
garantias e direitos fundamentais, mormente aqueles de titularidade coletiva e
difusa.

Cabe aqui salientar a relevancia que tem o Direito Ambiental nos dias de
hoje, uma vez que vivemos a chamada “sociedade de risco” tdo comentada por
Ulrich BECK.? Nesta linha, acentua José Rubens Morato LEITE que o surgimento da
dita sociedade de risco determina um estagio da modernidade em que as ameacas
produzidas até entdo pelo modelo econdmico da sociedade industrial comecam a
tomar corpo.”*

Nesse sentido, imprescindivel se faz a busca pela efetivagdo do direito
fundamental ao meio ambiente sadio, consignado no artigo 225 da Constituigao
Federal patria. E, dessa forma, importante papel € conferido ao cidadado, na medida
em que deve — e € um dever estabelecido pela propria Constituicdo — defendé-lo e
preserva-lo para as presentes e futuras geragoes.

Para isso, deve a coletividade fazer uso dos instrumentos e mecanismos de
controle que permitem a sua participacdo — principalmente de forma direta — para

lograr alcancar a concretizacdo do direito fundamental ao meio ambiente

> BONAVIDES, Paulo. Teoria Constitucional da Democracia Participativa — por um Direito
Constitucional de luta e resisténcia por uma Nova H  ermenéutica por uma repolitizacdo da
legitimidade . 32 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008. p. 33.

® para aprofundamento do tema: BECK, Ulrich. La Sociedad Del riesgo. Hacia uma nueva

modernidad . Tradugdo de Jorge Navarro, Daniel Jiménez y Maria Rosa Borras. Buenos Aires,
Paidos, 1998.

* LEITE, José Rubens Morato. IN: CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato.
(org). Direito Constitucional Ambiental Brasileiro . 22 ed. Sdo Paulo, Saraiva, 2008. p. 131.
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ecologicamente equilibrado, ja que é um direito de todos, sendo, portanto, de
natureza difusa. E, neste diapaséo, insta salientar que no que tange a protecao de
direitos difusos ndo é possivel excluir quem quer que seja de sua titularidade, em
virtude da existéncia de um processo absolutamente inclusivo decorrente de sua
esséncia extrapatrimonial, intimamente relacionado a qualidade de vida.®

O referente tedrico utilizado neste trabalho consiste no Direito Administrativo
e no Direito Ambiental, tendo como marcos os autores Marcal JUSTEN FILHO,
Odete MEDAUAR, Juarez FREITAS, Paulo Affonso Leme MACHADO, José Joaquim
Gomes CANOTILHO, José Rubens Morato LEITE e demais doutrinadores
contemporaneos. O método utilizado é o dedutivo, ja que se partiu do geral para o
particular.

Optou-se, entdo, por iniciar abordando a tipologia das formas de controle
dos atos da Administracdo Publica, posteriormente, analisou-se a participacao
popular inserida nas formas de controle da atuacdo estatal, e por fim, buscou-se
estabelecer as formas de participacdo no controle ambiental, vendo esta ndo so6
como uma maneira de fiscalizar o Poder Publico em matéria ambiental, mas como
um meio democratico de efetivar o direito fundamental ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado.

Deve-se esclarecer que nao se pretende, neste estudo, criar uma nova
classificacdo dos tipos de controle da Administracdo Publica; tampouco se almeja
esgotar o tema. O que se aspira aqui é tdo somente demonstrar e evidenciar os
principais mecanismos que permitem a participacdo popular no tocante ao controle

da atuacao estatal e, mais especificamente, no que tange a esfera ambiental.

® VENTURI, Elton. Processo Civil Coletivo. A tutela jurisdicional dos direitos difusos, coletivos
e individuais homogéneos no Brasil. Perspectivas de um Cadigo Brasileiro de Processos
Coletivos . Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 54.
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1. TIPOLOGIA DAS FORMAS DE CONTROLE DA ADMINISTRACA O PUBLICA

1.1. A NECESSIDADE DO CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA

O controle dos atos emanados da Administracdo Publica surge, de acordo
com os ensinamentos de Romeu Felipe BACELLAR FILHO, como um dos mais
caros valores politicos desde a Revolugédo Francesa, o que teria representado uma
das principais caracteristicas do Estado de Direito. Para o autor, a partir da social
democracia, a sistematica dos mecanismos de controle das atividades
administrativas se tornou mais instrumentalizada, em virtude da maior intervencéo
do Estado na sociedade, na medida em que passou a prestar servigos publicos de
maneira mais ampla e a regular a economia.

Nesse sentido, verifica-se que o controle da Administracdo, no Brasil,
corresponde a um poder fiscalizatério e corretivo exercido pelos Poderes Judiciario,
Legislativo, Executivo e pelos cidaddos, com o fito de conferir a atuacdo do Poder
Publico efetividade dos principios e normas previstos no ordenamento juridico.’

Segundo o jurista Marcal JUSTEN FILHO, ha dois significados para a
expressao “controle”. o controle-fiscalizacdo, que indica 0 acompanhamento e a
fiscalizacdo e o controle-orientacdo, o qual consiste na determinacdo da conduta
alheia. Segue o autor tecendo consideracdes acerca do controle subdividindo-o em
formal e informal. Destaca que em alguns paises os instrumentos de controle sobre
a conduta dos governantes séo informais e difusos e que, desta forma, a sociedade
passa a exercer autoridade suficiente para impedir condutas reprovaveis dos
agentes publicos. Ja em outros paises, como no Brasil, os controles sociais ndo sdo
téo eficientes, o que faz com que o controle juridico formal seja mais relevante. ®

Ainda conforme o autor, ndo ha instituto juridico formal satisfatério sem a
participacdo popular. Deste modo, constata-se que a democracia € a solugdo mais

proficua para o controle do exercicio do Poder Publico. Nessa esteira, afirma que “a

® BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Direito Administrativo . 42 ed, S&o0 Paulo, Saraiva, 2008. p. 223.

" Maria Sylvia Zanella DI PIETRO de maneira semelhante leciona “... pode-se definir o controle da
Administracéo Publica como o poder de fiscalizagéo e correcdo que sobre ela exercem os 6rgdos dos
Poderes Judiciario, Legislativo e Executivo, com o objetivo de garantir a conformidade de sua atuagéo
com os principios que Ihe sdo impostos pelo ordenamento juridico” (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.
Direito Administrativo . 22° ed, S&o0 Paulo, Atlas, 2009. p. 725).

8 JUSTEN FILHO. op. cit. p. 980.
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omissdo individual em participar dos processos de controle do poder politico
acarreta a ampliacdo do arbitrio governamental”.? Os institutos que prevéem a
participacdo popular na atividade administrativa traduzem, portanto, a saida mais
satisfatoria e eficaz para a promocao dos direitos fundamentais.

Diversas sdo as tipologias de controle apresentadas pela doutrina. No
entanto, a mais aceita e mais utilizada, adotada neste trabalho, € a que utiliza o
critério do agente controlador.®

De acordo com Odete MEDAUAR, assim se diferencia controle interno de

controle externo:

Quando o agente controlador integra a prépria Administracéo, se esta diante
de um controle interno, exercido pela propria Administragdo sobre seus
orgaos e suas entidades da Administracao indireta. Se o controle é efetuado
por 6rgdo, ente ou instituicdo exterior a estrutura da Administracéo,
qualifica-se como controle externo, situando-se nesta espécie o controle
realizado por instituicdes Politicas, por instituicdes técnicas e por instituicbes
precipuamente juridicas.l

Ainda conforme ensinamentos da supracitada autora, o controle sobre a
Administracédo pode revestir-se das seguintes modalidades:

Em relacdo ao aspecto em que incide: controle da legalidade; controle de
meérito; controle da “boa administracdo”. Em relacdo ao momento em que se exerce:
controle prévio; controle concomitante; controle sucessivo. No que se refere a
amplitude: controle de ato; controle de atividade. E, por fim, quanto ao modo de se
desencadear: controle de oficio; controle por provocacao; controle compulsério.*

Imprescindivel, portanto, uma analise a respeito dos controles internos e dos
controles externos — estes ultimos divididos em controle parlamentar, controle do

Tribunal de Contas e controle judicial — o que se fara adiante.

° Ibidem. p. 981.

19 Qutras tipologias sdo apontadas pela autora em: MEDAUAR, Odete. Controle da Administragéo
Publica . Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1993, pp. 23-36.

1 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno . 112 ed, Editora Revista dos Tribunais Ltda.,
2007, p. 377.

2 |dem. Para maiores informacdes acerca das modalidades de controle: MEDAUAR. Controle ... op.
cit. pp. 68-70.
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1.2. CONTROLE INTERNO

O controle interno € aquele realizado pela Administracao sobre seus proprios
6rgéos. E, entdo, a verificagdo por parte do préprio Poder da legalidade e da
oportunidade e conveniéncia dos atos administrativos emanados de seus Orgaos.
Desta forma, qualquer controle realizado pelo Executivo sobre seus servidores ou
agentes é considerado interno, do mesmo modo que o controle do Legislativo ou do
Judiciario, exercido por seus 6rgdos de administracdo sobre seus atos e atividades
administrativas.*®

Como bem salienta Odete MEDAUAR existem, em regra, O6rgaos ou
funcionarios dotados dessa atribuicdo especifica. S8o os casos dos supervisores,
inspetores e corregedores.™

Conforme ja exposto, o controle administrativo interno envolve de anteméo a
verificacdo da legalidade dos atos administrativos, o que significa, nas palavras de
Marcal JUSTEN FILHO, “a avaliacdo da regularidade do exercicio de competéncias
disciplinadas de modo vinculado pelo direito”.*

Posteriormente, o controle interno se dirige a verificagdo da oportunidade,
vale dizer, avalia a regularidade do exercicio de competéncias disciplinadas de
modo vinculado pelo direito.*®

Insta observar que essa fiscalizacado pode ser exercida a qualquer momento,
seja prévia, contemporanea ou posteriormente aos atos administrativos. Ha,
portanto, uma necessidade de controle permanente, de modo a evitar a ocorréncia
de desvios. Importante destacar, ainda, que o controle da administracdo direta
decorre do poder de autotutela, o qual, de acordo com DI PIETROY, permite a
Administracdo Publica rever os proprios atos quando ilegais, inoportunos ou

inconvenientes.

¥ MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro . 34° ed, Malheiros Editores Ltda.,
2008. p. 674.

“ MEDAUAR. Direito... op. cit. p. 378.
> JUSTEN FILHO. op. cit. p. 987
1% |dem.

DI PIETRO. Direito... op. cit. p. 727.
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Passa-se a indicar de maneira resumida os principais mecanismos de
controle interno da Administracdo Publica, seguindo a tipologia adotada por Odete
MEDAUAR.

Dentre esses mecanismos de controle interno, o recurso administrativo se
apresenta como um instrumento de protecéo de direitos eventualmente lesados pela
Administracédo. Ocorre por provocacao dos interessados e corresponde a um meio
pelo qual a Administracao ouve o cidadao para garantir mais credibilidade a atuacao
administrativa. Cita a autora os recursos administrativos presentes no ordenamento
juridico patrio, quais sejam: pedido de reconsideracado, recurso hierarquico proprio,
recurso hierarquico improprio e revisdo.*®

O autocontrole consiste nas hipoteses de revisdo dos proprios atos quando
ilegais, inoportunos ou inconvenientes. Pode ocorrer espontaneamente ou através
de provocacéo por meio de recurso administrativo.

Ja o controle hierarquico ocorre em razao da fiscalizacdo que os 6rgéos ou
agentes que ocupam cargos superiores exercem sobre o0s atos de seus
subordinados. Realiza-se de modo continuo e automatico, uma vez que € inerente a
essa estrutura. De acordo com a autora, a fiscalizagdo hierarquica pode se realizar

das seguintes formas:

[...] antes da eficacia da medida tomada pelo subordinado, quando se exige
autorizacdo superior; e mesmo antes que decisdes sejam adotadas, quando
0 superior expede circulares, instrucbes, ordens de servico, visando a
coeréncia e uniformidade em certo assunto.™®

Por outro lado, o controle de gestdo € baseado em objetivos de realizacdo
ou produtividade, incidindo sobre a atividade total ou parcial do controlado,
mormente no aspecto dos resultados (eficiéncia).

A inspecédo, a auditoria e a correicdo oferecem informacdes e dados sobre
0s servicos controlados a autoridades com poder de decisdo nesses setores. Nas
palavras de Odete MEDAUAR: “Junto aos 6rgdos controlados exercem poderes de

investigacdo, examinando papéis, autos, documentos, ouvindo servidores”.?°

¥ MEDAUAR. Direito... op. cit. p. 382-384.
19 |bidem. p. 384.
%% |bidem. p. 386.
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Héa, ainda, segundo a autora que tomamos por base neste capitulo, a
supervisao, prevista no artigo 87, paragrafo unico, inciso | da Constituicdo Federal.
Esta forma de controle interno abrange a orientacéo, a coordenacao e o controle das
atividades dos 6rgaos subordinados ao Ministério. Infere-se, portanto, que o controle
€ apenas um dos aspectos da supervisao ministerial.

Existem situacdes em que a norma exige consulta prévia ao érgao juridico
ou a 6rgao técnico. Nesses casos 0 parecer deve obrigatoriamente nortear a deciséo
a ser tomada; sdo os chamados pareceres vinculantes.

Orgé&o de controle interno inserido na estrutura hierarquica da Administragéo
pode ser a ouvidoria, instituto fortemente inspirado no ombudsman, vem ganhando
destaque nos ultimos tempos. Consiste a funcdo do Ouvidor em receber
representacdes, queixas e denuncias da populacdo a respeito da ineficiéncia de
orgaos e servidores, bem como acerca de ilegalidades ou abusos de poder.

Por fim, a Constituicdo Federal prevé no artigo 74 um sistema de controle
interno para os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, com o objetivo de avaliar
o cumprimento de metas do plano plurianual, a execucdo dos programas e dos
orcamentos e demais operacdes financeiras relativas as esferas de poder. Trata-se

do controle financeiro.

1.3. CONTROLE EXTERNO

Realizada breve exposi¢cdo acerca do controle interno, necessaria se faz a
analise dos diversos tipos de controle externo, quais sejam: controle parlamentar,
controle do Tribunal de Contas e controle jurisdicional.

Conforme os ensinamentos do ilustre professor Marcal JUSTEN FILHO, o
controle externo consiste na submissdo da atividade administrativa a fiscalizacao
exercida por 6rgdos externos a estrutura do Poder que os praticou.?* De maneira
analoga, para Hely Lopes MEIRELLES, controle externo “é o que se realiza por um

Poder ou orgao constitucional independente funcionalmente sobre a atividade

L JUSTEN FILHO. op. cit. p. 991.
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administrativa de outro Poder estranho a Administracdo responsavel pelo ato

controlado [...]".%2

1.3.1. Controle parlamentar

Também chamado de controle legislativo ou controle politico, o controle
exercido pelo Poder Legislativo é considerado um controle obrigatorio. Deve seguir
estritamente os ditames constitucionais para ndo incorrer em afronta ao principio da
triparticdo dos poderes. Previsto na Constituicdo Federal, artigo 49, inciso X, o
controle parlamentar foi regulamentado pela Lei 7.295 de 1984.

Salienta Marcal JUSTEN FILHO que a atuacdo do Legislativo no controle
estd relacionada a regularidade politica dos atos administrativos que deve ser
compativel com a vontade do povo e das instituicdes alheias a estrutura estatal e
com a realizacdo do bem comum.®

Odete MEDAUAR pondera que, em virtude de seu cunho politico, o
impeachment em nivel federal e estadual e a responsabilidade politico-administrativa
de Prefeitos em nivel municipal sdo mecanismos de rara utilizagcédo e, para parte da
doutrina, ndo s&o considerados meios de controle parlamentar.?*

Serdo apontados os mecanismos de controle parlamentar, excluindo os
institutos supracitados, de acordo com a consagrada administrativista.

Na esfera federal, deputados e senadores podem realizar pedidos escritos
de informacdo ao Ministro de Estado, sendo que este em ndo os atendendo dentro
do prazo incorre em crime de responsabilidade, conforme giza o artigo 50, paragrafo
2°, da Constituicdo da Republica.

Ja a convocacao para comparecimento consiste num mecanismo de controle
parlamentar que obriga o comparecimento de ministros de Estado para prestar,
pessoalmente, informacdes perante a Camara dos Deputados, o Senado ou alguma

de suas comissoes.

2 MEIRELLES. op. cit. p. 675.
28 JUSTEN FILHO, Marcal. op. cit., p. 994.
** MEDAUAR. Direito... op. cit. p. 389.
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Ainda conforme a autora que se utiliza para embasar a tipologia das formas
de controle, faz parte do controle parlamentar a fiscalizacdo de atos da
Administracdo direta e indireta em que se atribui constitucionalmente ao Congresso
a fiscalizacdo e o controle, de modo direto ou por intermédio de suas Casas, dos
atos do Poder Executivo, inclusive os atos da Administrag&o indireta.

As Comissbes Parlamentares de Inquérito (CPI), previstas no artigo 58,
paragrafo 3°, da Constituicdo Federal, tém a finalidade de apurar fatos relacionados
ao Poder Executivo. Como bem assinala Manoel Goncgalves FERREIRA FILHO, as
CPI “constituem um recurso para tornar mais efetivo e rigoroso o controle, que &
deferido aos parlamentares, sobre toda a maquina estatal”.®® Se da mediante
requerimento de um terco dos membros da Camara dos Deputados ou do Senado. E
importante destacar que a essas comissfes se atribui poderes de investigacao
proprios das autoridades judiciais.

Incumbe também ao Parlamento as aprovacdes e autorizacbes de atos do
Executivo. Este mecanismo de controle corresponde a necessidade de manifestacédo
favoravel do Congresso para conferir eficacia a determinadas decisdes do
Executivo.

Cabe, ainda, ao Parlamento proceder a sustacdo de atos normativos do
Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegacéo
legislativa, meio de controle disposto no artigo 49, inciso V, da Constituicdo da
Republica.

Por fim, compete ao Congresso Nacional a fiscalizacdo financeira e
orcamentaria, exercida com o auxilio do Tribunal de Contas. Este mecanismo esta

previsto no texto constitucional em seu artigo 70.

1.3.2. Controle do Tribunal de Contas

Conforme explica Celso Anténio BANDEIRA DE MELLO, sdo amplissimas

as competéncias fiscalizadoras da Corte de Contas.’® Dispde o artigo 70 da

*® FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves. Comentdrios a Constituicdo Brasileira de 1988.  v. 2. Sdo
Paulo: Saraiva, 1992, p. 70.

%6 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo . 252 ed., Sdo Paulo:
Malheiros, 2008, p. 927.
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Constituicdo da Republica que ao Congresso Nacional compete realizar controle
externo da Administragdo direta e indireta, exercendo fiscalizagdo contabil,
financeira, orcamentaria, patrimonial e operacional, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e rendncias de receitas,
com o auxilio do Tribunal de Contas (artigo 71).

O Tribunal de Contas, por determinacao constitucional, exerce funcbes de
um oOrgao auxiliar do Poder Legislativo; possui competéncia prépria e autonomia.
Seus integrantes possuem as mesmas garantias atribuidas ao Poder Judiciario,
conforme estabelece a Constituicdo Federal em seu artigo 73, paragrafo 3°.

De acordo com o que assinala Marcal JUSTEN FILHO, cabe ao Tribunal de
Contas o controle externo, principalmente na modalidade fiscalizacdo. Aproxima-se,
portanto, no que concerne a sua natureza mais ao Poder Judiciario do que ao Poder
Legislativo. %’

Ainda conforme ensinamentos do supracitado autor, a op¢ao de nao integrar
o Tribunal de Contas na estrutura do Poder Judiciario se deu em razdo da intencao
de manter seus atos sujeitos ao controle jurisdicional.?®

Pode-se afirmar que as principais atribuicdes do Tribunal de Contas sao as
de exercer as seguintes funcdes: fiscalizacdo financeira; consulta (parecer prévio
sobre as contas prestadas anualmente); informacao; julgamento (julgar as contas
dos administradores); sancionatorias; corretivas e ouvidoria (artigo 74. paragrafos 1°

e 2° da Constituicdo da Republica).

1.3.3. Controle jurisdicional

Primeiramente, cumpre esclarecer que o Direito brasileiro adotou o sistema
da jurisdicdo una, pelo qual o Poder Judiciario, conforme elucida DI PIETRO “tem o
monopdlio da funcao jurisdicional, ou seja, do poder de apreciar, com for¢a de coisa

julgada, a lesdo ou ameaca de lesdo a direitos individuais e coletivos” %.

" JUSTEN FILHO. op. cit. p. 997.
?8 Ibidem. p. 1000.
DI PIETRO. op. cit., p. 743
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O controle jurisdicional da Administracdo Publica corresponde a apreciacéo
exercida pelo Poder Judiciario, com ampla possibilidade de investigacdo sobre a
atividade administrativa, respeitando-se os limites impostos a este Poder no que
concerne ao mérito das decisbes quando de competéncia discricionaria da
Administragéo Publica.

Pode ser repressivo, corretivo e também podera ter conotacdo preventiva.
Nesse sentido, posiciona-se Odete MEDAUAR.*® Ocorre por provocacdo, uma vez
gue obedece ao principio dispositivo, para o qual é vedado ao Judiciario instaurar de
oficio um processo jurisdicional destinado a apreciar a validade de um ato
administrativo.

Cumpre destacar que o texto constitucional de 1988 expandiu o campo do
controle da atividade administrativa pelo Poder Judiciario com a criagdo de novas
acOes constitucionais, como o habeas data, o0 mandado de seguranca coletivo e o
mandado de injuncdo. E, ainda, com a expressa mencao aos principios da
Administracdo Publica (art. 37).

Nesta esteira, a vigente Constituicdo da Republica determina em seu artigo
59, inciso XXXV, que “A lei ndo excluira da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou
ameaca a direito”, elastecendo o principio da inafastabilidade do controle do Poder
Judiciario, jA que ndo mais restringe o direito protegido a direito individual, e
confirmando a unidade de jurisdicao.

Ao assegurar a garantia dos direitos reconhecidos pelo ordenamento e a
garantia contra a ameaca de lesdo de direitos, a protecdo judiciaria passa a figurar
como um dos pilares do Estado de Direito, como bem salienta a autora Odete
MEDAUAR.*

Outro ponto que deve ser destacado com relacdo as mudancas da
Constituicdo Federal de 1988 diz respeito a inexigibilidade do esgotamento da via
administrativa para que se possa ingressar em juizo. Destarte, quem sofrer leséo a
direito ou estiver na iminéncia de sofré-la, esta vinda da Administracao Publica, nédo

esta obrigado a interpor recurso administrativo antes de ajuizar uma acao.

% O controle jurisdicional caracteriza-se como controle externo, de regra a posteriori, repressivo ou
corretivo, podendo apresentar conotacéo preventiva” (MEDAUAR. Direito... op. cit. p. 393).

$hup protecao judiciaria representa um dos pilares do Estado de Direito, sobretudo como coroléario do
principio da legalidade que norteia a atuagao dos poderes publicos” (Ibidem, p. 394).
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O controle pode ser em abstrato ou em concreto. Assim os diferencia o
jurista Marcal JUSTEN FILHO:

O primeiro se caracteriza pela avaliacdo da validade de atos administrativos
independentemente de sua aplicacdo a uma situacdo concreta e sem
considerar situacdo conflitiva realmente instaurada entre dois ou mais
sujeitos. O controle em concreto, em contraste, € aquele destinado a
compor um conflito de interesses, envolvendo pretensdo exercitada por
determinado sujeito e resistida ou ndo satisfeita por outrem.*

O controle em concreto se relaciona com duas modalidades no que
concerne ao direito envolvido, quais sejam: controle atinente ao direito subjetivo,
para o qual € assegurado ao impetrante a obtencdo de beneficios e vantagens
fruiveis individualmente e controle ligado ao interesse juridico, em que o impetrante
invoca sua condicdo de membro da comunidade, de cidaddo, para exercer controle
sobre os atos administrativos.*

Feita esta observacéo, cabe aqui tecer uma breve andlise acerca do alcance
do controle jurisdicional, tema este de fundamental relevancia e gerador de grande
repercussao.

Para parte da doutrina um tanto quanto ultrapassada e, pode-se dizer, ja
superada, o controle deve ser restrito, o que significa dizer que a legalidade, alvo do
controle jurisdicional, deve ser entendida de modo restrito. Os defensores desse
posicionamento se apb6iam na impossibilidade da ingeréncia do Judiciario sobre o
Executivo, bem como no principio da separacao dos poderes. Infere-se, deste modo,
que, para esta corrente, o Judiciario apreciaria somente matéria relativa a
competéncia, forma e licitude do objeto.

Nesse sentido pode-se citar Hely Lopes MEIRELLES:

Sua limitagdo é apenas quanto ao objeto do controle, que ha de ser
unicamente a legalidade, sendo-lhe vedado (ao Poder Judiciario)
pronunciar-se sobre conveniéncia, oportunidade ou eficiéncia do ato em
exame, ou seja, sobre 0 mérito administrativo.>

Percebe-se que Hely Lopes MEIRELLES defende o controle ndo da
legalidade restrita, mas da legitimidade. Vale dizer: o controle n&o deve ser tdo e

%2 JUSTEN FILHO. op. cit. p. 1008.
% Ibidem. p. 1009.
% MEIRELLES. op. cit. p.716.
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somente baseado no texto legal, mas deve ser exercido de forma a albergar os
principios gerais do Direito. Assim deixou explicito o jurista em sua obra.*

Ja outra parte dos estudiosos posiciona-se por um controle amplo, seguindo
a linha de Celso Anténio BANDEIRA DE MELLO, a partir de uma explicacdo que
afirma ser o ato discricionario interpretado de maneira errbnea, para quem cabe ao
Judiciario “investigar se ha ou nao correlacéo logica entre os suportes materiais do
ato e o conteudo idéneo para o atendimento dos fins que a lei elegeu como
perseguiveis no caso”.®*® Assim demonstra a necessidade da interferéncia do
Judiciario com o fito de garantir direitos e garantias fundamentais nas situagdes em

que é a Administracdo dotada do poder de discricionariedade:

Este exame € tanto mais necessario quando se sabe que os riscos para 0s
direitos e garantias individuais — valores especialmente caros ao Estado
Moderno — avultam sobreposse nos casos em que a Administracao desfruta
de certa discricionariedade.

Com efeito: a lei pode ser ofendida a forga aberta como a capucha. No
primeiro caso o administrador expde-se afoitamente a repulsa; no segundo,
por ser mais sutil ndo € menos censuravel. Vale dizer: a ilegitimidade pode
resultar de manifesta oposicdo aos canones legais ou de violagdo menos
transparente, porém téo viciada quanto a outra. Isto sucede exatamente
guando a Administragdo em nome do exercicio de atividade discricionaria,
vai além do que a lei lhe permitia e, portanto, igualmente a ofende.*’

Assim também se posiciona Juarez FREITAS:

[...] a vedada inquiricdo quanto a oportunidade e a conveniéncia ndo se
deve confundir jamais com o inafastdvel exame de finalidade,
principiologicamente vinculante e com o irrenunciavel controle de demérito
ou de arbitrariedade por acdo ou omissdo

[...]

Para tanto, forca ndo confundir, nem de longe, discricionariedade e
arbitrariedade, tampouco conceber a discricdo como tendo nucleo
juridicamente nao-vinculado.*®

% «A competéncia do Judiciario para a revisdo dos atos administrativos restringe-se ao controle da
legalidade e da legitimidade do ato impugnado. Por legalidade entende-se a conformidade do ato com
a norma que o rege; por legitimidade entende-se a conformidade com os principios basicos da
Administracdo Publica, em especial os do interesse publico, da moralidade, da finalidade e da
razoabilidade, indissociaveis de toda atividade puablica” (Ibidem, p. 717).

% BANDEIRA DE MELLO. op. cit. p. 974.
%" Ibidem. pp. 975-976.

*® FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais . 42 ed.
Sao Paulo, Malheiros Editores, 2009. pp. 379-381.
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Verifica-se que, com o advento da Constituicdo de 1988, houve uma
tendéncia da maior parte dos juristas em se posicionar em favor da ampliacdo do
controle jurisdicional. Isso se deve a importancia dada pelo texto constitucional aos
direitos e garantias fundamentais conferidos a populacdo diante do Poder Publico.
Exemplifica Odete MEDAUAR, tomando por base a ac¢édo popular, que ndo mais
pode prosperar o controle restrito, uma vez que esta acdo pode ter como
fundamento a anulacéo de ato lesivo da moralidade administrativa, deixando-se de
lado a exigibilidade de o ato violar a legalidade de maneira estrita.>

Com base nos doutrinadores ja citados e com respaldo constitucional,
entende-se que o controle jurisdicional deve se assentar de maneira mais ampla, de
modo a garantir aos cidadaos o cumprimento dos principios constitucionais impostos
a Administracdo Publica, sem permitir, obviamente, a substituicdo do administrador
pelo juiz, pois o controle, ainda que amplo, deve ter limites.

Importante destacar, ainda no que tange a este tema, a necessidade do
motivo quanto ao exercicio do poder discricionario, ou seja, a exigéncia de nexo
l6gico entre o ato administrativo e seus antecedentes. Ha a possibilidade de o
controle jurisdicional incidir sobre os antecedentes do fato e as justificativas juridicas
que levaram a tomada de determinada decis&o. E o que se denomina de controle do
motivo.*

Outrossim, ha o controle do fim, podendo ser alegado desvio de poder ou
desvio de finalidade, o que possibilita, desta forma, o controle quanto ao poder
discricionério, muito embora ainda haja muitas dificuldades de provar a intencéo da
autoridade, bem como de provar que o fim visado ndo é o interesse publico.**

O controle jurisdicional gera uma série de consequéncias que depende do
tipo do pedido e da acao utilizada. As mais utilizadas, segundo Odete MEDAUAR,
sdo: suspensédo de atos ou atividades, anulacdo, imposi¢céo de fazer, imposicao de
se abster de algo, imposicdo de pagar e imposicéo de indenizar ou ressarcir.*?

% MEDAUAR. Direito... op. cit. p. 396.

“0 Assim entende BANDEIRA DE MELLO: “De fato, é o exame dos motivos — quer quanto a
subsisténcia deles, quer quanto a idoneidade que possuem para determinar a vontade do agente na
direc@o que haja tomado — meio habil para a contengdo do administrador na esfera discricionaria que
Ihe assista” (BANDEIRA DE MELLO. op. cit. p. 962).

“I MEDAUAR. Direito... op. cit. p. 397.
2 |bidem. pp. 397-398.
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As principais medidas de controle do Poder Judicidrio sobre a atividade
administrativa, conforme estabelece a ConstituicAo da Republica sé&o: o habeas
corpus (art. 5°, LXVIIl), o mandado de seguranga (art. 5°, LXIX e LXX), o habeas
data (art. 5°, LXXIl), o mandado de injuncao (art. 5°, LXXI), a ac&o popular (art. 5°,
LXXIII), a acdo civil publica (art. 129, Ill) e a acdo direta de inconstitucionalidade
(arts. 102, 1, a, e 103). Ha também de se mencionar a acdo de improbidade
administrativa instituida pela Lei n°® 8.429 de 1992.

Vale salientar que o controle jurisdicional da Administracdo se exerce
também pelas a¢bes que ela interpde e ndo apenas pelas a¢cdes movidas contra ela.
Isso ocorre, por exemplo, na execucdo de divida ativa, na agdo de reintegracdo de
posse, na acado expropriatoria, na acao discriminatoria de terras publicas e na acao
civil pablica.*®

Serdo objeto deste estudo, no proximo capitulo, os principais meios
jurisdicionais de oposicdo as atuacdes da Administracdo que envolvam a
participacédo popular, dando-se énfase a acdo popular e a acéo civil publica.

A partir da breve exposicdo acerca da tipologia das formas de controle da
Administragcdo Publica, pode-se inferir que os mecanismos de controle funcionam de
modo a conferir a atuacdo do Poder Publico efetividade dos principios impostos pelo
ordenamento juridico.

Importante enfatizar, ainda, como bem colocou Marcal JUSTEN FILHO, que
ndo ha instituto juridico formal satisfatério sem a participacdo popular,** de modo
gue os institutos que a prevéem na atividade administrativa traduzem a saida mais
satisfatoria e eficaz para a promocao dos direitos fundamentais.

Feita a apresentacdo dos tipos e formas de controle da Administracéo
Pulblica nesta breve exposicao, passa-se ao estudo dos instrumentos que abarcam a

participagédo da sociedade no tocante ao controle da atuagéo estatal.

3 |bidem. p. 403.
* JUSTEN FILHO. op. cit. p. 981.



24

2. A PARTICIPACAO POPULAR COMO INSTRUMENTO DE CONTR OLE DA
ATUACAO ESTATAL

2.1. CONCEITO DE PARTICIPACAO POPULAR

Definir participacdo popular no ambito da atuacao estatal ndo € uma tarefa
simples. Primeiramente, faz-se mister esclarecer que participacdo, em sentido
amplo, corresponde & intervenc&o num processo decisério.*®

No que concerne ao ambito do direito publico, afirma Paulo MODESTO que
a questdo da participacdo € estritamente vinculada a interferéncia na realizacéo e
controle das funcbes estatais e na propria elaboracdo do direito positivo.
Corresponde, entéo, a todas as formas de interferéncia de terceiros na realizacao da
funcdo administrativa do Estado.*®

Entretanto, necessario se faz restringir participacdo a participacdo popular
na esfera da Administracdo Publica. Para MODESTO,

[...] trata-se da interferéncia no processo de realizacdo da funcéo
administrativa do Estado, implementada em favor de interesses da
coletividade, por cidaddo nacional ou representante de grupos sociais
nacionais, estes Ultimos se e enquanto legitimados a agir em nome
coletivo.*’

A participacao popular enquanto principio constitucional se da nas situacées
em que o cidaddao tem como objetivo o interesse comum, deixando de lado
interesses individuais, utilizando-se de vias administrativas ou judiciais. Vale dizer: é
o direito de participar ativamente da Administracdo — opinando e sendo ouvido — e
de decidir conjuntamente.

Pode-se afirmar que a participagdo popular €, portanto, um principio que

esta implicitamente contido no texto constitucional, vez que néo esta expressamente

%> MORON, Miguel Sanchez. La participaciéon Del Ciudadano em La Administracion Publica .
Madrid: Centro de Estidios Constitucionales, 1980. p. 103.

“° MODESTO, Paulo. Direito e Poder Politico. Estado e Direito — O Prob  lema da Legitimidade .
Revista dos Tribunais (RT), Sdo Paulo, vol. 711, 1995, pp. 57-62.

“” MODESTO, Paulo. Participacdo popular na administracdo publica. Meca  nismos de
operacionalizagdo . Jus Navigandi, Teresina, ano 6, n. 54, fev. 2002. Disponivel em:
<http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=2586>. Acesso em: 02 ago. 2010.
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7

escrito. Porém, €& perfeitamente verificavel sua presengca ao se analisar a
Constituicdo a partir de uma interpretacéo axiolégica.

Gomes CANOTILHO define direito de participacdo como o direito que se
traduz na possibilidade de intervencdo direta ou indireta do cidaddo na gestéao
administrativa, de carater consultivo, deliberativo ou fiscalizatério.*®

Destarte, pode-se dizer que essa participacdo deve considerada também
como uma questdo politica, uma vez que esta sujeita ao amadurecimento da
consciéncia cidada por parte da populacdo. Assim entende Paulo MODESTO ao
afirmar que “a participacao popular € sobretudo uma questéo politica, relacionada ao
grau de desenvolvimento e efetivacdo da democracia” e que “o aparato juridico é
incapaz de induzir a participacéo popular”.*®

Nesse diapaséo, afirma Marcus Claudio ACQUAVIVA gue se deve entender
participagdo como um processo, percebendo-se uma interacdo continua entre o
Estado, instituicdes politicas e a sociedade.”® De maneira complementar, posiciona-
se Carlos Ayres BRITO, para quem o controle social ndo é forma de exercicio do
poder, eis que, para ele, participacdo popular é aguela que participa do processo de
elaboracéo juridica.>

E mediante os instrumentos de democracia direta (ou participativa)
oferecidos pelo texto constitucional aos cidad&os que a participagédo popular pode se
tornar efetiva no que diz respeito ao controle da atuacédo estatal, na defesa de
interesses individuais homogéneos, coletivos, e interesses difusos, em que se
enquadra o Direito Ambiental.

Afirma Juarez FREITAS que a participacdo direta decorre do direito

fundamental da boa Administracao Publica:

[...] forca acolher a premissa — para além da crenca vd em sociedades
homogéneas ou da suposicdo equivocada de que as escolhas sociais

8 CANOTILHO, José Joaquim Gomes; MOREIRA, Vital. Fundamentos de Direito Constitucional
Coimbra: Coimbra, 1991. p. 432.

“* MODESTO. Participacdo... op. cit.
%% ACQUAVIVA, Marcus Claudio. Teoria Geral do Estado . Sdo Paulo: Saraiva, 1994. p. 32.

>t “Participacdo popular, entdo, somente pode existir com a pessoa privada (individual ou
associadamente) exercendo o poder de criar norma juridica estatal, que € norma imputavel a autoria
e ao dever de acatamento de toda a coletividade. [...] Servem de amostra o0s institutos do plebiscito,
do referendo e da iniciativa popular” (BRITTO, Carlos Ayres. Distingcdo entre “controle social do
poder” e “participacdo popular” . Revista de Direito Administrativo, v1, Rio de Janeiro: Renovar,
1992, n° 189. pp. 114-122).
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seriam norteadas tao-s6 pela racionalidade — de que a participacdo
fiscalizatoria direta é ineréncia do direito fundam ental & boa
administragdo publica, cuja concretizacdo tende a tutelar melhor a
situacao regulatéria e prestacional positiva do Estado-Administracdo, em
termos éticos, de eficiéncia e de eficacia, ao qualificar e amadurecer o
espaco dominado antes pela democracia exacerbadamente de fachada.>

Afirma o autor que o controle exercido pela populacédo deve ser no sentido
de sugerir propostas, impedir abusos e omissdes e questionar diretamente as
escolhas e as opcdes do administrador publico.>

Em resumo: pode-se aferir que o direito de participacdo corresponde a
possibilidade de intervencédo direta ou indireta do cidaddo na gestdo administrativa,
de carater consultivo, deliberativo ou fiscalizatorio.>*

Em seguida serd tracado um breve histérico evolutivo do assunto e se
abordard os principios correlatos e, posteriormente, tratar-se-a da insercdo da

participacdo popular nos mecanismos de controle da Administracdo Publica.

2.2. BREVE HISTORICO EVOLUTIVO

No desenrolar dos séculos XVIII e XIX, quando a participacao se restringia a
uma pequena parte da sociedade — aos proprietarios —, a representacdo era
suficiente no Estado liberal, ja que este detinha a fungcé@o de garantir as liberdades
individuais.

Com efeito, lembra Adriana da Costa Ricardo SCHIER, citando o professor
Gomes CANOTILHO, que no Estado liberal a democracia se reduzia a uma esfera
estritamente formal, a qual se manifestava tdo somente por meio do direito de voto e
pela teoria de formacgéo da vontade geral. Nesta linha, o conteddo democratico era,
por assim dizer, pressuposto, ja que os cidadaos, envoltos do espirito liberal, ndo

iriam legislar contra seus préprios interesses °.

°2 FREITAS, Juarez. op. cit., p. 401.
>3 |dem, p. 402.
> CANOTILHO. op cit., p. 432.

** SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. A Participagdo Popular na Administragdo Publica: o
Direito de Reclamac¢éo . Rio de Janeiro: Renovar, 2002. p. 58.
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Com o passar do tempo, comegou-se a existir uma série de reivindicagdes
por parte da populacéo, com vistas a ampliacdo de sua participagdo, o que culminou
com a universalizacdo do sufragio, bem como com o aumento das fungbes estatais.
A partir de entdo, com o advento do Estado Social e posteriormente, com a
necessidade de valorizar a cidadania, a representacdo ja ndo da mais conta de
concretizar integralmente as exigéncias feitas pela sociedade.

De fato, o Estado Social surgiu justamente para oferecer solu¢des a crise do
sistema capitalista liberal que certamente resultou no abalo das estruturas da
legitimacdo do Estado e sua relacdo com a sociedade civil.”® Conforme explica
Paulo BONAVIDES, “o velho liberalismo na estreiteza de sua formulacdo habitual,
nao pode resolver o problema essencial de ordem econémica das vastas camadas
proletérias da sociedade, e por isso entrou irremediavelmente em crise”.>’

Ocorreu no Brasil, na década de 90, a reforma do Estado, a qual teve como
escopo a redefinicdo da organizagdo da Administracdo Publica. Sem duvidas, a
participacdo no Estado de Direito garantiu um avanco nas formas de controle da
Administracao.

A democracia aparece, entdo, como  principio  consagrado
constitucionalmente, com um conteudo histérico marcado pela necessidade de
participagcdo do povo desde o momento da escolha de seus governantes até a
gestdo das matérias de Estado.®® Nesta toada, o avanco democratico, de acordo
com Romeu Felipe BACELLAR FILHO, esta incutido na implementacdo de um
sistema que possibilite ao cidadao participar e influir nas decisdes que possam
afetar sua esfera juridica.”

Desta feita, pode-se afirmar que o direito de participacdo concretiza o
principio democratico, o que se da mediante instrumentos conferidos ao cidadao
com o intuito de permitir a eles a intervencdo na tomada de decisbes do Poder
Publico. Da mesma forma manifesta-se Adriana da Costa Ricardo SCHIER.®

*® |bidem. p. 59-60.

> BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social . 52 ed. Belo Horizonte, Del Rey, 1983,
p. 188.

*8 SCHIER. op. cit. pp. 71-72.

* BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Principios constitucionais do processo administrati Vo
disciplinar . S&o Paulo: Max Limonad, 1998. p.133.

% «O direito de participacdo concretiza, assim, o principio Democratico, manifestando-se através de
regras que asseguram aos cidad&@os a possibilidade de interferir e auxiliar na tomada de decisdes ao
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7

Verifica-se, entdo, que a participagcdo popular é uma caracteristica
fundamental do Estado de Direito Democratico e, portanto, foi corretamente
contemplada no texto constitucional brasileiro de 1988,°* tendo em vista a correlacdo
histdrica entre a necessidade de criacdo de mecanismos de controle estatal que
permitam a participacdo popular e o advento da Constituicdo “cidadd” e do novo
modelo de Estado. Indubitavelmente, consiste huma poderosissima ferramenta na
construcdo do Estado Democratico de Direito, contribuindo sobremaneira com a

efetivacdo dos direitos fundamentais.

2.3. PRINCIPIOS CORRELATOS

2.3.1. Principio da informacéo

A Constituicdo da Republica prevé, em seu artigo 5°, incisos XIV e XXXIII, o

direito ao acesso de informacgdes de 6rgaos publicos, in verbis:

Art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

[...]

XIV - é assegurado a todos o0 acesso a informacao e resguardado o sigilo da
fonte, quando necessario ao exercicio profissional,

[...]

XXXIII - todos tém direito a receber dos 6rgdos publicos informacgdes de seu
interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas
no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo
sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado.

A informacéo tem o escopo de garantir a pessoa informada a possibilidade

de se posicionar e, mais que isso, pronunciar-se sobre a matéria informada, de

bem comum historicamente definido, contribuindo, nesta medida, com a realizacdo do Estado Social”.
(SCHIER. op. cit. p. 75.)

o “Ela [participagdo popular] se da mediante a atuagao do particular diretamente na gestdo e no
controle da Administracdo Publica. E nesse sentido que a participagdo popular € uma caracteristica
essencial do Estado de Direito Democratico, porque ela aproxima mais o particular da Administracao,
diminuindo ainda mais as barreiras entre o Estado e a sociedade” (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.
Participagdo popular na administracdo publica . Revista Trimestral de direito publico. Sdo Paulo, v.
1, 1993. pp. 127-139).
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modo a contribuir de forma consciente para decisfes publicas que alberguem

direitos difusos e coletivos.

Nesse sentido, ndo se pode olvidar a importancia deste principio em matéria

ambiental. Sendo o meio ambiente sadio um direito fundamental e pertencente a

toda a comunidade, imprescindivel se mostra o acesso a informagéo, de maneira a

permitir a populacdo participar de momentos decisorios, exercendo o controle da

atuacao estatal com a finalidade de garantir eficacia a este direito tdo importante ndo

s6 para a nossa, mas também para as futuras geracoes.

De maneira semelhante expde Paulo Affonso Leme MACHADO,

A informac&o ambiental ndo tem o fim exclusivo de formar a opinido publica.
Valioso formar a consciéncia ambiental, mas com canais proprios,
administrativos e judiciais, para manifestar-se. O grande destinatario da
informacdo — o povo, em todos os seus segmentos, incluindo o cientifico
ndo governamental — tem o que dizer e opinar.62

Salienta MAZZILLI a importancia deste principio no que concerne aos

interesses de titularidade coletiva:

[...] o direito a informacéo é fundamental para a tutela de interesses difusos,
coletivos e individuais homogéneos, e, em especial, do patriménio publico,
da moralidade administrativa, do consumidor e do meio ambiente. A opiniao
publica desempenha relevante papel na gestdo dos negocios publicos, na
politica ambiental e nas decisbes governamentais. Os cidaddos, com
acesso a informacao, tém melhores condi¢cbes de atuar sobre o governo e a
sociedade, articulando mais eficazmente desejos e idéias e tomando parte
ativa nas decisfes de seu interesse. A informacdo conduz a atuacéo
eficiente da comunidade e contribui para fazer diminuir ou até cessar as
frequentes situactes de abusos.®®

Assim, a informacdo deve ser possibilitada de modo a permitir tempo

suficiente aos informados para que possam analisar a matéria e, entédo, agir diante

da Administracéo Publica ou do Poder Judiciario.®*

62 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro . 172 ed. Sao Paulo: Malheiros,

2009. p. 97.

8 MAZZILLI, Hugo Nigro. A defesa dos interesses difusos em juizo . 162 ed. S&o Paulo: Saraiva,

2003. p. 369.

® MACHADO. op. cit., p. 98.
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2.3.2. Principio da publicidade

Nitidamente ligado ao principio da informacao, o principio da publicidade ou
da maxima transparéncia, expresso no artigo 37, caput, da Constituicdo Federal,
determina que a Administracdo aja de modo a ndo ocultar nada que vier a fazer,
tendo em vista que tudo deve vir a publico. Caso contrario, estar-se-ia hegando a
prépria esséncia do Poder Publico, dada sua feicdo democratica .%°

Todo ato do Poder Publico, portanto, deve ser publicizado, nha medida em
gue permite aos cidadaos manifestarem-se no sentido de participar de decisbes que
venham a atingir os direitos da populagéo, concretizando, desta forma, o principio
democrético.

Nesse sentido, o principio da publicidade garante a transparéncia das
atividades da Administragdo, tendo como um dos principais objetivos a
democratizagéo do controle da fungéo administrativa do Estado

Destarte, 0 agente publico deve prestar contas de todos 0s seus atos,
somente sendo admitida a ndo publicidade em casos de interesse publico em que se
esteja em risco a seguranca da sociedade e do Estado, a teor do artigo 5°, inciso
XXXIII, da Constituicdo da Republica.

Sob a dtica de Juarez FREITAS,

O principio da publicidade, notadamente nas relagcbes administrativas, é
outro pilar do controle sistematico que estimula a fluéncia das informacdes
indispensaveis a eficacia do direito fundamental & boa administracao
publica, uma vez que a opacidade é a antitese de tal direito, que demanda
alta dose de translucidez para se desenvolver e frutificar.®®

Observa-se, deste modo, que o principio da publicidade esta
intrinsecamente relacionado ao principio da informacdo e que, ambos funcionando
de modo a permitir a intervencdo da populacdo — seja por representacdo ou
principalmente por participacdo direta — na atuacdo do Poder Publico, no ambito de

interesses coletivos e difusos, garantem efetividade ao principio da democracia.

® FREITAS, J. op. cit. p. 90.
% |bidem. p. 94.
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2.3.3. Principio da democracia

A Constituicdo da Republica jA& em seu artigo 1°, paragrafo Unico, assim

dispoe:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolavel
dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democrético de Direito e tem como fundamentos:

[...]
Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicao.

O principio da democracia encontra, portanto, respaldo constitucional e esta
consagrado ao longo da Constituicdo, em que, por vezes, esta revestido de carater
representativo e diversas outras vezes se transverte de carater participativo.

A democracia que queremos dar énfase aqui € a participativa, uma vez que
permite & populacdo influir nas decisbes politicas sem a mediacdo de um
representante. O principio da democracia participativa est4, de acordo com Juarez
FREITAS, explicito na Constituicdo em alguns artigos, como por exemplo, no art.
194, inciso VII (em que se estabelece o carater democratico da gestdo da
Seguridade Social), no artigo 198, inciso Il (dispde sobre a participacdo da
comunidade como diretriz do Sistema Unico de Salde), no artigo 204, inciso I
(impde a participacao da populacdo no controle das acdes de assisténcia social), no
artigo 206, inciso VI (onde se abre a possibilidade da gestdo democratica do ensino
publico), bem no artigo 14, em que estdo previstos instrumentos do exercicio da
soberania popular.®’

Partindo-se do fato de que o controle exercido através da democracia
participativa emerge como imperativo constitucional, ha de se levar em conta o
dever de ser respeitado de imediato, visto seu carater cogente, em que se deve dar
a maxima efetividade as normas constitucionais. Nesse sentido, afirma José Afonso
da SILVA que os principios da soberania popular sdo normas de eficacia plena e

aplicabilidade imediata.®®

®7 Ibidem. pp. 402-403.

68 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo . 322 ed. Sao Paulo: Malheiros,
2009, p. 96.
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Sob o viés ambiental, assevera Paulo Affonso Leme MACHADO que o voto
popular e secreto passou a ndo mais satisfazer o eleitor por completo, na medida em
que a auséncia das obrigacdes dos eleitos previamente fixadas tem levado os
cidaddos a pleitearem uma “participacdo continua e mais proxima dos érgaos de
decisdo em matéria de meio ambiente” ®°.

N&o h& duvidas, portanto, da importancia da participacdo, a qual deve ser
intrinsecamente ligada ao proprio principio democratico. Esta ideia assim se traduz

nos dizeres do prestigiado professor Gomes CANOTILHO:

Em primeiro lugar, o principio democratico acolhe os mais importantes
postulados da teoria democratica — oOrgdos representativos, eleigGes
periodicas, pluralismo partidario, separagéo de poderes. Em segundo lugar,
o principio democratico implica democracia participativa, isto é, estruturacao
de processos que oferecam aos cidaddos efetivas possibilidades de
aprender a democracia, participar nos processos de decisdo, exercer
controle critico na divergéncia de opinides, produzir ‘imputs’ politicos
democraticos.”

Desta feita, pode-se dizer que o funcionamento do Estado deve estar
atrelado a vontade popular, de maneira a possibilitar a conexdo dos conceitos de
cidadania, soberania popular e dignidade da pessoa humana, configurando-se,
assim, a base do sistema democratico, o qual deve estar alicercado também nos
direitos politicos e nos objetivos da educacdo. Nesse sentido, manifesta-se José
Afonso da SILVA."*

E importante destacar que nio basta a democracia formal. Assim, enfatiza
Juarez FREITAS:

De fato, o controle participativo, para fazer jus ao prisma esposado
(ineréncia do direito fundamental & boa administracdo publica), ndo pode
ser de fachada ou simples ornamentacao de estruturas avessas a cidadania
protagonista, eis que incompativel com discussdes publicas concebidas, de
antemdao, para a esterilidade, vale dizer, simulacros de audiéncias da

¥ MACHADO. op. cit. p. 98.

" CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicido . 22 ed.
Coimbra, Livraria Almedina, 2000, p. 287.

™ «A cidadania esta aqui num sentido mais amplo do que o de titular de direitos politicos. Qualifica os
participantes da vida e do Estado, o reconhecimento do individuo como pessoa integrada na
sociedade estatal (art. 5°, LXXVII). Significa ai, também, que o funcionamento do Estado estara
submetido a vontade popular. E ai o termo conexiona-se com o conceito de soberania popular
(paragrafo Unico do art. 1°), com os direitos politicos (art. 14) e com o conceito de dignidade da
pessoa humana (art. 1°, 1ll), com os objetivos da educagédo (art. 205), como base e meta essencial do
regime democratico” (SILVA. Curso... op. cit. pp. 104-105).
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sociedade. Essencial, portanto, a conquista de auténtica verticalizacdo
inclusiva, isto €, de expansiva vinculagdo ético-juridica entre a atuacédo do
controle social e a daqueles que exercem os poderes-deveres de controle
no seio do aparato social.”

Insta salientar que resta impossibilitada a afirma¢éo do principio democratico
se nao coexistirem e funcionarem estruturas institucionais e procedimentos idéneos
a operar a protecao dos direitos individuais e sociais fundamentais do ser humano,
“gradativamente ampliados na proporcéo da conscientizacéo da cidadania”.”®

Deste modo, verifica-se indiscutivel a relevancia deste principio em nosso
ordenamento juridico, devendo ser sempre respeitado pelo Poder Publico e buscado

pela populagéo, com o fito de salvaguardar direitos e garantias fundamentais.

2.4. PARTICIPACAO POPULAR E CONTROLE ESTATAL

2.4.1. A participacdo popular no controle interno

Existem alguns instrumentos inseridos no controle interno que permitem a
participacdo popular de modo a influir em decisbes que interferem na vida dos
cidadaos. A seguir, serdo mencionados 0s mais relevantes.

A consulta publica consiste na abertura de prazo para manifestacdo por
escrito de terceiros, antes da tomada de decisdo, quando diz respeito a interesses
gerais.

Ja a audiéncia publica € uma sesséao de discussao, aberta ao publico, sobre
tema passivel de decisdo. Propicia ao particular a troca de informac6es com o
administrador, contribuindo, desta forma, para o exercicio da cidadania. A audiéncia
publica pode ocorrer no processo de tomada da decisdo administrativa ou legislativa,
por meio da qual a autoridade competente oportuniza, antes do desfecho do
processo, a manifestacéo de todas as pessoas que possam sofrer os reflexos dessa
deciséo.

"2 FREITAS, J. op. cit. p. 405.
8 VENTURI. op. cit. p. 100.
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E importante destacar que as opinides expressadas pelos cidaddos em
audiéncia publica ndo vinculam a decisdo, pois possuem carater consultivo. No
entanto, deve o Poder Publico analisa-las e motivar o acolhimento ou a rejeicdo das
mesmas.

Diogo Figueiredo MOREIRA NETO define audiéncia publica como

[...] um instituto de participacdo administrativa aberta a individuos e a
grupos sociais determinados, visando a legitimagdo administrativa,
formalmente disciplinada em lei, pela qual se exerce o direito de expor
tendéncias, preferéncias e opg¢des que possam conduzir o Poder Pablico a
uma deciséo de maior aceitacdo conceitual.”

Em matéria ambiental, Edis MILARE define audiéncia publica como sendo
"procedimento de consulta a sociedade, ou a grupos sociais interessados em
determinado problema ambiental ou potencialmente afetado por um projeto, a
respeito de seus interesses especificos e da qualidade ambiental por eles
preconizada”.”

A participacdo na audiéncia publica pode se realizar de maneira direta ou
indireta. No primeiro caso, 0 proprio particular, pessoalmente e em nome proprio,
comparece e expde sua opinido, debatendo sobre a matéria relevante e de interesse
geral. Ao passo que no segundo, quem participa € organizagdo ou associacao
legalmente reconhecida, tais as "associagoes, fundacdes, sociedades civis, enfim,
toda e qualquer entidade representativa, cuja participagdo possa atender aos
interesses daqueles que se fazem por ela representar”.”®

Infere-se, deste modo, que a realizagdo das audiéncias publicas esta
intimamente relacionada as praticas democraticas. E, juntamente com as consultas
populares, representam a democratizacao das relacdes entre Estado e cidadao.

Ha, também, os conselhos e colegiados publicos, em que é reconhecido aos
cidaddos ou a entidades representativas o direito de integrar 6rgdo de consulta ou
de deliberacéo colegial no Poder Publico. Os conselhos devem cumprir o papel de

agentes planejadores e fiscalizadores das politicas publicas, conforme afirma José

* MOREIRA NETO, Diogo Figueiredo. Direito da Participacdo Politica: Legislativa,
Administrativa, Judicial . Rio de Janeiro: Renovar, 1992. p. 129.

® MILARE, Edis. Direito do Ambiente . 42 ed. Sdo0 Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p. 650.

" CARVALHO FILHO, José dos Santos. Processo Administrativo Federal: comentarios a Lei
9.784 de 29/1/1999. Rio de Janeiro: Lumen Jdris, 2001. p. 189.
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Reinaldo de Lima LOPES.”” H4, portanto, duas funcdes inerentes aos conselhos,
quais sejam: formulagdo de politicas publicas e controle de sua execucdo. Os
colegiados publicos sdo espacos publicos de decisdo que contam com a
participacdo popular a fim de que sejam sopesados os diferentes interesses
envolvidos no tema em quest&o.”®

Os representantes desses 0rgédos sdo pessoas ou associacdes cuja atuacdo
as habilita como “autoridades” na questdo a ser discutida pelo 6rgdo. Esta situacéo
permite a diferenciacédo feita pelo supracitado autor, corroborando o entendimento
de Carlos Ayres BRITTO™, de que a participacdo popular ocorre no momento
decisorio, ao passo que o controle social tem o escopo de fiscalizar a atuacao
estatal a partir da verificacdo da compatibilidade da norma exarada com a
adequacdo da execucdo do programa politico — apés o0 momento decisério —,
configurando-se num direito publico subjetivo.®

A despeito dessas consideracdes, ndo se pretende aqui fazer essa
diferenciacdo, mas sim evidenciar os mecanismos que permitem a populacao efetiva
participacdo, a fim de contribuir em momentos decisorios e, da mesma forma,
fiscalizar a atuacdo publica apds terem sido tomadas as decisdes, ambos com o
objetivo de se buscar a concretizacdo de direitos de natureza coletiva e difusa.
Dessa forma, inegavel a relevancia dos conselhos e colegiados publicos, uma vez
que permitem a participacdo popular na atuacdo de Orgdos publicos, tanto
formulando politicas publicas como fiscalizando a sua execucéao.

A denuncia publica € o instrumento de formalizacdo de dendncias
concernentes ao mau funcionamento ou responsabilidade especial do agente
publico. E, com o mesmo objetivo, a reclamacéo relativa ao funcionamento dos
servicos publicos é fundamentada na relagdo juridica entre o Estado ou o

concessionario do Estado e o particular-usuario.

" LOPES, José Reinaldo de Lima. Os conselhos de participacdo popular. Validade juri  dica de
suas decisfes. Revista de Direito Sanitario. v.1, n°® 1. Sdo Paulo, Nov. 2000. Disponivel em
<http://www.revistasusp.sibi.usp.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1516-
41792000000100004&Ing=pt&nrm=iso>. Acesso em: 09 set. 2010.

® FREITAS, Rodrigo Chaves de. O Acesso de Orgdos Publicos de Deliberagdo Colegiad a.
Revista de Direito Publico. v. 1, n® 1. Porto Alegre: Sintese; Brasilia: Instituto Brasiliense de Direito
Publico, 2005, pp. 87-102.

BRITTO. op. cit., pp. 114-122.
% FREITAS, R. C. de. op. cit., pp. 87-102.
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Importante fazer mencdo ao recurso administrativo 0 qual se apresenta
como um instrumento de protecdo de direitos eventualmente lesados pela
Administracdo. Ocorre por provocacao dos interessados e corresponde a um meio
pelo qual a Administracdo ouve o cidadao para garantir mais credibilidade a atuacao
administrativa.

Por fim, faz-se necessario destacar um instrumento que tem aumentado sua
relevancia e seu papel perante a sociedade, qual seja, a ouvidoria. Com notdria
influéncia do instituto do ombudsman, a ouvidoria consiste num mecanismo inserto
no orgdo publico incumbido de receber queixas e denuncias da populagéo a respeito
da ineficiéncia de 6rgaos e servidores, bem como acerca de ilegalidades ou abusos
de poder.

Pode-se afirmar que estes sdo os mais relevantes instrumentos de controle
interno que albergam a participacdo popular. Em outras palavras, sdo meios de 0s
cidadaos fiscalizarem e pleitearem a concretizacdo de seus direitos perante a
Administracdo Publica, de modo a influir no controle que a propria Administracéao

exerce sobre ela mesma.

2.4.2. A participagéo popular no controle parlamentar

Sobressai no controle parlamentar a democracia representativa, a qual
permite ao cidaddo a escolha de um representante que possa buscar maneiras de
concretizar os desejos do representado. Ai esta a importancia do sufragio, o qual é
considerado um direito publico subjetivo democratico.®*

A participacdo da populacdo que existe no controle parlamentar da
Administracdo Publica é intermediada por representantes, uma vez que é exercido
por agentes politicos escolhidos pelo povo.

Como visto, a democracia representativa ja ndo da mais conta de suprimir as
necessidades da sociedade, o que acarretou 0 surgimento de instrumentos
constitucionais que garantem a participacao direta. No entanto, ndo se pode olvidar
da importancia incutida na representacao, pois € o sufragio, e seu exercicio — 0 voto

—, que outorga legitimidade aos governantes.

8. SILVA. Curso... op. cit. p. 355.
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E importante notar que a Constituicdo Federal da significados distintos para
as palavras voto e sufragio sendo este o direito e aquele o exercicio do direito.?> No
Brasil, adota-se, por intermédio do artigo 14 da Constituicdo, o sufragio universal, ja
que é fundado na coincidéncia entre a qualidade de eleitor e a de nacional do pais.

Conforme ensinamentos do constitucionalista José Afonso da SILVA, os
direitos politicos positivos asseguram o direito subjetivo de participacdo no processo
politico e nos 6rgdos governamentais. Nesta esteira, verifica-se que eles garantem a
participacdo do povo no poder de dominacdo politica por intermédio de algumas

modalidades de direito de sufragio, quais sejam,

[...] direito de voto nas eleicBes, direito de elegibilidade (direito de ser
votado), direito de voto nos plebiscitos e referendo, assim como por outros
direitos de participagcéo popular, como o direito de iniciativa popular, o direito
de propor agdo popular e o direito de organizar e participar de partidos
politicos.

Ha no ambito do Poder Legislativo a realizacdo de audiéncias publicas, nas
quais se permite a participacédo direta da populacdo no sentido de se fazer ouvir e
contribuir, mesmo a opinido popular ndo vinculando a deciséo final, para a tomada
de decisoes.

Existem, também, comissfes de participagdo instituidas junto ao Poder
Legislativo dos Estados e, no ambito do Senado Federal, a Comisséo de Legislacéao
Participativa — CLP criada pela Resolucdo n° 64, de 2002, do Senado Federal. Sua

atribuicdo consta do Regimento Interno do Senado Federal que assim estabelece:

Art. 102-E. A Comisséo de Legislacdo Participativa compete opinar sobre:

| - sugestdes legislativas apresentadas por associacdes e érgdos de
classe, sindicatos e entidades organizadas da sociedade civil, exceto
partidos politicos com representacdo politica no Congresso Nacional;
Il - pareceres técnicos, exposi¢cdes e propostas oriundas de entidades
cientificas e culturais e de qualquer das entidades mencionadas no inciso |.
§ 1° As sugestbes legislativas que receberem parecer favoravel da
Comissao serdo transformadas em proposicdo legislativa de sua autoria e
encaminhadas a Mesa, para tramitacdo, ouvidas as comissdes competentes

para o] exame do meérito.
§ 2° As sugestdes que receberem parecer contrario serdo encaminhadas
ao arquivo.

§ 3° Aplicam-se as proposicdes decorrentes de sugestdes legislativas, no

8 Ibidem. p. 349.
8 SILVA. Curso... op. cit. p. 348.
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gue couber, as disposi¢cdes regimentais relativas ao tramite dos projetos de
lei nas comissdes, ressalvado o disposto no § 19, in fine. " (NR)84

Outro mecanismo que permite a participagdo da populacdo é a Ouvidoria
Parlamentar que consiste num Orgao integrante da Presidéncia da Camara dos
Deputados, criado para ser o canal de interlocucéo entre a Camara e a sociedade.
Tem como principais atribuicdes receber e encaminhar aos 6rgdos competentes as
demandas formuladas pelos cidadaos. Portanto, pode o cidaddo, por intermédio da
Ouvidoria, manifestar-se e fazer sugestdes para o aprimoramento das atividades do
Poder Legislativo, 0 que contribui de forma fundamental ao exercicio do controle da
Administracdo Publica. O controle corresponde a uma das atribuicdes deste 6rgéao,

conforme descrito no sitio eletrénico do Congresso Nacional:

Fruto de uma nova concepcédo sobre gestdo publica, onde o cidaddo deve
ser visto como co-autor da construgdo de sua histdria, a Ouvidoria
Parlamentar surge como instrumento para auxiliar es se cidaddo no

controle, na avaliacao e no acompanhamento da admin  istracdo publica

que, por sua vez, tem o dever constitucional de respeitar os principios da
moralidade, legalidade, impessoalidade, publicidade e eficiéncia.®®
(destacamos)

A participacao popular existe, entdo, no controle parlamentar, na medida em
gue é o cidaddo que escolhe quem o ird representar para, além de praticar as
funcdes de um parlamentar, exercitar o controle sobre os atos da Administracéo
Pulblica, este analisado no primeiro capitulo do presente trabalho (1.3.1). Existem,
ainda, nas audiéncias publicas, nas ComissGes de Legislacdo Participativa e na
Ouvidoria Parlamentar, situacées que permitem a participagédo direta da populacdo

no controle da Administracao.

2.4.3. A participacgéo popular no controle do Tribunal de Contas

No ambito do Tribunal de Contas, garante a Constituicdo da Republica que

qualquer cidaddo é parte legitima para denunciar irregularidades ou ilegalidades

84 Disponivel em: http://www2.camara.gov.br/legin/fed/ressen/2002/resolucao-64-13-dezembro-2002-
489280-publicacao-1-pl.html

8 Disponivel em: http://www?2.camara.gov.br/a-camara/ouvidoria.
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perante o Tribunal de Contas da Unido (artigo 74, paragrafo 2°).%° Ai se encontra a
participacdo popular, em sua forma plena, inserida no controle do Tribunal de
Contas.

Outrossim, h& o direito de peticdo, assegurado constitucionalmente, no
artigo 5°, inciso XXXIV, alinea “a”:

XXXIV - sdo a todos assegurados, independentemente do pagamento de
taxas:

a) o direito de peticdo aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou
contra ilegalidade ou abuso de poder;

[..]

Cumpre esclarecer que o direito de peticdo pode ser exercido também no
ambito dos Poderes Legislativo e Executivo.

Séo formas, portanto, de participagdo popular dentro do controle que exerce
o Tribunal de Contas sobre os atos emanados da Administragédo Publica.

2.4.4. A participacéo popular no controle jurisdicional

E indispenséavel ao tratar da participacdo popular no controle jurisdicional
fazé-lo sob o viés dos direitos difusos e coletivos, sob o ambito, portanto, da tutela
jurisdicional destes direitos, a qual é efetivada por meio do processo civil coletivo.

Especificamente no caso dos direitos fundamentais — que € o que se quer
acentuar aqui — ndo se trata de meros direitos subjetivos, mas de direitos publicos,
consubstanciados em prestacfes estatais positivas ou nhegativas. As acdes
dedicadas a salvaguardar esses direitos e interesses (difusos e coletivos), por meio
do inter-relacionamento cidadao-Estado denotam participacdo popular nas
atividades estatais, com relevante conotacéo democratica.?’

O compromisso assumido pela tutela coletiva, conforme Elton VENTURI,

reporta-se a

86 g po . Qualquer cidadéo, partido politico, associagdo ou sindicato € parte legitima para, na forma
da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido.”

8 ALONSO JUNIOR, Hamilton. Direito Fundamental ao Meio Ambiente e AcBes Coleti vas. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2006. pp. 190-191.
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[...] fungdo prospectiva das agdes coletivas, através da qual a atuagéo
jurisdicional pode provocar uma verdadeira promoc¢do dos direitos meta-
individuais, diante da omisséo publica ou particular na atuacéo dos direitos
fundamentais, individuais e sociais assegurados pela Constituicdo
Federal.®

Passa-se, entdo, a analisar os mais importantes mecanismos de controle
jurisdicional que buscam a tutela coletiva, quais sejam, mandado de seguranca
coletivo, acdo popular e agao civil publica.

O mandado de seguranca, previsto no artigo 5°, incisos LXIX e LXX, da
Constituicdo Federal € o instrumento pelo qual se protege direito liquido e certo se
valendo apenas de prova documental, ndo sendo amparavel por habeas corpus ou
habeas data, sempre que alguém sofrer lesdo ou houver justo receio de sofré-la por
ato ou omissdo de autoridade publica ilegal, abusivo ou desproporcional.®

O procedimento para a impetracdo do mandado de seguranca sofreu
algumas mudancas em razdo do advento da nova lei que rege a ag¢ao constitucional,
gual seja, a Lein®12.016 de 2009.

Quando o direito ameacgado ou violado disser respeito a varias pessoas,
cada uma delas tera o direito subjetivo publico de impetrar o mandado (artigo 21 da
referida lei). A lei limita a impetracdo do mandado de seguranca coletivo a direitos
coletivos e individuais homogéneos (paragrafo Unico, incisos | e Il do mesmo artigo),
de onde se extrai que ndao é a melhor maneira de se buscar os direitos difusos, os
quais séo protegidos principalmente pela acao popular e pela acéo civil publica.

Como o foco que se quer dar aqui é justamente a participacdo popular
objetivando a protecdo de um direito difuso, uma vez que transindividual, de
natureza indivisivel e titularizado por pessoas indeterminadas e ligadas por

circunstancias de fato,®® ou seja, pertencente a todos os cidaddos, propriamente o

% VENTURI. op. cit. p. 124.
% FREITAS, J. op. cit. p. 235.

e Cdédigo de Defesa do Consumidor (Lei n°® 8.078 de 1990) define em seu artigo 81, paragrafo
unico, inciso |, os direitos difusos:

“Art. 81. A defesa dos interesses e direitos dos consumidores e das vitimas podera ser exercida em
juizo individualmente, ou a titulo coletivo.

Paragrafo Unico. A defesa coletiva sera exercida quando se tratar de:

| - interesses ou direitos difusos, assim entendidos, para efeitos deste cddigo, os transindividuais, de
natureza indivisivel, de que sejam titulares pessoas indeterminadas e ligadas por circunstancias de
fato; [...]".

De acordo com Elton VENTURI, esse conceito € mantido no Anteprojeto de Caodigo Brasileiro de
Processos Coletivos (VENTURI. op. cit. p. 53). Para aprofundamento no tema: VENTURI, Elton.
Processo Civil Coletivo. A tutela jurisdicional dos direitos difusos, coletivos e individuais



41

direito fundamental ao meio ambiente, a andlise sera com mais afinco na acao
popular e na agao civil publica.

Na protecdo de direitos difusos, como ja mencionado, ndo é possivel excluir
guem quer que seja da titularidade desta pretensdo em virtude da existéncia de um
processo absolutamente inclusivo decorrente de sua esséncia extrapatrimonial,
intimamente relacionado & qualidade de vida.**

A Acéo Popular, no sistema brasileiro é disciplinada pela Lei n® 4.717/65, a
qual atribui legitimidade ativa a qualquer cidadao, desde que efetuada a prova da
cidadania por intermédio da apresentacdo do titulo eleitoral ou documento
correspondente. Atribui ao cidadao a legitimidade para ajuizar a agao popular com o
objetivo de anular ou decretar a nulidade dos atos lesivos ao patriménio publico, ou
ao de entidade de que o Estado participe, a moralidade administrativa, ao ambiente
e ao patriménio histérico e cultural.®® Esta prevista na Constituicdo Federal em seu
artigo 5°, inciso LXXIII.

Marcal JUSTEN FILHO define a acédo popular da seguinte forma:

A acdo popular € uma agdo civil constitucional destinada a proteger
interesse difuso e objetivo de qualquer cidaddo em obter provimento
jurisdicional de anulacéo de ato praticado por agente estatal ou, se provado,
beneficiario de recursos publicos, lesivo ao patriménio, a moralidade
administrativa, a0 meio ambiente e ao patrimdnio histérico e cultural.*®

Ao analisar o conceito acima, infere-se que a acdo popular € uma garantia
inerente ao sistema democratico e que veio de forma a proporcionar a participacéao a
populacdo, no controle da atividade administrativa. Propicia, portanto, uma
ampliacdo significativa da participagcdo popular na vida comunitéria, representando
uma maneira de integrar Estado e sociedade.*

A legitimidade ativa € conferida, entdo, ao cidaddo, pessoa fisica, sendo
vedado o ajuizamento da acgdo popular por pessoas juridicas, conforme a sumula

365 do STF, o que acarreta certa inibichio do uso desse remédio, a qual €&

homogéneos no Brasil. Perspectivas de um Cddigo Bra  sileiro de Processos Coletivos . Séo
Paulo, Malheiros, 2007.

L VENTURI. op. cit. p. 54.
%2 FREITAS, J. op. cit. p. 213.
% JUSTEN FILHO. op. cit. p. 1034.

* |dem.



42

compensada, segundo Juarez FREITAS, pelas possibilidades de ajuizamento da
acao civil publica.®

Faz-se mister destacar que a acao popular ndo consiste em mera atribuicdo
de ius actionis a qualquer cidaddo. Para José Afonso da SILVA, o que lhe da

conotacao essencial ndo é sendo

[...] @ natureza impessoal do interesse defendido por meio dela: interesse da
coletividade. Ela ha de visar a defesa de direito ou interesse publico. O
qualificativo popular prende-se a isto: defesa da coisa publica, coisa do
povo (publicum, de populicum, de populum).®

Na mesma linha, salienta Margcal JUSTEN FILHO que o autor popular n&o
age no interesse egoistico pessoal, mas em busca do bem comum.®” O sujeito que
exercita a acdo popular, portanto, assume o dever-poder da defesa de interesses
comuns a toda a sociedade.

A acdo popular pode ter efeito preventivo, impedindo, desta forma, a
consumagao de um determinado ato; ou repressivo, com a finalidade de
desconstituir ato ja consumado. Nesse sentido esposa Juarez FREITAS,
exemplificando com julgados do Superior Tribunal de Justica, deixando claro que se
mostra impropria para anular ato legislativo, com a excecdo de lei de efeitos
concretos, ja que ndo pode a acdo popular figurar como sucedanea da acdo
declaratéria de constitucionalidade ou da ac&o direta de inconstitucionalidade.?®

O artigo 9° da Lei n® 4.717/65 prevé a possibilidade de o Ministério Publico
ou qualquer cidad&o assumirem o feito, em caso de desisténcia da agao ou omissao
do autor que conduza a extingdo do processo.

Por fim, no que concerne a acao popular, resta a colocacdo acerca das
sentencas de procedéncia e de improcedéncia do remeédio constitucional. De acordo
com que ilustra Juarez FREITAS, a eficacia da coisa julgada sera secundum
eventum litis e, por isso, sera oponivel, a principio, erga omnes, com a excecao de

ter sido julgada improcedente tdo somente por deficiéncia de provas. Assim € que

% FREITAS, J. op. cit. p. 213.

% SILVA. Curso... op. cit. p. 462.
%" JUSTEN FILHO. op. cit. p. 1039.
% FREITAS, J. op. cit. p. 217-218.
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outra acdo popular podera ser ajuizada com idéntico fundamento, desde que com
novas provas.*®

Ja no caso de sentenca de improcedéncia, a qual estara sujeita ao duplo
grau obrigatorio de jurisdicao (art. 19 da Lei n° 4.717/65), o autor da acao podera ser
condenado a arcar com o déclupo das custas, caso atue temerariamente (art. 13).
Com relacdo novamente a improcedéncia da acao por insuficiéncia de provas,
assevera JUSTEN FILHO que produzird efeito de coisa julgada apenas entre as
partes,’® corroborando o que afirma Juarez FREITAS acerca da possibilidade de
intentar outra agdo com o mesmo fundamento, valendo-se de nova prova (art. 18).

A acao civil pablica, outro importante instrumento de controle da atuagéo
estatal, é disciplinada pelo artigo 129, inciso Ill, da Constituicdo da Republica e pela
Lei federal n® 7.347 de 1985. Sem prejuizo da acéo popular, pode ser utilizado para
responsabilizar os causadores de danos ao meio ambiente, ao consumidor, a
pessoas portadoras de deficiéncia, as criangas e adolescentes, a bens e direitos de
valor artistico, etc., bem como em relacdo a “qualquer infracdo da ordem econdmica
e a qualquer outro interesse difuso ou coletivo”,'® sendo, desta forma, mais
abrangente em matéria de objeto que a acao popular.

Novamente vamos nos valer do conceito do autor Marcal JUSTEN FILHO:

A acado civil publica destina-se a obter sentenca condenatéria ou de
cumprimento de obrigacdo de fazer ou ndo fazer, em virtude de danos
morais e patrimoniais causados a interesses difusos ou coletivos indicados
em lei, sendo reservado seu exercicio para uma entidade estatal, para o
Ministério Plblico ou para uma associagao privada.102

Da mesma forma que a acao popular, pode ser usada na busca de protecéo
de direitos difusos e coletivos, sendo voltada contra dano especificado em lei (0
artigo 1° da Lei n° 7.347/85 contempla uma série de hipéteses de cabimento da acao
civil pablica).

Aqui a legitimacéao ativa € delimitada, conforme o disposto no artigo 5° da Lei
n°® 7.347/85, aos entes politicos, as entidades da Administracdo indireta, ao

Ministério Publico, a Defensoria Publica e a associacdo que estiver constituida ha

% Ibidem. p. 234.

190 3USTEN FILHO. op. cit. p. 1044.
%L EREITAS, J. op. cit. p. 228.

192 JUSTEN FILHO. op. cit. p. 1044.
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pelo menos um ano que inclua em suas finalidades institucionais a defesa dos
valores arrolados no artigo 1° da referida Lei.

E interessante notar que o requisito da pré-constituicdo pode ser dispensado
pelo julgador, conforme assevera Juarez FREITAS, “sob o fundamento da especial
relevancia do acervo axioldgico em risco e diante do manifesto interesse social
evidenciado pela dimens&o ou caracteristica do dano”.*®?

Os legitimados passivos, por outro lado, sdo todos aqueles que causarem
danos morais e patrimoniais aos valores tutelados, sendo os requeridos de
entidades publicas ou nao.

Cabe destacar que, a despeito de ndo possuir legitimidade para intentar a
acao civil publica, qualquer cidaddo podera provocar a iniciativa do Ministério
Publico a fim de ajuizar a acdo constitucional em questdo buscando a protecédo de
direitos coletivos e difusos.

De acordo com os ensinamentos do ja citado autor Marcal JUSTEN FILHO,
a acao civil publica ndo busca obter provimento de natureza declaratoria ou

constitutiva, mas sim uma sentenca de condenacéo. Salienta que

[...] a sentenca de procedéncia impora a condenacao do réu ao pagamento
de indenizacdo em dinheiro, que revertera para um Conselho (art. 13), e
(ou) a executar obrigacdes de fazer ou ndo fazer e tera eficacia de coisa
julgada erga omnes (art. 16 da Lei n° 7.347/81 e art. 103 do Caodigo de
Defesa do Consumidor).**

Infere-se, desta forma, que a semelhanca do artigo 18 da Lei da Acao
Popular, o artigo 16 da Acao Civil Publica permite a possibilidade de se intentar
outra acdo com o mesmo fundamento, valendo-se de nova prova.

N&o restam duvidas de que a acao popular e a acéo civil publica, cada uma
com suas peculiaridades, sdo meios aptos a se buscar a efetivacdo de direitos de
tutela coletiva, de forma a exercer, juntamente com as outras acdes ja citadas

(1.5),%° o controle jurisdicional da atuacao estatal.

19 FREITAS, J. op. cit. p. 230.
194 JUSTEN FILHO. op. cit. p. 1050.

105 «pg principais medidas de controle do Poder Judiciario sobre a atividade administrativa, conforme
estabelece a Constituicdo da Repulblica sdo: o habeas corpus (art. 5°, LXVIIl), o mandado de
seguranca (art. 5°, LXIX e LXX), o habeas data (art. 5°, LXXIl), 0 mandado de injuncéo (art. 5°, LXXI),
a acdo popular (art. 5° LXXIIl), a agdo civil publica (art. 129, Ill) e a acdo direta de
inconstitucionalidade (arts. 102, I, a, e 103). Ha também de se mencionar a acao de improbidade
administrativa instituida pela Lei n°® 8.429 de 1992".
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A partir da breve andlise realizada acerca da participagdo popular como
instrumento de controle da atuacdo estatal, passando pelo conceito e historico da
participacdo, seus principios correlatos e as formas de participacdo inseridas nos
demais tipos de controle da Administracdo Publica, pode-se constatar que a
cidadania e a conscientizacdo da populagcdo estdo diretamente ligadas a boa
administracdo do Poder Publico. Nesse sentido se posiciona Juarez FREITAS.*®®

A participacdo popular mostra-se como meio eficaz e essencialmente
democratico na busca da concretizacdo de direitos fundamentais de natureza
transindividual que sao, por vezes, esquecidos pelo Estado.

Destarte, o controle da Administracdo Publica realizado de perto pelos
cidaddos contribui ndo s6 para a fiscalizacdo do Poder Publico em matérias
concernentes a administracdo, mas também para a efetivacdo da democracia e da
cidadania, em que se faz essencial a busca e a eficaz concretizagcdo dos direitos
fundamentais garantidos pela Constituicao patria.

106 w1 ] forca acolher a premissa — para além da crenca vd em sociedades homogéneas ou da

suposigdo equivocada de que as escolhas sociais seriam norteadas tao-s6 pela racionalidade — de
gue a participacao fiscalizatéria direta € ineréncia do direito fundamental a boa administracédo
publica, cuja concretizagdo tende a tutelar melhor a situacédo regulatéria e prestacional positiva do
Estado-Administracdo, em termos éticos, de eficiéncia e de eficacia, ao qualificar e amadurecer o
espagco dominado antes pela democracia exacerbadamente de fachada.” (FREITAS, J. op. cit., p.
401).
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3. A PARTICIPACAO POPULAR COMO FORMA DE EFETIVACAO
DEMOCRATICA DO DIREITO FUNDAMENTAL AO MEO AMBIENTE
ECOLOGICAMENTE EQUILIBRADO

3.1. BREVE INTRODUCAO AO DIREITO AMBIENTAL

Como bem adverte Hamilton ALONSO JUNIOR, faz-se necessario investigar
como a sociedade trata normativamente o tema por ela reconhecido como
importante — o meio ambiente — uma vez que foi retirado da ideia de regra moral
para ganhar definicdo de regra de direito em praticamente todo o mundo.**’

O Direito Ambiental surgiu como uma resposta das preocupacdes dos
individuos, principalmente ap6s a Segunda Guerra Mundial — quando valores
humanitarios sdo resgatados a partir da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos
de 1948 —'® com o destino da humanidade, dado as catastrofes decorrentes da
destruicdo alavancada pelos seres humanos. Surgiu a necessidade, entdo, de o
Direito proteger o meio ambiente em que vivemos para resguardar direitos inerentes
aos cidadaos e a qualidade de vida e, com ele, desponta uma terceira categoria de
direitos, qual seja, os direitos de solidariedade ou difusos.

No ano de 1972, na Conferéncia das Nac¢cGes Unidas em Estocolmo, foi
instituida a Declaracdo do Meio Ambiente, em que se estabeleceu 26 principios
fundamentais de protecdo ambiental. O maior reflexo dessa Conferéncia, no Brasil,
foi a aprovacao da Lei 6.938 em 1981, a Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente
(PNMA), a qual institui o Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA) e o
Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), além de seus instrumentos,
alguns inéditos no pais.

Vinte anos depois, a Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, realizada no Rio de Janeiro, corroborou os principios até entéao
firmados e adicionou outros, dentre os quais destacamos o de numero 10:

Principio 10

A melhor maneira de tratar as questdes ambientais é assegurar a
participagdo, no nivel apropriado, de todos os cida  d&os interessados.

197 ALONSO JUNIOR. op. cit. p. 26.
1% Ibidem, p. 29.
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No nivel nacional, cada individuo terd acesso adequado as informacées
relativas ao meio ambiente de que disponham as autoridades publicas,
inclusive informacdes acerca de materiais e atividades perigosas em suas
comunidades, bem como a oportunidade de participar dos processos
decisorios. Os Estados irdo facilitar e estimular a conscientizacdo e a
participagdo popular, colocando as informacdes a di sposicdo de
todos. Sera proporcionado o acesso efetivo a mecani  smos judiciais e
administrativos , inclusive no que se refere a compensacao e reparacao de
danos. (grifou-se)

Em 1992, portanto, ja estava vigente a atual Constituicdo da Republica, a
qual perceptivelmente da grande valor a participacdo popular e a cidadania, como
maneiras de afirmar o principio democratico.

Neste interim, importante mencionar o advento da Lei da Acao Civil Pubica
(Lei n® 7.347) em 1985, a qual veio viabilizar o ajuizamento de acbes com interesse
coletivo ambiental.

O Direito Ambiental, desta feita, consolida-se com normas de natureza
fundamental, proporcionando reflexdes acerca da estrutura juridica que antes era
voltada para os direitos individuais, sendo hoje acrescida da preocupacdo com

direitos difusos e coletivos.

3.2. O DIREITO FUNDAMENTAL AO MEIO AMBIENTE ECOLOGICAMENTE
EQUILIBRADO

Como assevera José Afonso da SILVA, a protecdo ambiental, a qual abarca
a preservacao da natureza em todos 0s seus aspectos essenciais a vida humana e a
manutencao do equilibrio ecoldgico, tem a finalidade de tutelar a qualidade do meio
ambiente em funcéo da qualidade de vida, como uma forma de direito fundamental
da pessoa humana.!® De forma semelhante se manifesta Edis MILARE, referindo-

se ao posicionamento de Antonio A. Cancado TRINDADE.'*

109
58.

19«9 reconhecimento do direito a um meio ambiente sadio configura-se, na verdade, como extensao
do direito a vida, quer sob o enfoque da prépria existéncia fisica e saude dos seres humanos, quer
guanto ao aspecto da dignidade dessa existéncia — a qualidade de vida —, que faz com que valha a
pena viver” (MILARE. op. cit. p. 158).

SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional . 72 ed, Sdo Paulo: Malheiros, 2009. p.
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Foi a partir da Conferéncia de Estocolmo e, posteriormente da do Rio de
Janeiro que se abriu caminho para que as Constituicdes reconhecessem o meio
ambiente ecologicamente equilibrado como um direito fundamental.***

A Constituicdo Federal de 1988, a primeira Constituicdo brasileira a

mencionar a expresséo “meio ambiente”,**? assim dispde em seu artigo 225:

Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de
uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao
Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as
presentes e futuras geracgodes.

No que concerne ao caput do artigo acima colacionado, afirma Paulo
Affonso Leme MACHADO que é antropocéntrico, ja que condiciona o direito ao meio
ambiente a preservacdo da vida digna das pessoas. No entanto, faz a ressalva de
que os paragrafos do referido artigo equilibram o antropocentrismo com o
biocentrismo (paragrafos 4° e 5° e incisos I, IlI, lll e VII do paragrafo 1°),
demonstrando preocupacdo em harmonizar e integrar seres humanos e biota.**®

Desta forma, constata Edis MILARE que o legislador constituinte no caput do
artigo 225 firmou um novo direito fundamental da pessoa humana, “direcionado ao
desfrute de adequadas condi¢cdes de vida em um ambiente saudavel ou, na diccéo
da lei, ‘ecologicamente equilibrado™.***

Nesta esteira, pode-se constatar, mais uma vez, que este direito é
assegurado a todos, ndo sendo possivel, como visto (item 2.4.4), a exclusdo de
alguém dessa titularidade. Como se vé, o uso da expressao “todos” amplia a
abrangéncia da norma juridica, uma vez que nado particulariza quem tem direito ao
meio ambiente.**

E é a partir da breve analise histérica do Direito Ambiental, a qual comeca
com movimentos soécio-ambientais, passando por diversas Conferéncias

Internacionais, em que se destaca a de Estocolmo que estabelece o direito

1 SILVA. Direito... op. cit. p. 69-70.

112 MACHADO. op. cit. p. 126.

13 Ibidem. p. 129. O biocentrismo veio como resposta ao antropocentrismo. Este Ultimo é a

concepcao de que a humanidade seria o foco da existéncia, ao passo que para o biocentrismo todas
as formas de vida sao igualmente importantes, de onde se extrai que na esteira desta concepcao a
natureza seria titular de direitos.

14 MILARE. op. cit. p. 158.
1> MACHADO. op. cit. p. 127.
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fundamental ao meio ambiente sadio atrelado ao préprio direito a vida, e que se
consolida, no Brasil, com a “Constituicdo-cidada”, a qual abarca a protecdo dos
chamados “novos direitos”, que se pode verificar a inser¢cdo do meio ambiente sadio
entre os direitos fundamentais. Nesse sentido se posiciona Hamilton ALONSO
JUNIOR.'®

Salienta 0 mencionado autor, ainda, que se pode considerar o direito
fundamental ao meio ambiente equilibrado tanto em termos materiais quanto em
termos formais. Em sentido material porque considerado essencial a sadia qualidade
de vida, conforme preconiza o artigo 225 da Constituicdo Federal, com intima
relacdo com outros direitos como a dignidade humana, a vida, a cidadania e a
saude. Em sentido formal em raz&o de ter o Brasil aderido ao Pacto Internacional
sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais e ao Pacto Internacional sobre

Direitos Civis e Politicos, em 1992. Dessa forma, impde o autor que

[...] o meio ambiente passou a elencar o catalogo dos direitos fundamentais,
ingressando no rol especifico dos direitos essenciais em razao da inovadora
diccdo do § 2.° do art. 5.° da CF, em que esta estipulado: ‘Os direitos e
garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do
regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em
que a Republica Federativa do Brasil seja parte’.117

Ainda, nesse mesmo sentido, aponta Vladimir Passos de FREITAS que o
direito a um meio ambiente sadio € reconhecido atualmente, no Brasil, como direito
fundamental do cidaddo, a despeito de ndo estar incluido no rol do artigo 5° da
Constituicdo Federal. Segue tecendo consideracdes a respeito do tema e cita Ingo
Wolfgang SARLET, para quem os direitos fundamentais de terceira dimenséo — aqui
se enquadra o Direito Ambiental — se destinam a protecdo de grupos humanos,
distanciando-se da figura do homem-individuo como titular desses direitos

fundamentais.**®

118 «Assim, inegavel a insercdo do meio ambiente sadio entre os direitos fundamentais dentro da
concepcdo da evolucao histérica dos direitos humanos, com a redefinicdo da cidadania no pos-
guerra, onde surge a preocupacdo com os denominados ‘direitos de terceira geragdo’, cuja
titularidade é dimensionada pela pessoa, ndo mais somente individualmente considerada, mas
sobretudo de forma coletiva” (ALONSO JUNIOR. op. cit. p. 36).

Y7 Ibidem. pp. 41-42.

18 FREITAS, Vladimir Passos de. A Constituicdo Federal e a Efetividade das Normas

Ambientais . 32 ed. S80 Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p. 23.
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Destarte, inegavel é a insercdo do direito ao meio ambiente sadio entre os

direitos fundamentais do ordenamento juridico patrio.

3.3. PRINCIPIO DA OBRIGATORIEDADE DA INTERVENCAO DO PODER
PUBLICO

O Poder Publico, certamente, ocupa uma posicédo de destaque na protecao
ambiental. Isso se deve ao fato de a Constituicdo Federal implantar o principio da
obrigatoriedade da intervencédo do Poder Publico.

Conforme explana Paulo Affonso Leme MACHADO, “a gestdo do meio
ambiente ndo € matéria que diga respeito somente a sociedade civil, ou uma relacao
entre poluidores e vitimas da poluicdo.” Segue o autor afirmando que “os paises,
tanto no Direito interno como no Direito internacional, tém que intervir ou atuar”.**° A
Declaracdo de Estocolmo de 1972 e a Declaracdo do Rio de Janeiro de 1992
estabeleceram a intervencédo do Poder Publico.1?%*

Nesta esteira, pode-se extrair que a nossa Constituicdo Federal vigente
traca uma exigéncia normativa de interacdo da sociedade com os Poderes Publicos,
a fim de dar cumprimento ao principio do desenvolvimento sustentado, inserido no
sistema ambiental constitucional (dentre outros: arts. 170, 174, 182, 186, 225) e
infraconstitucional (Lei Federal 6.938/81) e, além disso, esboca um perfil ideoldgico
no pais, ja que é aberta a populagédo a gestédo dos recursos ambientais em qualquer
atividade.'*?

O artigo 225 do texto constitucional € cristalino ao impor ao Poder Publico o
dever de defender e preservar o meio ambiente para as presentes e futuras
geracgdes. A ele foi atribuida a incumbéncia de tomar as medidas indicadas nos
incisos do paragrafo 1° do referido artigo, para garantir, assim, o direito ao meio

ambiente ecologicamente equilibrado.

19 MACHADO. op. cit. p. 106.

120 “Deve ser confiada as instituices nacionais competentes a tarefa de planificar, administrar e
controlar a utilizacdo dos recursos ambientais dos Estados, com o fim de melhorar a qualidade do
meio ambiente” (Declaracéo de Estocolmo/72).

121 «principio 11: Os Estados deverdo promulgar leis eficazes sobre o meio ambiente”.

122 ALONSO JUNIOR. op. cit. pp. 112-113.
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Segundo José Afonso da SILVA, a expressdo “Poder Publico” se refere a
todas as entidades territoriais publicas, jA que uma das caracteristicas do Estado
Federal, assevera o autor, “consiste precisamente em distribuir o Poder Publico por
todas as entidades autbnomas que o compdem, para que cada qual o exerca nos
limites das competéncias que lhe foram outorgadas pela Constituicdo” *?3. Completa
afirmando que os limites dessas competéncias se encontram nos artigos 21 a 24 de
maneira explicita ou implicita, o que nédo sera tratado aqui, eis que a distribuicdo de
competéncias em matéria ambiental ndo é o foco do presente trabalho.

Para finalizar este tépico cabe aqui esclarecer a importancia da
obrigatoriedade do Poder Publico no trato das questdes relativas ao meio ambiente,

nas brilhantes palavras do jurista Paulo Affonso Leme MACHADO:

Os Estados tém o papel de guardi6es da vida, da liberdade, da saude e do
meio ambiente. Garantir a liberdade responsavel: liberdade para
empreender, liberdade para descobrir e aperfeicoar tecnologias, liberdade
para produzir e comercializar, sem arbitrariedades ou omissfes dos
Estados, liberdade que mantém a salde dos seres humanos e a sanidade
do meio ambiente. A liberdade que engrandece a humanidade e o meio
ambiente exige um Estado de Direito, em que existam normas, estruturas,
laboratérios, pesquisas e funcionarios, independentes e capazes.

As geracdes presentes querem ver os Estados também como protetores do
meio ambiente para as gera¢Bes que ndo podem falar ou protestar. Os
Estado precisam ser os curadores dos interesses das geragfes futuras.
Entdo, ndo sera utopia um Estado de Bem-Estar Ecolégico, fundado na
equidade."®

Ainda, no que concerne a este principio, deve-se ressaltar que muito embora
exista essa obrigacdo da intervencdo do Poder Publico em matéria ambiental, ndo
se pode esquecer que é dever também de toda a coletividade defender e preservar
0 meio ambiente para as presentes e futuras geragcdes, conforme o consignado no

artigo 225 da Constituicdo da Republica.

3.4. A POLITICA NACIONAL DO MEIO AMBIENTE E SEUS INSTRUMENTOS

A Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA) foi instituida pela Lei n® 6.938
de 31 de agosto de 1981, com fundamento na “Constituicdo” de 1969, que conferia a

128 SILVA. Direito... op. cit. p. 75.
124 MACHADO. op. cit. pp. 110-111.
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Unido competéncia para legislar sobre defesa e protecdo da saude, florestas e
aguas.'® Na Constituicdo atual, essa competéncia consta nos artigos 22, inciso 1V,
24, incisos VIl e VIIl e 225.

Essa Politica ndo pode ser fundada em diretrizes rigidas, fixadas de uma vez
em lei, uma vez que as diretrizes da PNMA devem ser formuladas em normas e
planos destinados a orientar a agao dos governos das trés esferas da federacao de
modo a preservar a qualidade ambiental e a manter o equilibrio ecolégico.**® Essas
diretrizes devem estar em consonancia com 0s principios elencados no artigo 2° da
referida lei.

A Lei da PNMA tem como objetivo o estabelecimento de padrdes que tornem
possivel o desenvolvimento sustentavel por meio de instrumentos aptos a conferir ao
meio ambiente maior protecdo, sendo considerada um marco legal para as politicas
publicas do meio ambiente. E necessario levar em consideracdo que muitos dos
instrumentos, tem carater preventivo, fazendo-nos remeter aos principios da
prevencdo e da precaucdo, este Ultimo considerado o principio-moér do Direito
Ambiental.**’

Como ja observado, esta lei foi consequéncia dos reflexos que causou a
Conferéncia de Estocolmo em nosso pais. Instituiu o Sistema Nacional do Meio
Ambiente (SISNAMA) e o Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), bem

COMo seus instrumentos, estes estabelecidos no artigo 99, in verbis:

Art. 9° - Sdo instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente:

| - o estabelecimento de padrbes de qualidade ambiental;

Il - 0 zoneamento ambiental;

Il - a avaliacdo de impactos ambientais;

IV - o licenciamento e a revisdo de atividades efetiva ou potencialmente
poluidoras;

V - os incentivos a producdo e instalacao de equipamentos e a criagcdo ou
absorcao de tecnologia, voltados para a melhoria da qualidade ambiental;

VI - a criacdo de espacos territoriais especialmente protegidos pelo Poder
Publico federal, estadual e municipal, tais como &reas de protegdo
ambiental, de relevante interesse ecolégico e reservas extrativistas;

VIl - o sistema nacional de informac8es sobre o meio ambiente;

VIl - o sistema nacional de informac8es sobre o meio ambiente;

VIl - o Cadastro Técnico Federal de Atividades e Instrumentos de Defesa
Ambiental;

12% SILVA. Direito... op. cit. p. 213.

128 |bidem, p. 214.

27 Sobre o tema: MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental e principio da precaucéo

Disponivel em: http://www.eco21.com.br/textos/textos.asp?ID=585. Acesso em: 21 de agosto de
2010.
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IX - as penalidades disciplinares ou compensatorias ao ndo cumprimento
das medidas necesséarias a preservacdo ou correcdo da degradacao
ambiental.

X - a instituicdo do Relatério de Qualidade do Meio Ambiente, a ser
divulgado anualmente pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos
Naturais Renovaveis - IBAMA;

Xl - a garantia da prestacdo de informacd8es relativas ao Meio Ambiente,
obrigando-se o Poder Publico a produzi-las, quando inexistentes;

XIl - o Cadastro Técnico Federal de atividades potencialmente poluidoras
e/ou utilizadoras dos recursos ambientais.

XIlI - instrumentos econbémicos, como concessdo florestal, serviddo
ambiental, seguro ambiental e outros.

Paulo Affonso Leme MACHADO, em sua obra “Direito Ambiental Brasileiro”
divide o titulo dos instrumentos da PNMA nos seguintes capitulos: novos
procedimentos administrativos, zoneamento ambiental, zoneamento industrial nas
areas criticas de poluicdo, estudo prévio de impacto ambiental, licenciamento
ambiental, auditoria ambiental, infracdes administrativas ambientais e, por fim,
financiamento — meio ambiente e desenvolvimento sustentavel.*?® Vamos tratar mais
especificamente aqui dos novos procedimentos administrativos, do zoneamento
ambiental, do estudo prévio de impacto ambiental e do licenciamento ambiental,
uma vez que sdo estes os instrumentos que permitem a participagéo popular, o que
€ o foco do presente estudo.

Bem coloca o autor que 0s novos procedimentos administrativos vieram de
modo a reconhecer de maneira plena o direito a publicidade ambiental e o direito a
informacdo ambiental. Como j& frisamos, a publicidade permite a manifestacdo da
populacdo, uma vez que consiste numa espécie de consulta dos interessados antes
da decisdo. Assim se posiciona o referido autor.**

No concernente ao direito a informacao, dispés a Lei n° 6.938/81 (a Lei da
PNMA) em seu artigo 6°, § 3°, que “os 6rgaos central, setoriais, seccionais e locais
mencionados neste artigo deverdo fornecer os resultados das analises efetuadas e
sua fundamentagdo, quando solicitados por pessoa legitimamente interessada’.
Quanto a expressao “pessoa legitimamente interessada” comenta MACHADO:

Todo o cidaddo, em principio, é pessoa legitimamente interessada na
qualidade do meio ambiente, que €& patrimdnio puablico a ser

128 MACHADO. op. cit. p. 181-344.

129 wp divulgacdo possibilita a manifestacdo do publico, significando uma como que consulta dos
interessados antes da decisdo. Saliente-se que a manifestagdo dos interessados ndo visa
marginalizar o Poder Legislativo, que interferira normalmente na elaboracéo das leis e na canalizacao
de protestos e de reivindica¢des globais” (Ibidem. p 183).
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necessariamente assegurado e protegido, tendo em vista o uso coletivo (art.
2°, 1, da Lei 6.938/81). Como regra geral, a Administracao Publica ndo tem o
gue ocultar e, por isso, a ndo ser que ela prove a ilegitimidade do solicitante,
ndo podera negar a informacdo. No enfoque da observancia do direito da
informacédo ambiental é preciso recordar-se que a Administracéo existe para
servir o administrado e ndo este aquela.'*

s

Ainda no tocante aos novos procedimentos administrativos € importante
salientar que a conciliagdo dos interessados consiste em poderosa ferramenta, tanto
para licenciar uma atividade como para puni-la. Nesse sentido, necessaria se faz a

intermediacdo da Administracdo. Deste modo afirma Alexandre-Charles KISS:

O procedimento de autorizacdo proveniente de uma consulta efetiva do
publico permite transparecam a oposicao dos interesses econdmicos e
ecolégicos, cabendo a autoridade publica arbitra-los. No caso em que a
Administracdo ja se entendeu com o proponente do projeto em questéao,
existe o perigo de que os representantes oficiais sejam tentados a defender,
antes de tudo, o compromisso que tenham elaborado e que ainda constitua
uma ponte comum com O empresario interessado contra o publico, o
elemento mais fraco das trés partes presentes. Por conseguinte, um
excessivo entendimento entre os industriais que devem sofrer fiscalizacéo e
controle e os organismos que devem fazé-la pode esvaziar de sue contetido
essas funcdes essenciais para a salvaguarda do meio ambiente.™"

J& 0 zoneamento ambiental, outro importante instrumento da PNMA, deve
ser consequéncia, como bem observa Paulo Affonso Leme MACHADO, do
planejamento. Os zoneamentos a serem estabelecidos em todos os niveis da
Federacgéo (federal, estadual e municipal) devem cumprir os objetivos estabelecidos
no plano nacional, sendo que a contrariedade as finalidades previstas vicia o
contetido do zoneamento e pode ser argiiida judicialmente.**?

De acordo com o Il Plano Nacional de Desenvolvimento Econémico (PND), a
politica ambiental deve levar em conta trés areas principais: meio ambiente na area
urbana, levantamento e defesa do patrimonio de recursos da natureza e defesa e
promocao da saude humana.

Nessa linha, podemos estabelecer que o zoneamento ambiental busca
subsidiar processos de planejamento e de ordenamento do uso e da ocupacao do
territério, assim como da utilizagdo de recursos ambientais, podendo ser definido

como “o resultado de estudos conduzidos para o conhecimento sistematizado de

39 |bidem. p 189.
31 KISS, Alexandre-Charles. Apud MACHADO. op. cit. p 190.
32 MACHADO. op. cit. pp. 192-193.
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caracteristicas, fragilidades e potencialidades do meio, a partir de aspectos
ambientais escolhidos em espaco geografico delimitado”.**?

MILARE afirma ser o zoneamento ambiental um “processo de conhecimento
do meio ambiente em funcdo do seu ordenamento”. Explana, ainda, que é
apresentado na forma de representacdo cartografica de areas com caracteristica
homogéneas, sendo essa representacao resultado da interacdo e interpretacéo de
“cartas tematicas” (mapas com representacado de determinado aspecto ambiental),
elaboradas a partir de um dado processo metodolégico.***

Conhecido também por “zoneamento ecoldgico-econbmico”, o zoneamento
ambiental foi regulamentado pelo Decreto 4.297 de 2002, o qual em seu artigo 2°

estabelece que consiste num

[...] instrumento de organizagdo do territorio a ser obrigatoriamente seguido
na implantacdo de planos, obras e atividades publicas e privadas,
estabelece medidas e padrdes de protecdo ambiental destinados a
assegurar a qualidade ambiental, dos recursos hidricos e do solo e a
conservacédo da biodiversidade, garantindo o desenvolvimento sustentavel e
a melhoria das condi¢c8es de vida da populacao.

Pode-se dizer, entdo, que o zoneamento ambiental constitui limitacdes de
uso do solo particular, incidindo de maneira direta na limitacdo da propriedade, com
fulcro no preceito constitucional de que a propriedade deve cumprir sua fungéo
social (arts. 5°, XXIII, 182, § 2° e 170).**°

O Estudo Prévio de Impacto Ambiental (EIA), instrumento da PNMA de
carater essencialmente preventivo, pode compor uma das etapas do Licenciamento
Ambiental, o qual ser4 posteriormente analisado. Passou a ter previsdo
constitucional em 1988, muito embora ja estivesse configurado na ja mencionada Lei
da PNMA (Lei n° 6.938/81), em seu artigo 9°, inciso lll.

As Resolucgdes n° 1/86 e n°® 237/97 do CONAMA trataram do tema, fixando
modo e forma da execucdo do EIA e do RIMA (Relatério de Impacto Ambiental).
FIORILLO observa que alguns autores tém sustentado que a exigéncia do EIA/RIMA

seria inconstitucional, vez que o artigo 225, paragrafo 1°, inciso 1V, da Constituicdo

133 MILARE, Edis. Direito do Ambiente. 42 Ed. S&o Paulo, Revista dos Tribunais, 2005, p. 469.

13 | dem.

135 FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Curso de direito ambiental brasileiro . 82 ed. Sdo Paulo:

Saraiva, 2007. p. 103.
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Federal prevé a necessidade de que lei o exija, sendo a imposi¢ao do EIA foi trazida
pelas resolugdes do CONAMA mencionadas. No entanto, o que se verifica € que
essa exigéncia € cumprida, ja que a lei a que se refere o texto constitucional é a Lei
n°® 6.938/81, a Lei da PNMA, a qual criou o CONAMA e determinou sua competéncia
para tanto.'*

Antes da imposi¢do desse instrumento, todo empreendimento tinha sua
viabilidade condicionada a aspectos técnicos e econdémicos, nao possuindo relagcéo
com o meio ambiente. O EIA é considerado um dos mais importantes instrumentos
aptos a permitir a compatibilizacdo do desenvolvimento econémico com o0 meio
ambiente.

O RIMA consiste numa espécie de resumo do Estudo realizado, o qual
funciona como mecanismo de comunicacdo entre o empreendedor, o0 0Orgao
licenciador e a comunidade atingida. E mediante a publicacdo do RIMA que se
desenvolve a audiéncia publica, em que poderé a populacdo averiguar a pertinéncia
ou o interesse da realizacdo da atividade em questdo. E através da audiéncia
publica, portanto, que a coletividade adquire conhecimento acerca da atividade a ser
desenvolvida e relne elementos capazes de influenciar a decisdo do 6érgéo
licenciador.

O Licenciamento Ambiental, por sua vez, corresponde a um procedimento
administrativo de gestéo, fortemente ligado ao principio ambiental da precaucéo, de
modo a disciplinar atividades e empreendimentos considerados efetivos ou
potencialmente poluidores ou daqueles que “sob qualquer forma, possam causar
degradacdo ambiental”.*®’

A Lei da PNMA, em seu artigo 10° determinou que dependera de prévio

licenciamento do 6rgdo ambiental competente a

construcdo, instalagdo, ampliagdo e funcionamento de estabelecimentos e
atividades utilizadoras de recursos ambientais, considerados efetiva e
potencialmente poluidores, bem como os capazes, sob qualquer forma, de

% |bidem. p. 91.

37 Resolugdo CONAMA ne 237/97I:

Art. 1° - Para efeito desta Resolucdo sdo adotadas as seguintes defini¢cdes:

| - Licenciamento Ambiental: procedimento administrativo pelo qual o érgdo ambiental competente
licencia a localizagdo, instalagdo, ampliacdo e a operacdo de empreendimentos e atividades
utilizadoras de recursos ambientais , consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras ou daquelas
que, sob qualquer forma, possam causar degradacdo ambiental, considerando as disposic6es legais
e regulamentares e as normas técnicas aplicaveis ao caso.
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causar degradacdo ambiental, dependerdo de prévio licenciamento de
orgao estadual competente, integrante do Sistema Nacional do Meio
Ambiente - SISNAMA, e do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e
Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA, em carater supletivo, sem prejuizo
de outras licencas exigiveis.

E importante salientar que o termo ‘“licenca”, se comparado com sua
significacdo no Direito Administrativo, é usado de maneira equivocada, uma vez que
consiste em autorizacdo e ndo em licenca. Nesse sentido conclui Paulo Affonso
Leme MACHADO que “o sistema de licenciamento ambiental passa a ser feito pelo
sistema de autorizacdes, conforme entendeu o texto constitucional”.**® Posiciona-se

de forma semelhante o professor Toshio MUKAI:

Portanto, quando a Lei 6938/81 prevé que o licenciamento ambiental e a
revisdo do licenciamento de atividade efetiva ou potencialmente poluidora,
sdo instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente, apés a
Constituicdo de 1988, por forca do art. 225, caput, ndo resta davida de que
tais expressBes devem ser entendidas como sinbnimas de autorizacdes,
atos administrativos precarios e discricionarios.**

O Licenciamento Ambiental possui trés fases distintas, quais sejam, a fase
preliminar na qual é concedida a licenca prévia (LP), a fase de instalacdo, em que se
tem a licenca de instalacdo (LI) e, por ultimo, a fase final, situacdo em que é
expedida a licenca de operacdo (LO). E somente com a LO em méos que pode o0
empreendedor iniciar a atividade.

Uma caracteristica muito importante deste instrumento da PNMA é a
publicidade, a qual € obrigatéria em todas as fases de seu procedimento. Aqui
encontra-se o0 principio da publicidade, intimamente ligado ao principio da
informagéo, pois garante aos cidadaos, a partir do acesso a essas informagdes
publicadas, o direito de participacdo no processo decisorio.

Quando a atividade a ser licenciada € considerada potencialmente
causadora de degradacdo ambiental serd exigido o EIA e o RIMA, situacdo em que
novamente havera a participacdo popular, a qual serd abordada no capitulo

seguinte.

%8 MACHADO. op. cit., p. 275.
139

81.

MUKAI, Toshio. Direito Ambiental Sistematizado . Rio de Janeiro, Forense Universitaria, 1994, p.
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3.5. A PARTICIPACAO POPULAR NOS INSTRUMENTOS DA POLITICA
NACIONAL DO MEIO AMBIENTE

Como bem observa Roberto Armando Ramos de AGUIAR, o Estado, para
sobreviver, necessita de um minimo de legitimidade perante os cidad&os, bem como
da disposicdo de mecanismos de controle. Aponta que o Estado € um aparelho
dindmico e mutavel, vez que sofre transformacdes a partir das lutas e pressdes da
sociedade.'*

Neste passo, ja em 1989 salientava o professor Manoel Eduardo Alves
Camargo e GOMES que a preservacao ecolégica, em nosso pais, depende,
fundamentalmente, das demandas populares, pois € por intermédio delas que, na
medida em que se aumenta o custo de legitimacdo do Estado, serd possivel reduzir
0 impacto que a sobrecarga da forca da acumulacdo capitalista exerce sobre a
deciséo politica brasileira. Esclareceu o autor que a participacdo popular seria um
mecanismo para alterar esse desequilibrio ocasionado pela forca de acumulacao

capitalista existente no Brasil. Em suas palavras:

Chegar aos limites extremos da participacdo pelos canais institucionais e,
com criatividade, otimizar os recursos informais de participacéo popular séo,
portanto, um imperativo para podermos reequacionar o desequilibrio
causado pela forca de acumulagdo capitalista existente no quadro
brasileiro.***

Sustenta Edis MILARE que a participacdo publica € recente nos
procedimentos administrativos ambientais, resultado de uma crise no modelo

tradicional de democracia representativa. Em suas palavras:

A participacao publica nos procedimentos administrativos ambientais € uma
novidade. Surge ela como produto da desconfianca dos cidaddos em
relagdo a conduta do administrador no trato das questdes ambientais. H4,
em todo esse fendmeno, uma crise do proprio modelo tradicional de
democracia representativa. De uma hora para outra, ao cidaddo ja néo
basta eleger seu representante. Exi%e-se, em acréscimo, intervencdao direta
na administracdo da coisa publica.™*

1% AGUIAR, Roberto Armando Ramos de. Direito do meio ambiente e participacdo popular

Brasilia: IBAMA, 1994. pp. 30-31.

1 GOMES, Manoel Eduardo Alves Camargo e. Participacdo popular no controle ambiental

Revista de Informacéo Legislativa. Brasilia, v. 104, 1989. pp. 331-336.
12 MILARE. op. cit. p. 117.
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N&o restando duvidas da importancia da participacdo popular no @mbito da
protecdo ambiental, cabe-nos apontar os instrumentos da PNMA que abarcam a
participacdo da sociedade, com o fito de salvaguardar este tdo importante direito
fundamental que é o direito ao meio ambiente equilibrado.

Como visto (item 3.4), os novos procedimentos administrativos permitem
uma maior participacdo popular, j& que reconhecem de maneira plena o direito a
publicidade ambiental e o direito a informacéo ambiental.

O zoneamento ambiental permite a participacdo do publico na medida em
gue deve passar por um debate aberto e amplo — 0 que nao significa morosidade e
confusado. Assim explana Paulo Affonso Leme MACHADO:

O concerto das vontades individuais, em que de todos os setores — inclusive
as associacfes ambientas — poderdo expressar seus pontos de vista,
contribuird para (zue o0 desenvolvimento local se faca sem agressdo aos
recurso naturais.**

O debate deve se dar de maneira a permitir a participacdo efetiva da
populacao, seja mediante seminarios em que a populacéo é informada a respeito da
situacdo, seja por meio das audiéncias publicas, em que pode a coletividade expor
seu ponto de vista.

No que diz respeito a participacao popular, seja no Estudo Prévio de Impacto
Ambiental (EIA), seja no Licenciamento Ambiental, ela se da a partir da obrigatéria
publicacdo do Relatorio de Impacto Ambiental (RIMA) e das fases do Licenciamento.
A seguir serd demonstrado como se desenvolve esse processo.

A Lei n° 6.938/81, em seu artigo 10, paragrafo 1°, assim estabelece: “Os
pedidos de licenciamento, sua renovacdo e a respectiva concessdo serao
publicados no jornal oficial do Estado, bem como em um periddico regional ou local
de grande circulacdo”. A Resolucédo n° 6/86 do CONAMA da instrucbes de como se
proceder a essa publicacdo, sendo indispensavel a informacdo de que foi ou nao
determinado o EIA. Assim, podera a populacdo acompanhar a realizacdo do estudo,
bem como se preparar para a fase de comentarios e para a Audiéncia Publica.

E iniciada, entdo, a fase de comentéarios, os quais poderédo ser feitos por
qualquer pessoa, pelas associacdes ambientais (ndo é exigido, neste caso, um ano

de existéncia legal), por associacfes ndo dotadas de finalidade ambiental, por

¥ MACHADO, Paulo Affonso Leme. op. cit., p. 200.
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sindicatos, universidades, partidos politicos, tribos indigenas, Ministério Publico,
organismos da Administracao direta e indireta de qualquer esfera e, ainda, pelo
préprio proponente do projeto.*** Os comentarios devem ser escritos e sua abertura
é determinada conforme artigo 11, paragrafo 2°, da Resolucdo 1/86 do CONAMA.

Posteriormente, da-se inicio a Audiéncia Publica, a qual é prevista na
segunda parte do artigo 11, paragrafo 2° da referida resolucdo. A matéria €
disciplinada pela Resolucédo n° 9/87 do CONAMA que impde em seu artigo 2° que
“sempre que julgar necessario, ou quando for solicitado por entidade civil, pelo
Ministério Publico, ou por 50 (cinquenta) ou mais cidaddos, o Orgdo do Meio
Ambiente promovera a realizacdo de Audiéncia Publica”.

Nesta esteira, vale ressaltar que os proprios cidaddos poderdo solicitar a
realizacdo da Audiéncia Publica, mesmo nao tendo o 6rgdo ambiental entendido que
seja necessaria. Aqui também é destacada a importancia das entidades civis que
militam em prol do meio ambiente. Outrossim, relevante é o papel do Ministério
Plblico que podera ser provocado pelos cidaddos para atuar em defesa dos
interesses coletivos e difusos.

A solicitagdo apresentada pelos requerentes legitimados vincula o 6rgéo
publico, uma vez que, conforme giza o artigo 2°, paragrafo 2°, da Resolucao 9/87, a
licenca concedida néo tera validade caso a audiéncia regularmente pedida ndo for
realizada. A direcdo da audiéncia cabera ao 6rgao licenciador (art. 3° da Resolucao
9/87).

Dispde a Lei n® 9.784/99, que trata do processo administrativo no ambito
federal, em seu artigo 34, que “os resultados da consulta e audiéncia publica e de
outros meios de participagdo de administrados deverdo ser apresentados com a
indicacao do procedimento adotado”.

No que concerne a decisao final do 6rgéo licenciador, muito embora deva
ser motivada, ndo € vinculada a Audiéncia Publica, vale dizer, independentemente
da posicdo adotada pela coletividade na audiéncia, pode o 6rgdo ambiental decidir
contra esse posicionamento, desde que proceda a devida motivacdo da deciséo.
Nesse sentido, constituira nulidade do ato administrativo autorizador — a qual podera
ser invalidada pela instancia administrativa superior ou por via judicial — sempre que

deixar de conter os motivos administrativos favoraveis ou desfavoraveis ao contetudo

%% Ibidem. p. 255.
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da ata e de seus anexo0s.*® A ata e seus anexos “servirdo de base, juntamente com
o RIMA, para a analise e parecer final do licenciador, quanto a aprovag¢ao ou nao do
projeto” (art. 5° da Resolugéao n° 9/87 do CONAMA).

E relevante destacar, ainda, conforme assevera MACHADO, que ‘“a
Audiéncia Publica podera ser repetida — sem limite de vezes — diante da constatacéo
de vicios formais do EPIA e do RIMA” e que “sanados esses vicios, terdo os
interessados oportunidade de comentar o mérito ou a fundamentacgéo do EPIA/RIMA
em outra audiéncia”.*°

Pode-se inferir, portanto, que a Audiéncia Publica ndo se restringe apenas a
prestacdo de informacado e a discussdo democratica, mas garante a participacédo da
sociedade civil no processo decisorio, consubstanciando-se no controle popular dos
atos da Administracado Publica, com o fito de além de buscar a transparéncia dos
atos administrativos, concretizar o direito fundamental ao meio ambiente sadio. Aqui
poderd a democracia participativa ser vivenciada, na medida em que podera a
populacao influenciar em um ato decisorio para o bem-estar de toda a coletividade.

Além do mais, cumpre-nos esclarecer que existe um dever juridico de
protecdo e preservacdo do meio ambiente, imposto a coletividade pelo caput do
artigo 225 da Constituicdo da Republica, cabendo a sociedade, portanto, juntamente
com o Poder Publico, lutar pela manutencdo do meio ambiente, necessario para

garantir a qualidade de vida da populacao.

3.6. A PARTICIPACAO POPULAR NAS DEMAIS FORMAS DE CONTROLE NO
AMBITO DO MEIO AMBIENTE

Conforme assevera Roberto Armando Ramos de AGUIAR, a estrutura
administrativa do Estado prevé varios conselhos e 6rgdos colegiados para o
tratamento e normatizacdo de questbes especializadas, a exemplo do CONAMA
(Conselho Nacional do Meio Ambiente), em que a participacdo popular se faz

essencial para democratizar suas decisdes. Verifica-se, de acordo com o autor, que

% Ibidem. p. 263.

196 | dem.
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a luta para a concretizagdo dessa presenca é fundamental para os movimentos
ambientalistas.™*’

Como ja dito, o Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA é o 6rgéo
consultivo e deliberativo do Sistema Nacional do Meio Ambiente — SISNAMA, e foi
instituido pela Lei 6.938/81, que dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente.
O Conselho é um colegiado representativo de cinco setores, a saber: Orgaos
federais, estaduais e municipais, setor empresarial e sociedade civil. Integra vinte e
dois representantes de entidades de trabalhadores e da sociedade civil, permitindo,
assim, ampla participacdo social.**®

O Decreto n® 99.274 de 1990 que regulamenta a Lei da Politica Nacional do
Meio Ambiente (n°® 6.938/81) dispbe sobre a constituicdo e o funcionamento do
CONAMA, bem como sobre sua competéncia. Ha, ainda, o Regimento Interno do
CONAMA (Portaria n® 168/2005) que estabelece a finalidade do 6rgao:

Art. 10 O Conselho Nacional do Meio Ambiente-CONAMA, 6rgéo colegiado
de carater normativo, deliberativo e consultivo do Ministério do Meio
Ambiente, instituido pela Lei no 6.938, de 31 de agosto de 1981,
regulamentada pelo Decreto no 99.274, de 6 de junho de 1990, integra a
estrutura do Sistema Nacional do Meio Ambiente-SISNAMA, com a
finalidade de:

| - assessorar, estudar e propor ao Conselho de Governo e demais 6rgéos
governamentais, diretrizes de politicas governamentais para o meio
ambiente e 0s recursos naturais;

Il - deliberar, no ambito de sua competéncia, sobre normas e padrfes
compativeis com o meio ambiente ecologicamente equilibrado e essencial a
sadia qualidade de vida; e

Il - praticar outros atos e atividades compativeis com sua finalidade.

Além disso, existem os conselhos ambientais nos ambitos estadual e
municipal, onde se verifica grande possibilidade de participacdo, em razao de se
discutir temas de interesses regionais e locais.

No contexto atual, como visto, as principais formas de controle ambiental se

consubstanciam, além da participacdo nos conselhos, no ambito jurisdicional,**°

1" AGUIAR. op. cit., p. 33.

% Sua composicéo integral pode ser vista em: http://www.mma.gov.br/port/conama/estr.cfm

%% Nesse sentido afirma MACHADO gue “a presenca do Poder Judiciario para dirimir os conflitos

ambientais, pode-se afirmar sem exagero, € uma das conquistas sociais importantes do Ultimo
século, abrangendo paises desenvolvidos e em desenvolvimento” (MACHADO. op. cit. p. 373).
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principalmente mediante a¢fes civis publicas e, de forma menos frequente, mas nao
menos importante, através das acées populares.™°

Ja analisamos a Acao Popular e a Acdo Civil Pablica no Capitulo 2 do
presente trabalho (2.4.4), razdo pela qual se fara aqui apenas uma breve mencéo a
essas acgOes constitucionais no que tange especificamente ao tema do meio
ambiente.

Como mencionado (2.4.4), a Acdo Popular esta prevista na Constituicdo
Federal em seu artigo 5°, inciso LXXIII, e € disciplinada pela Lei n°® 4.717/65. Pode a
referida acdo constitucional ser intentada por qualquer cidaddo que busque a
protecdo do meio ambiente, mediante anulacdo de ato lesivo ao mesmo.

E uma forma de controle jurisdicional da atuacéo estatal na medida em que
visa anular ato lesivo a coisa publica, aqui em especifico ao meio ambiente.
Importante esclarecer, ainda, que a agdo popular visa a anular atos omissivos e
comissivos, abarcando os ajustes administrativos, de modo que o0 conceito de
anulacdo seja considerado de maneira ampla o suficiente para integrar a decretacéo
de nulidade, na perspectiva de fazer com que o plexo de atos da Administracao se
mostre conforme a lei e ao Direito.***

Em relacdo & matéria do meio ambiente propriamente dito, José Afonso da
SILVA observa que enquanto o objeto imediato da demanda popular consiste na
anulacdo do ato lesivo ao meio ambiente e na condenacdo dos responsaveis pelo
ato a repor a situacao no status quo ante, recuperando o meio ambiente degradado,
ou ao pagamento de perdas e danos, 0 objeto mediato constitui-se na protecdo do
meio ambiente, 0 que envolve a ideia de conservacéo, recuperagdo e preservagao
da sua qualidade.*®

O que vem a tona com relacdo a este instrumento popular € a questdo da
restrita legitimidade ativa, conferida apenas ao cidadao, pessoa fisica, podendo ser

compensada, conforme sustenta Juarez FREITAS, “pelas dilatadas possibilidades

%0 Estes ndo sdo os Unicos meios de controle jurisdicional em matéria de meio ambiente. Vale

lembrar outras possibilidades j& mencionadas no corpo deste trabalho: “As principais medidas de
controle do Poder Judiciario sobre a atividade administrativa, conforme estabelece a Constituicdo da
Republica sdo: o0 mandado de seguranca (art. 5°, LXIX e LXX), o habeas data (art. 5°, LXXIl), o
mandado de injuncéo (art. 5°, LXXI), a acdo popular (art. 5°, LXXIII), a acao civil publica (art. 129, IlI)
e a acao direta de inconstitucionalidade (arts. 102, 1, a, e 103). H4 também de se mencionar a agao
de improbidade administrativa instituida pela Lei n® 8.429 de 1992.”

L EREITAS, J. op. cit. p. 221.
52 SILVA. Direito ... op. cit. p. 324.
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entreabertas pela acdo civil publica”.®>®* De modo semelhante, destaca o referido
autor o posicionamento de Ada Pellegrini GRINOVER, para quem “uma nova
modalidade de agé&o civil publica, introduzida pelo art. 25, IV, ‘b’ da Lei 8.625 de
12.2.1993 — LNMP, veio consagrar, na realidade, utilizacdo de verdadeira acao
popular, com legitimac&o atribuida ao Ministério Publico”.*>*

E importante lembrar que o artigo 9° da Lei n° 4.717/65 prevé a possibilidade
de o Ministério Publico ou qualquer cidaddo assumirem o feito, em caso de
desisténcia da acdo ou omissdo do autor que conduza a extingdo do processo.

Cabe frisar, ainda, que presentes 0s pressupostos (risco de dano irreparavel
e forte verossimilhanca das alegagdes), na defesa do meio ambiente, cabe a liminar
suspensiva do ato impugnado (art. 5°, § 4°) — e, pois, comedidamente, a antecipagéo
de tutela.™®

A Acédo Civil Publica, desta forma, consiste em outro habil instrumento de
controle da atuacdo estatal em matéria de meio ambiente. Sem prejuizo da acao
popular, pode ser utilizado para responsabilizar os causadores de danos morais e
patrimoniais ao ambiente.™® E prevista pelo artigo 129, inciso IIl, da Constituicdo da
Republica e disciplina pela Lei federal n® 7.347 de 1985.

Aqui a legitimacao ativa é delimitada, conforme o disposto no artigo 5° da Lei
n® 7.347/85, aos entes politicos, as entidades da Administracdo indireta, ao
Ministério Publico, a Defensoria Publica e a associacdo que estiver constituida ha
pelo menos um ano que inclua em suas finalidades institucionais a defesa dos
valores arrolados no artigo 1° da referida Lei.

De acordo com os ensinamentos de Marcal JUSTEN FILHO, a agao civil
publica ndo busca obter provimento de natureza declaratéria ou constitutiva, mas
sim uma sentenca de condenacdo.’® Nesta linha, afirma Paulo Affonso Leme
MACHADO que as finalidades da acgé&o civil pubica correspondem ao cumprimento
da obrigacao de fazer, cumprimento da obrigacdo de nédo fazer e/ou a condenacéo

em dinheiro.**®

58 EREITAS, J. op. cit. p. 213.

%4 | dem.

%% |bidem. p. 227.
%6 1 dem.
37 JUSTEN FILHO. op. cit. p. 1050.

%8 MACHADO. op. cit., p. 381.
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De modo semelhante, acentua Jose Afonso da SILVA que o objeto mediato
da acao civil publica consiste na tutela do direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, ao passo que o seu objeto imediato sera a condenacédo ao cumprimento
de obrigacdo de fazer ou de n&o fazer ou a condenacdo em dinheiro.**® Impée o
autor que na acéo que tenha por objeto o cumprimento de obrigacéo de fazer ou de
nao fazer, determinara o juiz, consoante o expresso no artigo 11 da Lei 7.347/85, o
cumprimento da prestacdo da atividade devida ou a cessacdo da atividade nociva,
sob pena de execucdo especifica ou de cominacdo de multa diaria, caso seja
suficiente ou compativel, independentemente de requerimento do autor.*®

Sustenta Roberto Armando Ramos de AGUIAR, que o grande avanco da Lei
da Acéo Civil Publica esta no fato de alargar o exercicio da titularidade da acdo para
o Ministério Publico, associacfes com legitimidade e Poder Publico. Adverte, ainda,
que talvez seja o instrumento mais avancado para tratar dos problemas ambientais,
haja vista a finalidade de responder as demandas mediante a constituicdo de um
processo civil social, “a0 mesmo tempo em que socializa a prestacéo jurisdicional e
democratiza o acesso a Justica”.'®* Cabe aqui ressaltar que qualquer cidaddo
podera provocar a iniciativa do Ministério Publico, embora ndo possua legitimacao
para intenta-la de modo direto.

Nesta esteira, aduz José Rubens Morato LEITE, citando Edis MILARE, que o
afrouxamento no campo da legitimidade dos interesses metaindividuais carrega no
seu bojo uma certa democratizacdo do processo, uma vez que implementa a defesa
do meio ambiente e de outro interesses difusos que de outra forma ndo estariam
sendo tutelados de forma coletiva, tanto quanto a legitima¢cdo como quanto ao objeto
da tutela.*®?

Entende-se que o dano ambiental, em virtude de sua complexidade, exige
mecanismos processuais céleres, a fim de se conseguir tutela jurisdicional eficiente.
Sob este viés argumenta CANOTILHO:

Como é reconhecido pela doutrina jusambientalista mais recente, é quase
escandaloso que um ramo de direito ancorado no principio da prevencéo
ainda nao tenha levado o legislador a recortar, em termos eficazes,

%9 SILVA. Direito... op. cit. p. 323.
1% |hidem. p. 325.

1 AGUIAR. op. cit. p. 84.

%2 | EITE, J. op. cit. p. 232.
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processos judiciais cautelares, céleres e justos, para a defesa do direito do
ambiente e protecdo do ecossistema natural. Dada a irreversibilidade de
muitas das lesBes ecolégico-ambientais, justifica-se plenamente a
institucionalizacdo de remédios jurisdicionais preventivos-inibitérios
destinados a prevenir lesBGes futuras ao ecossistema e a inibir ou impedir
acdes perturbadoras do ambiente.'®®

Com efeito, afirma LEITE que se tem no ordenamento juridico patrio os
seguintes provimentos urgentes aplicaveis a tutela jurisdicional coletiva ambiental:
medida cautelar, medida liminar e medida antecipatéria de meritum causae.'®*
Conclui o autor que as medidas liminares, antecipatorias e de urgéncia, no ambito
da acao civil publica, significam uma verdadeira novacdo e um avanco em termos
processuais, “pois alicercam o juiz e os legitimados com mecanismos jurisdicionais
precaucionais e preventivos, consubstanciando-se, em ultima analise, na propria
preservacdo de interesses relevantes de toda a coletividade”.**

Deste modo, pode-se inferir que a busca pela efetivacdo do direito ao meio
ambiente sadio encontra grande respaldo no ambito jurisdicional, ja que um grande
plexo de instrumentos é conferido ao cidadao e a coletividade. Como ja explanado,
nao € o objetivo deste trabalho esgotar todas as formas de participacdo popular no
controle ambiental; o que se quis destacar aqui sdo 0s principais e mais utilizados

instrumentos de controle da atuacdo estatal em matéria de meio ambiente.

3.7. A PARTICIPACAO POPULAR COMO MEIO DE EFETIVACAO DEMOCRATICA
DO DIREITO FUNDAMENTAL AO MEIO AMBIENTE ECOLOGICAMENTE
EQUILIBRADO

Procurou-se abordar neste capitulo a importancia da participacdo popular
consubstanciada nos instrumentos da PNMA, bem como em outras formas de
controle da atuacao estatal, no tocante a protecdo ambiental.

Observou-se que instrumentos que conferem ao cidaddo poder de
participacdo no sentido de influir em momentos decisoérios, bem como de anular atos

lesivos, com a finalidade de se alcancar a protecdo do meio ambiente existem.

163 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Protecdo do ambiente e direito propriedade . Coimbra:
Coimbra Editora, 1995, pp. 101-101.
%4 LEITE, J. op. cit. p. 257.

%% |hidem. p. 260.
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Talvez o que falte em algumas situagbes seja conscientizacdo e exercicio da
cidadania por parte da coletividade.

A possibilidade oferecida a populacdo de fiscalizar e decidir sobre atos
ligados ao meio ambiente encontra apoio na gradual mutacdo do ideario
socioambiental, em que a sociedade procura ndo mais lutar contra o0 meio ambiente,
mas enquadréd-lo como fonte necessaria a sobrevivéncia humana e mesmo ao
desenvolvimento econdmico, o chamado desenvolvimento sustentavel. Desta

maneira, jA em 1989, aduzia o professor Manoel Eduardo Alves Camargo e GOMES,

hY

comparando a época os paises do Norte com os paises do Sul no trato das

guestdes ambientais:

Em que pese a possibilidade de, nos paises do Norte, ocorrer situacao
semelhante, parte consideravel da classe capitalista e da burocracia do
Estado, atentaram para a necessidade da preservagéo ecoldgica como uma
necessidade para a propria reproducao do sistema capitalista.

Assim, no que diz respeito a preservagdo ambiental, naqueles paises, parte
das demandas capitalistas e das demandas burocraticas agregam-se as
demandas populares preservacionistas, atingindo, destarte, além da
necessidade de legitimagdo, também a necessidade estatal de patrocinar a
acumulacgéo capitalista.

[.-]

Em vista desses fundamentos, ndo receio afirmar que a preservacao
ecolégica, no Brasil, depende, fundamentalmente, das demandas
populares. E através delas que, aumentando o custo de legitimagéo do
Estado, sera possivel diminuir o impacto que a sobrecarga capitalista
exerce sobre a deciso politica brasileira.**®

Fato é que a participacdo da populacdo em processos decisorios do Poder
Publico constitui um dos seus elementos legitimadores que sustentam a democracia
de um pais. Assim afirma Dalmo de Abreu DALLARI que “democracia implica
autogoverno, e exige que 0s proprios governados decidam sobre as diretrizes

»n 167

politicas fundamentais do Estado”.
Deste modo, sustenta Paulo BONAVIDES que

Tanto quanto o desenvolvimento, é a democracia, por igual, direito do povo;
direito de reger-se pela sua propria vontade; e, mais do que forma de
governo, se converte sobretudo em pretensdo da cidadania a titularidade
direta e imediata do poder, subjetivando juridicamente na consciéncia social

1°® GOMES. op. cit. pp. 331-336.

167 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos da Teoria Geral do Estado . 122 ed. Sao Paulo: Saraiva,
1986. pp. 256-257.
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e efetivado, de forma concreta, pelo cidaddo, em nome e em proveito da
Sociedade, e ndo do Estado propriamente dito.**®

Assim, verifica-se que a democracia representativa se apresenta
desgastada, uma vez que a populacdo atual se defronta com possibilidades e
problemas distintos daqueles existentes ha tempos atras. No entanto, cabe
esclarecer que existem na ConstituicAio Federal vigente instrumentos que
possibilitam a participacdo direta da populacdo nas decisées do Poder Publico, os
guais devem ser utilizados pela coletividade em prol de interesses difusos.

A preocupacdo com 0 meio ambiente e a grande demanda atual de
mecanismos de controle ambiental resultaram da denominada crise ambiental, em
razdo de as condi¢des tecnoldgicas, industriais e das formas de organizacdo e
gestdes econdmicas da sociedade entrarem em conflito com a qualidade de vida.'®
E nesse panorama que emerge o paradigma do Estado de Direito Ambiental.

Em vista disso, alerta o jurista José Rubens Morato LEITE que “ha que se
repensar e se aplicar imediatamente um modelo de desenvolvimento que leve em
consideracdo as geracOes futuras e uma politica que tenha como base a
preservacdo dos recursos naturais a longo prazo”.!”® E segue citando Vicente

Bellver CAPELLA, o qual conceitua Estado Ambiental da seguinte maneira:

Neste marco surge o que temos chamado Estado Ambiental, que
poderiamos definir como a forma de Estado que se propde a aplicar o
principio da solidariedade econdmica e social para alcancar um
desenvolvimento sustentavel, orientado a buscar a igualdade substancial
entre os cidadaos, mediante o controle juridico do uso racional do
patriménio natural.*"*

z

O que se vai verificar € que, na pratica, uma consecucado do Estado de
Direito Ambiental s6 sera possivel, conforme assevera José Rubens Morato LEITE,
“a partir da tomada de consciéncia global da crise ambiental, em face das

'8 BONAVIDES. Teoria... op. cit. p. 161.

109 AYALA, Patryck de Aradjo; LEITE, José Rubens Morato. Direito Ambiental na Sociedade de
Risco . Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2004. p. 1.

70 CAPELLA, Vicente Bellver. apud LEITE, J. Direito... op. cit. p. 25.
YL LEITE, J. Direito... op. cit. p. 29.
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exigéncias, sob pena de esgotamento irreversivel dos recursos ambientais, de uma
cidadania moderna, informada e pré-ativa”.*"?

Para isso, imprescindivel se faz a presenca de uma cidadania participativa e
solidaria, em que a participacdo da populacdo viabilize as mudancas necessarias
nas estruturas ja existentes da sociedade organizada. E, deste modo, para se
edificar e estruturar um abstrato Estado Ambiental, pressupde-se uma democracia
ambiental.'”

E, neste sentido, a Constituicio da Republica de 1988 é extremamente
aberta, como observa LEITE, no carater democratico ambiental, uma vez que no seu
artigo 225 busca a participacdo de todos na defesa e preservagcdo do meio
ambiente. Assim, constata o autor que “todo problema de politica ambiental sé
podera ser resolvido quando reconhecida a unidade entre cidadaos, Estado e meio
ambiente e garantidos instrumentos de ac&o conjunta”.*’

Desta forma, a participacdo contribui sobremaneira para a conscientizagéo
da probleméatica ambiental. E, é através dela que Administracéo Publica e Sociedade
Civil, partindo do pressuposto de que o meio ambiente néo € propriedade do poder
publico, devem buscar a efetivagdo do direito fundamental ao meio ambiente

ecologicamente equilibrado.

2 LEITE, José Rubens Morato. IN: CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens
Morato. (org). Direito Constitucional Ambiental Brasileiro . 22 ed. S&o Paulo, Saraiva, 2008, p.
159.

7% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito publico do ambiente . Coimbra: Faculdade de Direito

de Coimbra, 1995. p. 65.
Y LEITE, J. op. cit. p. 35.
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CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo buscou mostrar a importancia que possuem 0s meios de
controle da atuacdo estatal que conferem ao cidadéao possibilidade de participacéo
em nome de toda a coletividade, constituindo um meio de se buscar a transparéncia
e a boa administracdo do Poder Publico e, para além disso, constituindo um
mecanismo de concretizacado de direitos fundamentais.

Partindo-se da breve exposicédo acerca da tipologia das formas de controle
da Administracdo Publica, pudemos inferir que 0s mecanismos de controle
funcionam de modo a conferir a atuagdo do Poder Publico efetividade dos principios
estabelecidos pelo ordenamento juridico.

Posteriormente, feita uma pequena analise a respeito da participacéo
popular como instrumento de controle da atuagcao estatal, passando pelo conceito e
histérico da participacdo e seus principios correlatos, pode-se constatar que a
cidadania e a conscientizacdo da populacdo estdo diretamente ligadas a boa
administracdo do Poder PUblico. Nesse sentido se posiciona Juarez FREITAS.>"

A participacdo popular mostra-se, portanto, como meio eficaz e
essencialmente democrético na busca da concretiza¢do de direitos fundamentais de
natureza transindividual que s&o, por vezes, esquecidos pelo Estado.

A partir desta analise geral, fizemos um afunilamento da questdo da
participacédo popular no controle da atuacao estatal para a esfera do meio ambiente,
buscando mostrar as formas de participacdo da sociedade no controle ambiental, a
fim de garantir o direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Pretendeu-se, entdo, no ultimo capitulo, mostrar os principais mecanismos
de controle da atuacao estatal que envolvem a participacdo popular no que tange a
matéria ambiental, de modo a evidenciar a importancia dessas ferramentas que
possibilitam tanto a atuagéo preventiva quanto a corretiva do Estado na protecéo do

meio ambiente.

17 “[...] forca acolher a premissa — para além da crenca vd em sociedades homogéneas ou da

suposigdo equivocada de que as escolhas sociais seriam norteadas tao-sé pela racionalidade — de
gue a participacao fiscalizatéria direta € ineréncia do direito fundamental a boa administracédo

publica, cuja concretizagdo tende a tutelar melhor a situacédo regulatéria e prestacional positiva do
Estado-Administracdo, em termos éticos, de eficiéncia e de eficacia, ao qualificar e amadurecer o
espacgo dominado antes pela democracia exacerbadamente de fachada” (FREITAS, J. op. cit. p. 401).
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hY

Nesta esteira, imprescindivel se faz a mencédo quanto a relevancia que
possui o Direito Ambiental nos dias de hoje, uma vez que vivemos a chamada
“sociedade de risco” tdo aludida por Ulrich BECK.'"®

Assim, exsurge, de uma maneira vagarosa, a articulacdo entre protecao
ambiental e desenvolvimento socioecondmico, como viga estruturadora do debate
sobre a reformulacdo do modelo de desenvolvimento. E € neste panorama que
emerge o ja comentado paradigma do Estado de Direito Ambiental.

Nesse sentido, imperativa € a busca pela efetivacdo do direito fundamental
ao meio ambiente, consignado no artigo 225 da Constituicdo Federal patria. E,
dessa forma, importante papel é conferido ao cidaddo, na medida em que deve — e é
um dever estabelecido pela propria Constituicdo — defendé-lo e preserva-lo para as
presentes e futuras geracoes.

Além disso, o0 processo de democratizacdo pelo qual passa a sociedade
brasileira exige experiéncias de planejamento participativo, bem como de
fiscalizacdo por parte da coletividade no tocante a questfes ndo s6 ambientais, mas
de interesses difusos de uma maneira geral, eis que havendo o necessario dialogo
entre Estado e Sociedade, poder-se-4 lograr éxito na efetivacdo de direitos
fundamentais.

Destarte, pode-se inferir, entdo, que é a democracia 0 meio mais proficuo de
exercicio da cidadania, principalmente em sua modalidade participativa, uma vez
gue 0 povo, em sua esséncia, quer participar, ja que tem passado por um processo
de reconhecimento do Direito Ambiental como garantia.

Desta forma, percebe-se que a tematica ambiental implica no
reconhecimento de que ndo pode mais a sociedade ser considerada mera receptora
dos atos publicos. Nesta toada, ndo cabe a Administracdo Publica pretender tutelar
0 meio ambiente sem a gestao participativa da sociedade, ja que todos os atores
sociais sdo responsaveis pelas decisdes que dizem respeito as condi¢des de vida do

planeta.*”’

% para aprofundamento do tema: BECK, Ulrich. La Sociedad del riesgo. Hacia uma nueva

modernidad . Traduccion de Jorge Navarro, Daniel Jiménez y Maria Rosa Borras. Buenos Aires,
Paidéds, 1998.

" Quanto ao tema, as consideracdes de José Rubens Morato LEITE e Patryck de Araljo AYALA:

“Constatou-se que os riscos ecoldgicos originarios do desenvolvimento tecnoldgico das sociedades
contemporaneas enfatizam o compromisso ético e juridico que todos nés possuimos hoje — de forma
compartilhada entre Estado e sociedade — perante as futuras geracdes. Esse compromisso €
expresso dogmaticamente na forma de responsabilidades assimétricas que desenvolvem



72

A participagdo da sociedade no tocante as questbes ambientais depende
fundamentalmente da maturidade, da consciéncia e da educacdo ambiental,
processo esse que estd se desenvolvendo na medida em que esta o cidadao
percebendo essa necessidade.

E, para isso, verifica-se que a ConstituicAo da Republica de 1988 é
extremamente aberta, como observa LEITE, no carater democratico ambiental, uma
vez que no seu artigo 225 busca a participacdo de todos na defesa e preservacéo do
meio ambiente. Assim, constata o autor que “todo problema de politica ambiental s6
podera ser resolvido quando reconhecida a unidade entre cidadaos, Estado e meio
ambiente e garantidos instrumentos de acéo conjunta”.*’®

Sob este viés, pudemos constatar que a participacdo da coletividade no
controle da atuacdo estatal contribui sobremaneira para a conscientizacdo da
problemética ambiental. E, € por meio dela que Administracdo Publica e Sociedade
Civil, partindo do pressuposto de que o meio ambiente ndo € propriedade do Poder
Publico e constitui elemento essencial para a manutencdo da vida humana, devem
buscar a efetivagcdo do direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente

equilibrado.

juridicamente o significado da solidariedade em uma escala espacial e temporal, e que enfatizam o
compromisso que possuimos com a qualidade das decisGes, escolhas e op¢des que realizamos no
presente, na gestao desses riscos”. (AYALA. op. cit. p. 123).

8 LEITE, J. op. cit. p. 35.
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