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RESUMO

O trabalho tem por objetivo analisar os direitos de acesso a informacdo, participacdo e acesso
a justica, na sua perspectiva genérica ou como direito fundamental, e, posteriormente, sua
aplicacdo no Direito Ambiental, também como principio informador desse ramo do direito.
Objetiva-se, nesse sentido, dissertar sobre o direito de acesso a informagdo como direito
fundamental autbnomo, que exaspera o direito de informacdo como corolario do direito de
liberdade de expressdo ou liberdade de imprensa. Ademais, na perspectiva do direito
ambiental, como esse principio informador serve a protecdo do bem ambiental e na defesa do
meio ambiente ecologicamente equilibrado. No mesmo sentido, tem-se o direito de
participacdo como fundamento do principio democréatico, onde se analisam diversos institutos
organicos e ndo-organicos de participacdo, bem como uma abordagem sobre democracia
representativa, controle social e institutos inerentes a participacdo politica, tal como as
audiéncias publicas, consultas publicas, conselhos de participacdo ou de politicas publicas,
bem como os instrumentos normantes de participacdo politica, previstos no sistema positivo,
como a iniciativa popular de lei, referendo e plebiscito. Busca-se também fundamentar a
participacdo ambiental como importante principio informador do direito ambiental, e sua
importancia no aspecto de protecdo do bem ambiental. Por fim, dentro do acesso a justica,
destaca-se a analise sobre o Ministério Publico e a Defensoria Publica, bem como o0s
instrumentos juridicos colocados a disposi¢do para protecdo do bem ambiental, em especial
no que toca o direito a informacéo e participacdo. Finalmente, menciona-se a Convencao de
Aarhus como importante tratado internacional em que se lastreia o tripé informacéo-
participacdo-acesso no ambito da protecdo ambiental, bem como os esfor¢os dos paises da
América Latina na formatacdo de um documento juridico vinculante nos moldes da referida
convencéo, de aplicabilidade no Unido Europeia.

Palavras-chave: Direitos de acesso a informacdo, participacdo e acesso a justica. Tutela do
meio ambiente. Tripé informacdo-participacdo-acesso no direito ambiental nacional e
internacional.



ABSTRACT

This work aims to analyze the rights of access to information, participation and access to
justice in its general perspective or as a fundamental right, and then its application in
environmental law, as well as an informer principle of this branch of law. The purpose is, in
this sense, speak about the right of access to information as an autonomous fundamental right,
which exasperates the right to information as a corollary of the right to freedom of speech or
freedom of the press. Moreover, in view of environmental law, as this informer principle
serves the protection of the environmental good and the defense of an ecologically balanced
environment. Similarly, we have the right to participate in support of the democratic principle,
which analyze various organic and non-organic participating institutes and a abordagem on
representative democracy, social control and institutes inherent political participation, such as
the public hearings, public consultations, participation or public policy councils and the
normantes instruments of political participation, provided the positive system, such as the
popular initiative law, referendum and plebiscite. Search is also support environmental
participation as an important informant environmental law principle and its importance in the
aspect of environmental protection as well. Finally, in the access to justice, there is the
analysis of the Public Ministry and the Public Defender's Office, and the legal instruments at
the disposal for environmental protection and, in particular regarding the right to information
and participation. Finally, it is mentioned how important international treaty Aarhus
Convention in which lastreia the triplé information-participation-access in environmental
protection as well as the efforts of Latin American countries in the format of a binding legal
document along the lines of that Convention applicability in the European Union.

Keywords: Rights of access to information, participation and access to justice. Protection of
the environment. Tripod information-participation-access in national and international
environmental law.
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INTRODUCAO

Em um pais em desenvolvimento, como é o caso do Brasil, com um cenario
socioeconémico tdo desigual, a Defensoria Publica tem razdo bastante para servir como
instrumento de protecdo e eficicia dos direitos sociais, em especial no que pertine ao tema ora
tratado, de acesso a informacdo, participagdo e controle social. O mesmo vale para o
Ministério Publico, cujo desenho institucional prevé a instituicdo como garantidor da ordem
juridica.

Vale lembrar que o projeto normativo delineado pela Constituigdo Federal fundamenta
a existéncia da Republica Federativa do Brasil (artigo 3°) na ansia de se “construir uma
sociedade livre, justa e solidaria” (I), e de se “erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir
as desigualdades sociais e regionais” (III).

Somam-se a tal dispositivo indmeros outros da Carta, com 0 mesmo espirito
normativo, como € o caso do inciso X do artigo 23, o qual estabelece ser competéncia comum,
ou seja, competéncia material e, portanto, dever constitucional da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios “combater as causas da pobreza e o0s fatores de
marginaliza¢do, promovendo a integracao social dos setores desfavorecidos”.

Ainda, no dispositivo constitucional de “abertura” do Titulo da Ordem Social, artigo
193, esta consignado que “a ordem social tem como base o primado do trabalho, e como
objetivo 0 bem-estar e a justica sociais”.

Ou seja, bem-estar, justica social e vida digna estio no amago do nosso texto
constitucional, conferindo fundamento e legitimidade para a existéncia de direitos de
participacdo e informacdo que garantam substancialmente os objetivos perseguidos pela Carta
de 1988.

Sem a informacdo precisa, ndo had como se garantir a participacdo popular,
impossibilitando que a extensdo material dos direitos fundamentais de 12, 22 dimens@es sejam,
em sua integralidade, efetivados. E sua efetivacdo, justamente por demandar politicas publicas
complexas e intersetoriais, imprescindem de uma compreensdao técnica e politica que a
populacdo, de modo geral, ndo consegue atingir, porquanto despida de inser¢do politica e
articulacdo social, proprias de um povo em desenvolvimento.

Sera desenvolvido direito a informacdo como direito autbnomo e sua
fundamentalidade, bem como delinear aspectos da lei de acesso a informagdo e suas

repercussoes no que concerne ao direito de participacao.
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Ademais, também ser& abordada a questdo da participagdo, a partir da concepgao do
principio democréatico e como se pode lastrear referido acesso de informacdo e participacdo
dentro do que se pode delimitar como controle social, conceito ainda em desenvolvimento e
recentemente positivo na Constituicdo Federal, por intermédio do poder constituinte derivado,
com a promulgagdo da Emenda Constitucional n® 71. Tambeém sera analisado se o que se
denomina de controle social é consequéncia ou pressuposto da participacéo, e se a democracia
representativa se opGe a democracia participativa, e, de que modo, 0s institutos normativos
existentes no sistema positivo patrio podem ser aprimorados para uma efetiva participacéo.
Buscar-se-4, igualmente, delimitar o contetdo juridico do controle social e se ele se refere aos
instrumentos de participacdo nas esferas ja delineadas pelas normas do direito positivo.

Também se verificara se a participacdo a partir de uma constru¢do eminentemente
politico ou politico partidaria absorve a participacdo do titular do poder, que é o povo. Isto
porque, o teorema fundamental da democracia consiste na formagéo da vontade democrética
dos grupos definidos através da interacao social (CANOTILHO, 2009).

Apds, abordar-se-a os aspectos da participacao, controle social e os direitos coletivos e
difusos, sob a Otica dos legitimados para a propositura da acdo civil publica, bem como o
Ministério Pablico e a Defensoria Pablica.

Buscar-se-& uma abordagem, durante toda a dissertacdo, sobre o0s aspectos
relacionados ao direito ambiental e a legislacdo de regéncia, pré-constitucional, e pos
Constituicao Federal de 1988, quando se erigiu a protecdo do meio ambiente como dispositivo
formal e materialmente norma constitucional, donde se extraem diversos direitos e deveres a
sociedade, ao poder publico e aos empreendedores de modo geral.

Também seré analisado os direitos de informacdo, participacdo e acesso a justica em
relacdo a sua natureza intrinseca, sua posi¢do e fundamentalidade, bem como se abordara,
igualmente, sua relacdo com as normas ambientais e a protecdo do meio ambiente.

Finalmente, considerando que o direito ambiental é que alberga a participacdo por
exceléncia, em que o bem ambiental e a sadia qualidade de vida interessa as presentes e
futuras geraces, ressalvando que a participacdo e a informacdo na protecdo da natureza €
premissa indissocidvel desse mesmo direito, buscar-se-a fundamentar o principio da

participacdo como norte do desenvolvimento de politicas suficientes a criar espagos de

! Constituicdo Federal de 1988: “Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Reptblica Federativa do Brasil:
I — construir uma sociedade livre, justa e solidaria; 1l - garantir o desenvolvimento nacional; Il — erradicar a
pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV — promover o bem de todos, sem
preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagdo.” (BRASIL, 1988).
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interlocucdo democréatico na efetiva preservacdo do meio ambiente, com base em Machado
(2006).

Buscar-se-4 também elencar os instrumentos de controle social, informacdo e
participacdo a disposi¢do da populacdo, no exercicio da cidadania plena, consubstanciando o
principio democratico em sua inteireza, onde sdo balizados os pontos importantes dos
instrumentos de democracia participativa e democracia representativa.

Finalmente, verificar-se-4 a Convencdo de Aarhus e a proposta de tratado
internacional no @mbito da América Latina, em discussdo na Comissdao Econdmica para
América Latina na Organizacdo das Nacgdes Unidas, que trata especificamente sobre a

informacdo, participacao e acesso a justica em matéria ambiental.
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CAPITULO |
DIREITO A INFORMACAO

1.1 A evolucdo historica do direito a informacéo e sua autonomia em relacdo ao direito
de liberdade

O direito a informacdo e em especial o direito a informacdo ambiental ostenta
importante principio informador do sistema juridico patrio, sobretudo em matéria ambiental, e
que vem sendo positivado nos documentos nacionais e internacionais produzidos nos Gltimos
anos.

E sabido, pela propria evolucéo histérica do contetdo referente a informacéo, que esta
associado ao conceito de liberdade de opinido, expressao e crenca, direito de 1* dimensdo,
cujo contetido busca estabelecer verdadeiro direito de defesa contra eventuais arbitrariedades
de particulares (eficacia horizontal) e das autoridades publicas (eficacia vertical).

Vale o destaque que ndo se estara a verificar a topologia conceitual da divisdo e/ou
classificacdo dos direitos humanos ou direitos humanos positivado, tornando-os fundamentais
para determinado Estado, bem como se sdo suficientes a divisdo em geragdes ou dimensao,
tendo ciéncia da discussdo doutrinaria sobre a tematica.

O que cumpre ressalvar, portanto, € que serd assumida a classificacdo em dimensoes,
seguindo a discussao ainda atual na doutrina patria sobre sua divisdo em geracdes/dimensdes,
bem como sobre quais seriam elas, e se restariam esgotados nos de 1?2 e 22 dimensdo, ou outros
poderiam ser considerados, como o0s de 32, 42 e 52, mencionados no curso do trabalho?.

Certo é que, ao se mencionar as geracdes dos direitos fundamentais, estar-se-a
contextualizando de acordo com a prépria evolucdo conceitual dos direitos humanos e sua
positivacdo na Carta Maior de 1988, ndo com a intencdo de excluir ou mitigar seu conteudo

de direito-garantia, mesmo porque, como se observard, a relacdo entre os direitos

2 “Ainda outro exemplo, de um mal-entendido que gradualmente se vem dissipando, diz respeito a fantasia das
chamadas ‘geragdes de direitos’, a qual corresponde a uma visdo atomizada ou fragmentada destes ltimos no
tempo. A nogdo simplista das chamadas ‘geragdes de direitos’, histdrica e juridicamente infundada, tem prestado
desservico ao pensamento mais lGcido a inspirar a evolugdo do Direito Internacional dos Direitos Humanos.
Distintamente do que infeliz invocacdo da imagem analdgica da sucessdo geracional pareceria supor, os direitos
humanos ndo se sucedem ou substituem uns aos outros, mas antes se expandem, se acumula e fortalecem,
interagindo os direitos individuais e sociais. O que testemunhamos é o fendmeno ndo de uma sucessdo, mas
antes, da expansdo, cumulacdo e o fortalecimento dos direitos humanos consagrados, a revelar a natureza
complementar de todos os direitos humanos. Contra as tentagdes dos poderosos de fragmentar os direitos
humanos em categorias, ou projeta-los em geragdes, postergando, sob pretextos diversos a realizacdo de alguns
destes (e.g. os direitos econdmicos, sociais e culturais) para um amanhd indefinido, se insurge o Direito
Internacional dos Direitos Humanos, afirmando a unidade fundamental de concepcdo e a indivisibilidade de
todos os direitos humanos.” (TRINDADE, 2003, p. 43).
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fundamentais é inconteste, e por ndo raras vezes os direitos fundamentais, de per Ssi,
tangenciam-se como direito de defesa, ora como direito de organizacdo e procedimento, ora
como direitos de participacdo ou prestacdo em sentido estrito.

Como originariamente direito de defesa, referido direito fundamental foi inserto na
Constituicdo Federal em diversos incisos, cada qual com um significado proprio e atingido
determinado ambito de atuacdo normativa, avancando como verdadeiro direito de participagédo
(CANOTILHO, 2009) ou de organizacéo e procedimento (ALEXY, 2009).

Segundo Bonavides (2010), observa-se que os direitos de 12 dimensdo ou geracédo tem
por titular o individuo e encontram fundamento de validade geral no direito de liberdade, cujo
principal objetivo é a oposi¢do contra o Estado. Sarlet (2015) afirma que, como matriz liberal-
burguesa, os direitos oriundos das primeiras revolugdes e institucionalizacdo dos Estados
modernos, ocorridas no final do século XVIII e inicio do século XIX, s&o verdadeiros direitos
de defesa, a limitar o arbitrio do Estado.

Seguindo essa classificacdo de dimensbes que englobam os direitos difusos ou de
solidariedade, o direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado seria considerado
direito de 3% ou 4% dimensdo, a depender do autor, o que indicaria que também na protecdo do
bem ambiental o direito a informac6es ostentaria um carater ativo e passivo, no sentido de que
as tomadas de decisdes geopoliticas devem considerar a protecdo, seguranca e equilibrio do
meio ambiente, para as presentes e futuras geracoes.

Para Silva (2003), o que se pode perceber, contudo, € que inexistia uma concepcao
autbnoma do direito de acesso a informacdo ou o direito de informar-se, como direito
fundamental individual de expressdo coletiva. No entendimento do autor, se € certo que a
liberdade de informacdo geral é pressuposto dos direitos de 12 dimensdo, que séo os direitos
de defesa, “[...] ha que se fazer distincdo entre liberdade de informacéo e direito a informacéo.
Deste, que ndo é um direito pessoal nem profissional, mas um direito coletivo, trataremos em
lugar proprio” (p. 274).

Tal direito ganha contornos préprios quando se esta a estabelecer seu grau de
autonomia em relacdo aos demais direitos de expressdo, opinido e de liberdade de crenca e de
associacdo. Considerando que os direitos de defesa se dirigem a uma obrigacdo de abstencdo
do Estado, para a protecédo da liberdade publica do individuo, ou a formalizacdo de uma esfera
de atuacédo do Estado (SARLET, 2015), ha que se verificar se o direito a informacéo insere-se
dentro desse contetdo, exclusivamente, ou se relaciona aos direitos de prestacdo positiva (em
sentido amplo, ai também considerando como direito de participagdo), ou, ainda, se pode ser

considerada um misto desses dois conteddos dos direitos fundamentais. Dentro do direito
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ambiental, de seu turno, pode-se verificar que sempre funcionou o direito a informagdo como
principio estruturador deste ramo do direito, que lIhe permitiu a autonomia que se tem hoje,
inclusive cientifica.

Além disso, a Lei de Acesso a Informacdo Ambiental, Lei n. 10.650/2003, foi
promulgada quase uma década antes da Lei de Acesso a Informagdo, Lei n. 12.527/2011, e a
propria Constituicdo Federal, quando inseriu o capitulo proprio do Meio Ambiente, previu a
exigéncia previa do estudo de impacto ambiental, a que se dara a prévia publicidade®.

Isto porque, como se verifica, a construgdo histdrico-politico do direito de acesso a
informacdo nos documentos internacionais encontrou diversos panoramas que o delimitaram
como objeto vinculado ao direito de liberdade, mas que ganham contornos relacionados ao
principio democratico e a efetiva transparéncia da atuacdo dos 6rgdos e poderes constituidos,
seja como direito de defesa, ou direito de organizacédo e procedimento.

Assim, de acordo com Machado (2006), é possivel entender que ha direito autbnomo
de informac&o e direito autbnomo de informacdo ambiental, inserido no proprio contexto da
estruturacdo do Estado Democratico de direito. Para esse autor, a informacao, a visibilidade, a
transparéncia sdo contetdos do mesmo vetor interpretativo do principio democratico, o que,

na compreensao do autor, permitiria entender que

[...] a expressdo ‘Estado da Informacdo Democrética de Direito’ (que)
pretende caracterizar a valorizagdo de um dos direitos fundamentais — a
informagdo — que também esta ligado aos elementos sociais e econdmicos do
Estado contemporaneo, na vivéncia da democracia. Sem informagéo
adequada n&o ha democracia e ndo héa Estado de Direito (p. 49).

Historicamente, portanto, é a partir do direito de liberdade de expressao e opinido que

se encontra discriminado, no bojo da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos?, no seu

3 Constituicdo Federal de 1988: Art. 225. Todos tém direito a0 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 geragdes. (...) IV - exigir, na forma da lei, para
instalagcdo de obra ou atividade potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio ambiente, estudo
prévio de impacto ambiental, a que se dara publicidade (...). (BRASIL, 1988).

4 “A Declaragdo Universal dos Direitos Humanos foi adotada em 10 de dezembro de 1948, pela aprovagédo
undnime de 48 Estados, com oito abstencfes. A inexisténcia de qualquer questionamento ou reserva feita pelos
Estados aos seus preceitos e a inexisténcia de qualquer voto contrério as suas disposicdes, conferem a
Declaragdo Universal o significado de um codigo e plataforma comum a serem seguidos pelos Estados. A
declaracdo Universal reflete os parametros protetivos minimos para a salvaguarda da dignidade humana, ou seja,
0 minimo ético irredutivel a ser observado pela comunidade internacional. (...) Consolida, deste modo, a
concepgdo contemporanea de direitos humanos, pela qual esses direitos demandam uma visdo integral,
concebidos como uma unidade interdependente, inter-relacionada e indivisivel. Como estabeleceu a Resolucéo
n.32/130, da Assembleia Geral das Nagdes Unidas: ‘todos os direitos humanos, qualquer que seja o tipo a que
pertencem, se inter-relacionam necessariamente entre si, € sdo indivisiveis e interdependentes’. Essa concep¢ao
foi reiterada na Declaragdo de Direitos Humanos de Viena de 1993, quando afirma, em seu paragrafo 5°, que os
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artigo XIX?%, o direito de receber e transmitir informacgdes. Tal direito, contudo, pela sua
posicdo topoldgica, vem vinculado a ideia de liberdade de expressdo e opinido, e seria um
corolario dos direitos de defesa relacionados ao exercicio da liberdade de expressao e crenca.

Como se V&, a declaracéo situa esse direito relacionado primordialmente a recepg¢éo da
informacdo, e sua difusdo, no campo do exercicio do direito de liberdade de expressédo, crenca
e opinido, seguindo, ademais, os documentos histéricos do “Bill of Rigths e a Déclaration des
Droits de [’homme et du Citoyen” (MACHADO, 2006, p. 37).

E interessante notar, na construgdo do direito de acesso a informacao, que se verifica
um contetido passivo e um conteido ativo, o0 que se pode entender pela informagdo como
objeto de difuséo de conhecimento e transmissdo de conhecimentos, ideias e crengas, € CoOmo
recebimento dessas informac@es, através de dados ou documentos, em regra arquivados em
Orgdos publicos. Essa dupla caracteristica, aplicada ao direito ambiental, tornou possivel a
exigéncia legal de apresentacdo de estudo prévio de impacto ambiental e relatério de impacto
ambiental das atividades potencialmente poluidoras, onde se garante que a informacao sobre
os efeitos dos empreendimentos seja previamente conhecida, para que a melhor decisdo na
protecdo do meio ambiente seja tomada.

Nessa concepgdo passiva, isto €, de ser informado sobre determinado dado ou
documento, é que se insere a autonomia do direito de acesso a informacdo, pois 0 que
interesse nem ¢é tanto a difusdo ou propagacdo da informacdo, mas sim a garantia de todos ao
acesso a informacdo, tematicas que serdo abordadas a seguir.

Cumpre observar, contudo, que na construcdo histdrica dos direitos humanos no plano
internacional, desde o final da segunda grande guerra, a tentativa era consolidar um tratado
universal de direitos humanos, ndo sendo possivel em razdo da polarizacdo da realidade
geopolitica mundial, no pds-guerra. A concepc¢do doutrinaria e a atuacdo na defesa e protecdo
dos direitos tinham por objetivo criar um sistema global de protecdo aos direitos humanos,
consolidando os direitos universais voltados aos cidaddos do mundo, adotando-se uma Carta
internacional de Direitos Humanos (International Bill of Rigths), em homenagem aos

registros histéricos do Bill of Rigths como marco do constitucionalismo moderno®.

direitos humanos séo universais, indivisiveis, interdependentes e inter-relacionados.” (PIOVESAN, 2008, p. 20-
21).

5 “Todo ser humano tem direito a liberdade de opinido e expressdo; esse direito inclui a liberdade de, sem
interferéncias, ter opinides, e de procurar receber e transmitir informacdes e ideias por quaisquer meios e
independentemente de fronteiras.” (ONU, 1948).

6 “A Declaragio Universal de Direitos Humanos (DUDH) de 1948 foi elaborada pela extinta Comissdo de
Direitos Humanos da Organizacdo das Nagdes Unidas para ser uma etapa anterior a elaboracdo de um tratado
internacional de direitos humanos. O objetivo da Comissdo era criar um marco normativo vinculante logo ap6s a
edicdo da DUDH. Porém, a guerra fria impediu a concretizagdo desse objetivo e somente em 1966 (quase vinte
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Seguindo a linha de construcdo dos direitos humanos, no que toca o direito a
informacdo, o Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos também insere a protecéo da
informacdo no contexto da defesa da liberdade de opinido e da liberdade de informacao,
restringindo-se esse conteudo, contudo, desde que previamente estabelecidos em lei, no
intuito de (i) se preservar o respeito dos direitos e da reputacdo das demais pessoas e (ii)
proteger a seguranca nacional, a ordem, a satde ou a moral publicas’.

No mesmo diapasdo da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, o que se verifica
na positivacdo dos Direitos Civis e Politicos na esfera internacional, agora como Tratado
Internacional, e ndo como mera declaragdo, 0 que passa a obrigar os Estados signatarios, é
que o direito a informacdo possui nitida caracteristica acessoria ou vinculada ao direito
fundamental de liberdade.

Avanca, também, o Pacto, na possibilidade de apresentacdo de relatdrios para
cumprimento dos direitos nele previsto, muito embora, limita a extensdo da Declaragédo
Universal, no que toca ao direito de informac&o, estabelecendo clausulas excepcionais onde a

informacao pode ou possa ser restringida®.

anos depois da DUDH) foram aprovados dois Pactos Internacionais: o dos Direitos Civis e Politicos e o dos
Direitos Sociais Econdmicos e Culturais. Na época, a doutrina consagrou o termo Carta Internacional de
Direitos Humanos (International Bill of Rigths), fazendo homenagem as chamadas ‘Bill of Rights’ do Direito
Constitucional e que compreende o seguinte conjunto de diplomas internacionais: (i) a Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos (DUDH) de 1948; (ii) o Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos de 1966; (iii) Pacto
Internacional de Direitos Sociais, Econdmicos e Culturais de 1966. O uso do termo ‘Carta Internacional de
Direitos Humanos’ também implicava o reconhecimento de que os dois Pactos ndo poderiam ser interpretados
desconectados da DUDH, o que deu sistematicidade & protecdo dos direitos humanos internacionais. Outra
consequéncia da Carta Internacional dos Direitos Humanos foi a reafirmacgéo do objetivo da ONU de proteger o0s
direitos humanos, ja previsto na Carta de Sdo Francisco, mas frustrado pela Guerra Fria e pelo antagonismo entre
Estados Unidos e Unido Soviética, dosi membros extremamente influentes daquela organizagdo. Desde a adogdo
dos dois Pactos, a ONU tem estimulado a adogdo de varios tratados de direitos humanos em temas diversos,
formando o chamado sistema global de direitos humanos (também chamado sistema universal ou onusiano).
Atualmente o sistema global é complexo e ndo se limita & Carta Internacional de Direitos Humanos, sendo
composto por diversos tratados multilaterais de direitos humanos, como a Convencdo Internacional sobre a
eliminacdo de todas formas de discriminacdo racial, a convengdo sobre a eliminagdo de todas as formas de
discriminacdo contra a mulher, a convencdo contra a tortura e outros tratamentos ou penas cruéis, desumanos ou
degradantes, a convengdo sobre os direitos da crianca e a convencdo internacional sobre a protecdo dos direitos
de todos os trabalhadores migrantes e membros de suas familias, como veremos a seguir.” (RAMOS, 2015, p.
147-148).

" Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos. “Art.19.1: Ninguém podera ser molestado por suas
opinides. Art.19.2: Toda pessoa tera direito a liberdade de expressdo; esse direito incluird a liberdade de
procurar, receber e difundir informagdes e ideias de qualquer natureza, independentemente de consideracdes de
fronteiras, verbalmente ou por escrito, de forma impressa ou artistica, ou por meio de sua escolha. Art.19.3: O
exercicio do direito previsto no paragrafo 2 do presente artigo implicara deveres e responsabilidades especiais.
Consequentemente, poderé estar sujeito a certas restricdes, que devem, entretanto, ser expressamente previstas
em lei e que se facam necessarias para: a) assegurar o respeito dos direitos e da reputacdo das demais pessoas; b)
proteger a seguranga nacional, a ordem a satde ou a moral publicas.” (ONU, 1966).

8 “Muitos relatorios dos Estados se limitam a mencionar que a liberdade de expressdo é garantida pela
Constituicdo ou pela lei. Entretanto, para conhecer o regime preciso da liberdade de expressdo na lei e na prética,
o Comité necessita, ainda, de informacfes pertinentes as regras que tanto definam o escopo da liberdade de
expressdo como estabelegam restri¢bes, assim como outras condi¢des que na pratica afetem o exercicio desse
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Machado (2006) observa que, na mesma esteira, a Convencdo Europeia para a
Protecdo dos Direitos Humanos e Liberdades Fundamentais também da a ideia de vinculagdo
ou subsidiariedade do direito de informacéo, vinculando ao direito de liberdade de opinido e
comunicacgdo. Traz também interessante regra que, embora garantido o direito de liberdade de
informacdo, e circulacdo dessa informacao, permite a submisséo a regime de autorizacdo das
empresas que exploram a radiofuséo, de cinematografia ou de televis&o.

Criam-se diversas clausulas restritivas para o exercicio desse direito, que podem ser
resumidas, basicamente, em quatro topicos de protecdo, a partir da preservacdo (i) dos
interesses do estado; (ii) da ordem, satde e moral pablica; (iii) dos direitos alheios, para se
impedir divulgacdo de informacdes confidenciais; (iv) da garantia de imparcialidade do poder
judiciario®.

Verifica-se, no ambito regional de protecdo internacional, a que se submete a
Comunidade Europeia, critérios mais restritivos de acesso a informacgdo, com diversos
conteddos interessantes limitadores do referido direito.

N&o sem outro conteddo o direito de informacdo como resultante do direito de
liberdade de pensamento e expressdo ganhou contornos parecidos no Pacto de San José da
Costa Rica, como é comumente conhecida a Convengdo Americana ou Interamericana de
Direitos Humanos.

O Brasil ratificou 0 documento apenas no ano de 1992, muito embora sua entrada em
vigor ocorreu em 1978, com a aposi¢do do nimero de depdsitos determinados pelo tratado

internacional. A convencdo seguiu 0 mesmo contexto dos demais tratados e declaracdes

direito. E o intervalo entre o principio da liberdade de expressio e tais limitages ou restricdes que determinam a
atual extensdo dos direitos dos individuos. O paragrafo 3° expressamente enfatiza que o exercicio do direito a
liberdade de expressdo implica em deveres e responsabilidades especiais e que por esta razdo algumas restri¢oes
ao direito sdo permitidas, as quais podem ser relacionadas aos interesses de outras pessoas ou da comunidade
como um todo. Porém, quando o Estado-parte impor certas restricdes ao exercicio da liberdade de expresséo, ndo
pode por em risco o direito propriamente dito. O paragrafo 3° coloca condices e é somente a estas condi¢des
que as restricGes podem ser impostas: as restricdes devem ser fornecidas pela lei. Podem somente ser impostas
para uma das finalidades definidas nos subparagrafos (a) e (b) do paragrafo 3°; e devem ser justificadas como
sendo necessdrias para que o Estado-parte atinja uma daquelas finalidades.” (PIOVESAN, 2008, p. 80).

® Convencéo Europeia para a Protecédo dos Direitos Humanos e Liberdades Fundamentais. “Artigo 10°:
Liberdade de expressdo 1. Qualquer pessoa tem direito a liberdade de expressdo. Este direito compreende a
liberdade de opinido e a liberdade de receber ou de transmitir informacBes ou ideias sem que possa haver
ingeréncia de quaisquer autoridades publicas e sem consideracOes de fronteiras. O presente artigo ndo impede
que os Estados submetam as empresas de radiodifusdo, de cinematografia ou de televisdo a um regime de
autorizagdo prévia. 2. O exercicio desta liberdades, porquanto implica deveres e responsabilidades, pode ser
submetido a certas formalidades, condicBes, restricbes ou sancles, previstas pela lei, que constituam
providéncias necessarias, numa sociedade democratica, para a seguranca nacional, a integridade territorial ou a
seguranca publica, a defesa da ordem e a prevencgdo do crime, a proteccdo da salde ou da moral, a protec¢cdo da
honra ou dos direitos de outrem, para impedir a divulgacdo de informacdes confidenciais, ou para garantir a
autoridade e a imparcialidade do poder judicial.” (CONSELHO DA EUROPA, 1950).
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internacionais, pautando o direito & informacdo como corolério do direito de liberdade de
pensamento e de expressao.

E o Pacto de San José da Costa Rica previu também diversas clausulas excepcionais,
qguando estabeleceu diversas excecdes ao exercicio do direito de informacdo, ampla e
irrestrita, a exemplo da (i) preservacdo dos direitos e da reputacdo das pessoas; (ii) protecdo
da seguranca nacional, ordem, satde e moral publicas; (iii) censura prévia para protecdo da
infancia e da adolescéncia; (iv) proibicdo de propaganda a favor da guerra, apologia ao 6dio
nacional, racial ou religioso que incite a discriminacéo, a hostilidade, ao crime ou a violéncia.

Pelo fato de o Brasil ter aderido & Convencdo Americana de Direitos Humanos, muito
embora o decreto legislativo que publicou o teor do Pacto tenha ocorrido ap6s a promulgacao
da Constituicdo de 1988, o teor do artigo 13 do referido documento, que integra o sistema
regional de protecdo dos direitos humanos, encontra-se em vigor no ordenamento juridico
patrio.

Nota-se que todos os documentos internacionais que tratam do direito a informacéo
contextualizam esse direito em relacdo a possibilidade de circulacdo das informacGes através
dos diversos meios de comunicagdo ou como corolario do direito de liberdade de pensamento,
opinido e de expressdo. Em outro sentido, contudo, a partir do sistema regional de protegéo
dos direitos humanos, a Corte Interamericana de Direitos Humanos registrou interessante caso
acerca do direito de informacdo, desvinculado do direito de liberdade de expresséo,
manifestacdo e crenca, obtendo uma garantia autdbnoma de informacdo as entidades

consularest?.

10 Convencdo Americana de Direitos Humanos, 1992. “Artigo 13. Liberdade de pensamento e de expressio.
1. Toda pessoa tem direito a liberdade de pensamento e de expressdo. Esse direito compreende a liberdade de
buscar, receber e difundir informacg6es e idéias de toda natureza, sem consideragdo de fronteiras, verbalmente ou
por escrito, ou em forma impressa ou artistica, ou por qualquer outro processo de sua escolha. 2. O exercicio do
direito previsto no inciso precedente ndo pode estar sujeito a censura prévia, mas a responsabilidades ulteriores,
que devem ser expressamente fixadas pela lei e ser necessarias para assegurar: a. 0 respeito aos direitos ou a
reputacdo das demais pessoas; ou b. a protecdo da seguranga nacional, da ordem publica, ou da salde ou da
moral publicas. 3. N&o se pode restringir o direito de expressdo por vias ou meios indiretos, tais como o abuso de
controles oficiais ou particulares de papel de imprensa, de freqliéncias radioelétricas ou de equipamentos e
aparelhos usados na difusdo de informagao, nem por quaisquer outros meios destinados a obstar a comunicagéo e
a circulacdo de idéias e opiniGes. 4. A lei pode submeter os espetaculos publicos a censura prévia, com o
objetivo exclusivo de regular o acesso a eles, para protegdo moral da infancia e da adolescéncia, sem prejuizo do
disposto no inciso 2. 5. A lei deve proibir toda propaganda a favor da guerra, bem como toda apologia ao ddio
nacional, racial ou religioso que constitua incitagdo a discriminagdo, & hostilidade, ao crime ou a violéncia.”
(OEA, 1969).

1 «Um dos casos mais relevantes que chegou a Corte Interamericana de Direitos Humanos foi acerca da situagio
de mexicanos moradores presos nos Estados Unidos da América do Norte, no concernente ao seu relacionamento
com os agentes consulares de seu pais de origem. Um dos juizes, o brasileiro Cancado Trindade, assim se
expresso: ‘Na civitas maxima gentium de nossos dias, tornou-se imprescindivel proteger os estrangeiros detidos
contra um tratamento discriminatério, vinculando assim o direito a informacéo sobre a assisténcia consular com
as garantias do devido processo legal que estdo consagradas nos instrumentos de protecdo internacional dos
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E possivel perceber, portanto, que a hermenéutica em relagdo ao direito de acesso a
informacdo tem como percepcdo, na construcdo juspolitico-historica desse direito, tratar-se de
um direito-garantia com diversas vertentes, desde sua vinculacdo ao direito de liberdade de
expressao, até sua autonomia, vinculando-se a ideia de que a informacao deve ser contetdo do
proprio principio democratico, que permite a participagdo na atividade administrativo-politica
do Estado, lato sensu.

Isto &, o direito de obter informacGes, de expressar-se e difundir informacGes
independe, portanto, de qualquer direito base ou do direito de defesa referente a liberdade de
pensamento ou de expressdo. Engloba pressuposto maior, que é o dever de transparéncia € a
propria nocdo de democracia (MACHADO, 2006, p. 50). Encontra-se na propria base do
Estado Democratico de Direito, fundado na democracia substancial e nos pilares dos
fundamentos do Estado democratico de direito brasileiro? e dos objetivos fundamentais da
Republica Federativa do Brasil®:.

Para Nunes (2014, p. 123), como fundamento, portanto, h4 que se apresentar as duas
ordens de visibilidade, transparéncia e publicidade, uma de ordem unilateral, e outra bilateral,
gerando os conteudos da informacdo de acordo com o destinatario desse direito, onde se pode

extrair os diversos graus de “informacgdo™ na construcdo historica desse direito'4, entendido

direitos humanos’. A Corte Interamericana de Direitos Humanos emitiu a Opinido Consultiva OC-16/1999, de
1.10.1999, solicitada pelos Estados Unidos Mexicanos (México), tratando do ‘direito a informagdo sobre a
assisténcia consular no Aambito das garantias do devido processo legal’. A corte exarou sua opinido no sentido de
que: ‘A ndo observancia do direito a informagdo do estrangeiro detido, reconhecido no artigo 36-1-b da
Convencdo de Viena sobre relagdes consulares, afeta as garantias do devido processo legal, e, nestas
circunstancias, a imposicdo de pena de morte constitui uma violacdo do direito a ndo ser arbitrariamente privado
da vida, nos termos das disposicdes relevantes dos tratados dos direitos humanos, com as consequéncias juridicas
inerentes a uma violacdo desta natureza, ou seja, as atinentes a responsabilidade internacional do Estado e ao
dever de reparagdo’.” (MACHADO, 2006, p. 40).

12 Constituicdo Federal de 1988. “Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel
dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como
fundamentos: | - a soberania; 1l - a cidadania; Il - a dignidade da pessoa humana; IV - os valores sociais do
trabalho e da livre iniciativa; V - o pluralismo politico. Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que o
exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo.” (BRASIL, 1988)

13 Constituicdo Federal de 1988. “Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil: | - construir uma sociedade livre, justa e solidaria; Il - garantir o desenvolvimento nacional; Il -
erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV - promover o bem de
todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacdo.”
(BRASIL, 1988).

14 Aqui vale a mencdo apontada por Machado (2003, p. 25-27) sobre a informacdo como registro do que existe,
transmissdo, criacdo e producdo do conhecimento, como mero contetdo de curiosidade ou nos seus diversos
graus de expressdo: espionagem, devassa, comunicacao social, controle e manipulacdo, prestacdo a destempo ou
de acordo com interesses especificos, pontuando também a informagdo como tecnologia da informacao,
especialmente na “era pds-moderna”, onde, apds a rede mundial de computadores ou internet, se tem a
informacdo atual e imediata, com uma circulacdo de mensagens em nivel global, fenémeno que ainda pende de
uma melhor reflexdo e assentamento de sua consequéncia geo-politica, econémica, juridica e social, finalizando
com a informacé&o e participagdo como vetor de atuacéo na vida social e politica.
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primeiramente como direito decorrente do vetor liberdade de expressdo, comunicagdo e
associagéo.

Alids, esse é o fundamento pelo qual se pode entender que o direito de acesso a
informacdo, assim como a participacdo e controle social, constitui também um direito
autonomo.

A Constituicdo do Brasil, ao mencionar o direito de acesso a informag&o, elenca seu
exercicio em dois incisos autbnomos, quando expressamente garante que a todos € assegurado
0 acesso a informacao e que todos tém direito a receber dos 6rgdos publicos informacdes de
seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral®.

O primeiro, a liberdade de informacéo, refere-se aos meios de comunicagdo social,
exercicio da profissdo, informacdo jornalistica, informacdo e associacdo e livre iniciativa,
informacdo e exploracdo comercial e tecnoldgica, demonstrando seu conteudo bilateral e
relacionado a sua expressdo, como direito subsidiario ou decorrente do direito maior de
liberdade (SILVA, 2003, p. 247-249), verdadeiro direito de defesa (SARLET, 2015, p. 175).

O segundo aspecto, que permite os contornos de autonomia e corolario do principio
democratico, onde se vincula ao conceito de participacdo e controle social, a informacao
como direito unilateral, relacionado a visibilidade, transparéncia e exercicio da democracia,
para Nunes (2014, p. 121-124), podendo-se falar em Estado da informagdo democratica de
Direito, conforme Machado (2006, p. 50).

1.2 A informacdo como direito publico subjetivo e a fudamentalidade do direito a

informagédo ambiental

Silva (2003, p. 258) destaca a diferenca entre o direito de liberdade de informacao,
conjugado ao acesso aos meios de comunicacdo social, liberdade de imprensa do direito a
informacdo, espécie de direitos coletivos, na sua classificagdo. Segundo o autor, essa
diferenga ganha contornos positivos quando se busca afirmar o direito subjetivo publico de

direito a informacdo da coletividade, tanto € que do enunciado do inciso XXXIII “]...]

15 Constituicdo Federal de 1988. “Artigo 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, & liberdade,
a igualdade, a segurancga e & propriedade, nos termos seguintes: (...) X — s8o invioldveis a intimidade, a vida
privada, a honra e a imagem das pessoas, assegurado o direito a indenizacdo pelo dano material ou moral
decorrente de sua violagdo; XXXIII - todos tém direito a receber dos érgdos publicos informagdes 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.”
(BRASIL, 1988).
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amalgamam-se interesses particulares, coletivos e gerais, donde se tem que ndo se trata de
mero direito individual” (p. 259).

Do fato de ndo estar incluido no conceito de direitos individuais, por si s6, ndo retira
sua caracteristica de direito subjetivo publico, direcionando o teor normativo a densidade
mesmo de direito fundamental, por estar inserto, topologicamente, no artigo 5° da
Constituicdo Federal.

Ademais, ja se mostra pacifico na doutrina patria que trata dos direitos humanos que
os direitos fundamentais individuais ostentam a natureza de direito subjetivo®®, que sdo
doravante denominados de liberdades politicas’’. A mesma conclusdo pode ser levado em
consideracdo a partir da formulacéo de que os direitos fundamentais, inclusive os de natureza
coletiva ou sociais, também integram a densidade normativa da norma constitucional®,

O mesmo pode ser dito em relacdo aos direitos fundamentais individuais de expressao
coletiva ou os direitos coletivos, além do ja mencionado direito a informacdo, direito de
representacdo coletiva, direito de participacdo, direito dos consumidores, liberdade de
reunido, etc. (SILVA, 2003, p. 257-266).

Quanto aos direitos fundamentais sociais, a despeito de se tratarem de direitos de
prestacdes positivas, também se insere na posicdo juridica de direito subjetivo, seja pela
propria fundamentalidade, seja mesmo em razdo de sua posicdo de normas de escaldo

constitucional, que reconhecem direitos fundamentais, ainda que precisam ressalvas no que

16 <A doutrina constitucional tem reconhecido que os direitos fundamentais possuem dupla dimenséo: subjetiva e
a objetiva. De um lado, os direitos fundamentais, na sua dimensdo subjetiva, funcionariam como fonte de
direitos subjetivos, gerando para o0s seus titulares uma pretensdo individual de buscar a sua realizacdo através do
Poder Judiciario. De outro lado, na sua dimensdo objetiva, esses direitos funcionariam como um sistema de
valores capaz de legitimar todo o ordenamento, exigindo que toda a interpretacdo juridica leve em consideracao
a forga axioldgica que deles decorre.” (MARMELSTEIN, 2014, p. 292).

17 «A constatacdo de que os direitos fundamentais revelam dupla perspectiva, na medida em que podem, em
principio, ser considerados tanto como direitos subjetivos individuais, quanto elementos objetivos fundamentais
da comunidade, constitui sem sombra de ddvidas, uma das mais relevantes formulag6es do direito constitucional
contemporaneo, de modo especial no ambito da dogmatica dos direitos fundamentais.” (SARLET, 2015, p. 147).
18 «“As garantias constitucionais tanto podem ser garantias da prépria constituicdo (acepgdo lata) como garantias
dos direitos subjetivos expressos ou outorgados na Carta Magna, portanto, remédios jurisdicionais eficazes para
a salvaguarda desses direitos (acepgéo estrita). Na primeira acep¢do as garantias sdo concebidas para manter a
eficacia e permanéncia da ordem constitucional contra fatores desestabilizantes, sendo em geral a reforma da
constituicdo, nesse caso, um mecanismo primordial e poderoso de seguranca e conservacdo do Estado de Direito,
0 mesmo se dizendo também do estado de sitio e de outros remédios excepcionais, fadados a manter em pé, em
ocasifes de crise e instabilidade, as bases do regime e o sistema das instituicdes. Na segunda acepcao ja nao se
trata de obter uma garantia para a Constituicdo e o direito objetivo na sua totalidade, mas de estabelecer uma
protecdo direta e imediata aos direitos fundamentais, por meio de remédios jurisdicionais préprios e eficazes,
providos pela ordem constitucional mesma (...) A garantia constitucional nesta Gltima acepcdo é em geral
entendida, ndo somente como garantia pratica do direito subjetivo, garantia que de perto sempre o circunda toda
vez que a uma clausula declaratéria do direito corresponde a respectiva clausula assecuratoria, sendo também
como o préprio instrumento (remédio constitucional) que faz a eficicia, a seguranca e a prote¢do do direito
violado.” (BONAVIDES; MIRANDA; AGRA, 2009, p. 533).
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diz respeito a sua eficcia e delimitagdo das normas juridicas a exigir a consecugdo material
desses direitos®.

O direito a informacdo, como categoria de direito fundamental, permite reconhecer
direito subjetivo ao seu titular, que, na realidade € a propria coletividade, por estar inserido
dentro do principio democratico, fundamento e objetivo fundamental da Replblica Federativa
do Brasil.

O que se percebe é que o principio da informacgdo ndo pode ser encarado como mero
conteudo politico, mas sim juridico, em que a esfera de conhecimento e de publicidade sejam
alargados dentro dos campos de atuacio dos Poderes Publicos constituidos. E preciso que o
poder seja controlavel, e tenha contornos de limitacdo de sua atuacéo, pela visibilidade que se
dé aele (BOBBIO, 2011).

A publicidade, em suma, afirma que determinado fato ou area é espaco publico, e se
insere dentro de principios e premissas que devem nortear a conduta dos administradores
publicos, bem como permitem o acesso dos interessados aos atos praticados ou a praticar. O
conceito, portanto, de visibilidade, transparéncia, para que ndo caia em descrédito ou seja
direito exercivel somente a titulo individual, demanda constante aprimoramento civico e
garantias de participacéo e controle social plenos, a efetivar o uso responsével e criterioso da
informagdo e da informagéo ambiental (MACHADO, 2006).

A fundamentalidade do direito a informacdo perpassa o conteido genérico e permite
gue se reconheca sua eficacia normativa no ramo do direito ambiental, como norteador de
toda prevencéo e precaucdo voltadas a protecdo do bem ambiental. E preferivel, em atencéo a
protecdo do meio ambiente ecoligamente equilibrado, que se evite a realizagdo de
determinada atividade que, potencialmente, acarrete dano ao meio ambiente, ou que, mesmo
gue ndo seja possivel aquilitar a extensdo, pelos métodos cientificos conhecidos, do dano, a
atividade ndo seja realizada. Tudo isso encontra substrato de validade na dupla natureza do

direito de informacéo, enfocando-se sobre 0 aspecto passivo e 0 aspecto ativo.

19.¢(...) A verdade é que se os direitos sociais podem ser configurados como direitos fundamentais, isto é, direitos
reconhecidos por normas de estaldo constitucional, esses direitos podem igualmente ser constituidos como
posicdes juridicas jusfundamentais, isto €, como direitos subjetivos. Mas havera aqui que distinguir dois niveis.
E que, tal como ocorre com os classicos direitos de defesa, os direitos fundamentais sociais podem ser
qualificados ou como regras, ou como principios. Neste Gltimo caso, é a partir desses principios que se deduz a
norma individual consagradora da posi¢do juridica fundamental. A distingdo entre estes dois niveis — o nivel das
regras e o nivel dos principios — tem a ver com as diferentes posi¢Bes juridicas constituidas reconhecidas
constitucionalmente. (...) Dai que a configuracdo juridica dos direitos fundamentais sociais possa apresentar-se
como uma tarefa constitucional legislativa particular de producdo de actos juridicos.” (QUEIROZ, 2006, p. 139-
141).
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Prefere-se nédo realizar a atividade quando a informacdo ndo se mostra segura ou 0S
dados podem causar prejuizo ao bem ambiental.

Para Nunes (2014, p. 109), considerando o respeito as dimensdes ético-morais,
juridica e social, pode-se afirmar que o direito a informacdo ostenta o carater de direito
fundamental, sobretudo ap6s a sua normatizacdo em lei ordinéria, disciplinando e
instrumentalizando seus conceitos juridicos, para garantia de sua posi¢do constitucional e
direito fundamental de 12 dimens&o, de expressao ou consequéncia coletiva.

Ora, a fundamentalidade ou a posi¢do normativa de direito fundamental se refere ao
dever de respeito, dever de protecdo e dever de promocdo que as posi¢Oes juridicas se
referem, seja do Estado (eficacia vertical), seja do particular (eficacia horizontal), como
aponta Marmelstein (2014, p. 293-294).

O critério de fundamentalidade se refere a propria necessidade de se estabelecer um
sistema coerente e juridicamente harmonico dos direitos fundamentais, sejam eles individuais,
coletivos ou sociais, e para alguns doutrinadores, como Bonavides, Miranda e Agra (2009, p.
533), solidarios e universais (32, 4%, e 5% geracdo), como necessariamente se pode extrair da
protecdo do meio ambiente para as presentes e futuras geracoes.

Ainda, no que concerne a sua eficécia, especificamente sobre os direitos sociais,
aqueles mais controvertidos no que tange sua densidade normativa e aplicabilidade imediata,
relevante a ponderagéo de Sarlet (2015, p. 77),

[0] art. 5°, & 1° da CF, de acordo com o qual as normas definidoras dos
direitos e garantias fundamentais possuem aplicabilidade imediata,
excluindo, em principio, o cunho programatico destes preceitos, conquanto
ndo existe consenso a respeito do alcance deste dispositivo. De qualquer
modo, ficou consagrado o status juridico diferenciado e reforcado dos
direitos fundamentais na Constitui¢do vigente... O Constituinte de 1988,
além de ter consagrado expressamente uma gama variada de direitos
fundamentais sociais, considerou todos os direitos fundamentais como
normas de aplicabilidade imediata. Além disso, ja se verificou que boa parte
dos direitos fundamentais sociais (as assim denominadas liberdades sociais)
se enquadra, por sua estrutura normativa e por sua fungdo, no grupo dos
direitos de defesa, razdo pela qual ndo existem maiores problemas em
considera-los normas auto-aplicaveis, mesmo de acordo com os padrdes da
concepcao classica referida. Outros direitos fundamentais hd, de modo
especial — mas ndo exclusivamente — entre os direitos sociais, que, em
virtude de sua funcdo prestacional e da forma de sua positivacdo, se
enquadram na categoria das normas dependentes de concretizagdo
legislativa, que — a exemplo do que ja foi visto — podem ser também
denominadas de normas dotadas de baixa densidade normativa. Ainda que
para estes direitos fundamentais também se aplique o principio da
aplicabilidade imediata, ndo ha, por certo, como sustentar que tal se dé de
forma idéntica aos direitos de defesa.
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Néo é diferente em relacdo ao meio ambiente e a sua protecdo pelo sistema
constitucional e infraconstitucional. A densidade normativa, muitas vezes, imprescinde de
instrumentos normativos primarios ou secundarios (lei em sentido formal, decretos
autbnomos ou decretos) para a concrecao do direito de informacdo ambiental, de modo que
venha ele a ser respeitado.

E nesse ponto em que, verificando que a politica publica destinada a garantia de
determinado direito social ocorre de modo deficitario ou improprio ao exercicio legitimo
desse mesmo direito, e aqui se refere e se entende tal déficit na medida em que a dignidade da
pessoa humana ndo € atendida, legitima-se, de modo inconteste, a participacdo e o controle
social nessa tomada de deciséo, e tal somente pode ocorrer com 0 acesso integral ao processo
de tomada de decisdo, consubstanciado no binémio informagao-participacdo, duas faces da
mesma moeda.

N&o se pode olvidar, portanto, que a fundamentalidade do direito a informacéo
encontra sustentaculo na propria delimitacdo do principio democréatico, quando exsurge a
visibilidade, transparéncia e informacdo como garantidoras de uma atuacéo politica proba, o
que se pode perceber inclusive na atuacdo administrativa ambiental, em que os 6rgdos que
integram o Sistema Nacional do Meio Ambiental podem e devem oficiosamente buscar a
protecdo integral do bem ambiental, lastreando-se, especialmente, na visibilidade de sua
atuacao.

A informacdo ambiental, nesse sentido, como direito fundamental, permite que o
administrador tenha no¢do completa de sua atuacdo politico-administrativa, exigindo,
também, do particular, que proceda de acordo com a legislacdo ambiental e com os principios
e normas informativos do direito ambiental.

A visibilidade, portanto, é pressuposto do exercicio do principio da informacédo e
participacdo, que estrutura e condiciona o desenvolvimento de atividades potencialmente

lesivas ao meio ambiente.

[...] O principio da visibilidade € um principio revolucionario, jA que
contrasta a tendéncia natural do poder — de qualquer forma de poder — de se
esconder, ou ndo declarando em publico as préprias intencdes ou
declarando-as de forma mentirosa, subtraindo-se dos olhares indiscretos das
pessoas ou mascarando-se (mimetizando-se). [...] Precisamente porque o
principio da visibilidade do poder € inatural, é também o mais dificil de ser
respeitado: o poder resiste a toda tentativa feita pelas vitimas de exp6-lo, de
induzi-lo a se apresentar a luz do sol, de forga-lo a tirar a méscara, a dizer a
verdade [...]. (BOBBIO, 2011, p. 26).
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Certo é que visibilidade e transparéncia se distinguem da informacéo, explica
Machado (2006, p. 63), assim como a publicidade dessa informacdo difere da propria
informacdo, ostentando contornos préprios. Contudo, quando ndo observado pelos poderes
constituidos, enseja-se a prerrogativa de valer-se do direito de informagdo como direito
auténomo, buscando essa tutela especifica, para a protecdo do meio ambiente. Vale dizer, sem
a informacdo ambiental especifica e precisa, é possivel obstar o inicio de atividade
potencialmente lesiva ao meio ambiente.

Verifica-se que o direito a informacdo possui multifacetarias relacdes juridicas que o
sustentam, referindo-se necessariamente ao principio democratico.

Nessa linha, o direito a informacdo reveste-se da fundamentalidade prépria dos
direitos fundamentais e que a fundamentalidade formal encontra-se ligada necessariamente a
positivacdo do direito (SARLET, 2015, p. 75), em nivel de direito fundamental expresso e
positivado, além das prescri¢Ges relativas a vedacdo do retrocesso e garantia institucional de
sua estabilidade®, como se pode observar da disciplina legal sobre o direito a informacao
inserto no inciso XXXIII do artigo 5° da Constituicdo Federal.

No que toca a fundamentalidade material, o direito de acesso a informag&o encontra
guarida de se tratar de elemento constitutivo da Constituicdo material, isto €, vinculo ao
nicleo fundamental de sua existéncia mesma, o que indica, além da buscada estabilidade
institucional, a clausula aberta prevista no paragrafo 2° do artigo 5° da Constituicdo Federal,
que determina a possibilidade de outros direitos fundamentais incorporarem-se a
fundamentalidade formal, ainda que ndo previstos expressamente no texto constitucional. E
mais, liga-se a fundamentalidade material a propria estrutura e funcionamento do Estado
Democratico de Direito e da sociedade (SARLET, 2015, p. 76), e, inegavelmente, o direito a
informacdo, relaciona-se intimamente com o principio democratico e a participacao.

N&o sem razdo, Nunes (2014, p. 120) preconiza que

Da delimitagdo conceitual proposta ao Direito de acesso a informacéo,
percebe-se que ele foi efetivamente positivado nos artigos 5°, XXXIII, e
37, caput, e paragrafo 3°, Il da Constituicdo, possuindo, segundo a
classificagdo proposta por Sarlet, fundamentalidade formal e material,

20 ¢(...) a) como parte integrante da Constituigdo escrita, os direitos fundamentais situam-se no apice de todo o

ordenamento juridico, de tal sorte que — neste sentido — se cuida de direitos de natureza supralegal; b) na
qualidade de normas constitucionais, encontram-se submetidos aos limites formais (procedimento agravado) e
materiais (clausulas pétreas) da reforma constitucional (artigo 60 da CF), cuidando-se, portanto (pelo menos num
certo sentido) e como leciona Jodo dos Passos Martins, de direitos pétreos, muito embora possa controverter a
respeito dos limites da protecdo outorgada pelo Constituinte, 0 que ser& objeto de anélise na parte final desta
obra; c) por derradeiro, cuida-se de normas diretamente aplicveis e que vinculam de forma imediata as
entidades publicas e privadas (artigo 5°, paragrafo 1° da CF).” (SARLET, 2015, p. 76).
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suficiente para se afirmar que ele obedece, assim, a dimensdo juridica dos
Direitos Fundamentais. Pelo conceito de Direitos Fundamentais proposto por
Ferrajoli, eles coincidem com essas normas téticas constitucionais, sendo,
consequentemente, indisponiveis, inalienaveis e inviolaveis, caracteristicas
gue advém também de sua dimensdo ética ou moral, fundamentada na
dignidade da pessoa humana. Outros dispositivos constitucionais tém,
igualmente, conexdo com o Direito de Acesso a Informacao, como os artigos
50, 1V, X, XII, XIV, XXXIV, b, LX, LXXII, 74, paragrafo 2°, 93, IX, 216,
paragrafo 2°, e 220. Essa positivacdo seria a propria fundamentacdo do
direito de acesso a informagdo segundo a dogmatica juridica comentada por
Ferrajoli. Como os dispositivos advém do poder constituinte originario ou
derivado, constata-se também sua fundamentalidade com base no consenso,
historicamente situado e comprovado, reforcando-se, dessa forma, a
dimensdo ética ou moral dos Direitos Fundamentais.

Como direito subjetivo e direito fundamental, com fundamentalidade formal e
material, o direito a informac&o ou de acesso a informacéo, e na mesma linha segue o direito
de informacdo ambiental, elevado a guisa de principio informador do direito ambiental
(MACHADO, 2015, p.121).

1.3 Caracteristicas dos direitos fundamentais e o direito a informacéo ambiental

Oriundo de uma conceituacdo classica, os direitos fundamentais de 1% dimenséo,
aqueles cuja protecdo se insere no contetdo das liberdades publicas, ou relacionados ao
absenteismo do Estado, podem ser conceituados como direitos de defesa.

Sarlet (2015, p. 175) observa que nessa concepcao liberal-burguesa, na construcdo dos
direitos humanos e sua positivacdo a guisa de direitos fundamentais no decorrer dos Gltimos
trés séculos, pode-se entender que, acima de tudo, os direitos fundamentais sdo verdadeiros
direitos de defesa objetivando a limitacdo do Poder de império estatal. De acordo com o autor,
trata-se de um dever de ndo perpetrar ingeréncias indevidas nas liberdades individuais, por
parte dos 6rgdos constituidos, ingeréncias que podem ocorrer por meio de omissfes ou pela
intervencgéo desproporcional e ilegal na esfera de liberdade pessoal, somente podendo fazé-lo
em determinadas condicdes e observando critérios estritamente legais.

Nesse ponto que se fala em geracgdes de direitos fundamentais, dividindo-as no tempo
historico, a partir das revolucBes burguesas até sua delimitagdo atual, com a ascendéncia do
Estado Social e sua (provavel) faléncia ou redimensionamento com a globalizacéo
(MARMELSTEIN, 2014, p. 50), donde se pode extrair a ideia de direitos fundamentais de 3?,
48 e 52 geracOes (BONAVIDES; MIRANDA; AGRA, 2009, p. 579 et seq.), inserindo-se o
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Direito Ambiental como direitos fundamentais relativos a solidariedade ou aos interesses
difusos em escala universal.

Ainda conforme Sarlet (2015, p. 178), ao direito ambiental ou protecdo do meio
ambiente estaria evidentemente demonstrada a caracteristica de titulares universais ou
indeterminados, de interesse geral e indiscriminado. Nesses direitos posterior aos de 22
geracdo ou dimensdo estariam situados os direitos de solidariedade ou fraternidade, direito a
paz, ao desenvolvimento, a autodeterminacao dos povos e ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado.

Tal denominagdo, contudo, segunda a mais abalizada doutrina, ndo se assenta na
melhor correspondéncia do termo semantico, porquanto a concepcao de geracdo pode indicar
que os direitos fundamentais sdo sucessiveis entre si, e se esgotam na medida em que uma
geracdo é superada pela outra. Ndo € pelo fato de que a construcdo da teoria dos direitos
humanos e sua positivagdo como direitos fundamentais ocorrem no tempo, com avangos e
retrocessos politicos-institucionais, que os direitos individuais, de 12 geracdo, estdo superados
com a delimitacdo do objeto dos direitos sociais. Ao contrario, além de se relacionarem, eles
se sobrepdem e se integram a propria nocdo de fundamentalidade material e formal dos
direitos fundamentais. Por tal motivo que se prefere a semantica direitos fundamentais de 1% e
22 dimensao.

O mesmo se pode observar com relagcdo as demais geracdes ou dimensdes dos direitos
fundamentais, j& que na atualidade, em razdo da globalizacdo e da insuficiéncia do Estado
social na concretizacdo dos direitos de 22 dimensdo, fala-se em direitos de fraternidade, meio
ambiente sustentavel e direito a paz universal®.

Quanto a classificacdo, portanto, a par da didatica divisdo em geracGes ou dimensoes,
cuja importancia se verifica para a delimitacdo de sua evolucdo no tempo e nas conquistas
civilizatorias das ultimas trés décadas, no ensejo de se buscar a igualdade juridica e a
limitacdo do poder absoluto pelo império da legalidade e democracia, ha que se mencionar as
duas mais abalizadas doutrinas sobre a temética.

A primeira, de Canotilho, divide os direitos fundamentais em direitos de defesa, cuja

eficacia pode se dar em nivel horizontal (em desfavor de particulares) e vertical (em relacéo

2L Supremo Tribunal Federal. “Enquanto os direitos de primeira geracdo (direitos civis e politicos) — que
compreendem as liberdades cléssicas, negativas ou formais — realcam o principio da liberdade e os direitos de
segunda geracdo (direitos econdmicos, sociais e culturais) — que se identificam com as liberdades positivas, reais
ou concretas — acentuam o principio da igualdade, os direitos de terceira geragéo, que materializam os poderes de
titularidade coletiva atribuidos genericamente a todas as formagdes sociais, consagram o principio da
solidariedade e constituem um momento importante no processo de desenvolvimento, expansdo e
reconhecimento dos direitos humanos, caracterizados, enquanto valores fundamentais indisponiveis, pela nota de
uma essencial inexauribilidade (MS 22.164/SP, Rel. Ministro Celso de Mello).” (BRASIL, STF, 1995).
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ao Estado), direitos de participacdo, direito de organizagdo e procedimentos, direitos de
protecdo e direitos a prestacdes positivas?? (CANOTILHO, 2009).

Alexy (2009), por sua vez, tratando na sua obra sobre a teoria dos direitos
fundamentais, quando versa sobre os direitos fundamentais, divide-os em dois grandes eixos,
sendo os primeiros os direitos de defesa e os segundo direitos a prestacédo, cuja subdiviséo
engloba os direitos de protecdo, organizacdo e procedimento e prestacdo em sentido estrito
(sociais)®.

Verifica-se que a classificacdo se diferencia apenas na sua colocacdo topoldgica, nao
encontrando grandes divergéncias conceituais sobre a existéncia dessas espécies de direitos,
independentemente de seu exercicio se dar de modo individual ou coletivamente. Tais
posicBes indicam que os direitos fundamentais, quanto a sua classificacdo mesma, podem ser
situados em dois grandes eixos, o0s direitos de defesa e os direito de prestacdo, em sentido
amplo.

Interessante notar, portanto, que o proprio direito a informacdo, como mencionado
alhures, que ndo se confunde com o direito de liberdade a informacdo ou direito de
comunicacdo, ostentar carater de direito de prestacdo em sentido amplo.

Mesmo na classificacdo didatica proposta por Silva (2003), em seu Curso de Direito
Constitucional positivo, como pondera Sarlet (2015)%, h& o reconhecimento de que os direitos

22 «“As normas consagradoras de direitos fundamentais ndo protegem as realidades de vida, os dados reais como
dados ou realidades. Garantem ou protegem esses dados reais, configurando direitos subjetivos (ex. direito a
liberdade), direito de prestacdo (ex. direito ao ensino, direito aos tribunais), direitos processuais e procedimentais
(ex. direito a ser ouvido em processo penal ou em procedimento disciplinar), garantia de instituto e garantias
instuticionais (ex. protecdo da maternidade, garantia da propriedade privada) e direito de participagdo (ex. direito
de participar na vida publica). Trata-se, como se vé, dos efeitos juridicos que resultam do facto de uma norma
recortar certos dados da realidade como objeto de protecdo. Para dar operatividade a essa prote¢do cria ou
constitui juridicamente liberdades, prestacdes, institui¢oes e procedimentos.” (CANOTILHO, 2009, p. 1263).

23 “De acordo com a interpretacéo liberal classica, direitos fundamentais sdo destinados, em primeira instancia, a
proteger a esfera de liberdade do individuo contra intervencdes dos Poderes Pablicos; eles séo direitos de defesa
do cidaddo contra o Estado. Direitos de defesa do cidaddo contra o Estado sdo direitos a a¢fes negativas
(absten¢des) do Estado. Eles pertencem ao status negativo, mais precisamente ao status negativo em sentido
amplo. Seu contraponto sdo os direitos a uma acgao positiva do Estado, que pertencem ao status positivo, mais
precisamente ao status positivo em sentido estrito. Se se adota um conceito amplo de prestacdo, todos os direitos
a uma acdo estatal positiva podem ser classificados como direitos a prestacfes estatais em um sentido mais
amplo. (...) Os direitos a prestacdes (em sentido amplo) podem ser divididos em trés grupos: (1) direito a
protecdo; (2) direito a organizacdo e procedimento; e (3) direitos a prestagdes em sentido estrito.” (ALEXY,
2009, p. 433-444).

24 «“Como ponto de partida para a distincdo entre direitos e garantias individuais e coletivos, encontramos, na
doutrina nacional, a licdo de José Afonso da Silva, para quem os direitos individuais constituem direitos
fundamentais do homem-individuo, que sdo aqueles que reconhecem a autonomia aos particulares, garantindo a
iniciativa e a independéncia aos individuos diante dos demais membros da sociedade politica do préprio Estado,
ao passo que os direitos coletivos podem ser, segundo 0 mesmo autor, conceituados como direitso fundamentais
do homem-membro de uma mesma coletividade, ressaltando, em outra passagem de sua obra, que boa parte dos
direitos coletivos mencionados sob esta rubrica na Constituicdo (no rol do artigo 5°) é, na verdade, direitos
individuais de expressao coletiva, como as liberdades de reunido e associa¢do, ao passo que outros se encontram
dispersos no texto constitucional.” (SARLET, 2015, p. 177).
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coletivos ndo séo necessariamente direitos cuja titularidade seja universal ou indiscriminada,
sem titular determinado ou determinével, muito menos engloba os direitos socais. Sdo direitos
de expressao coletiva,

N&o h4, portanto, pelo legislador constituinte patrio, quando positiva os direitos
fundamentais, definigdo clara sobre os direitos individuais e os direitos coletivos, mesmo
porque ndo se percebe com clareza essa distingdo sem socorrer-se da classificagdo que
delimita os direitos fundamentais em direitos de defesa e direitos de protecdo, dessumindo-se
que a grande maioria dos dispositivos elencados sob o rétulo de coletivos séo, na verdade,
direitos tipicamente individuais, ainda que de expresséo coletiva, o0 que leva a indicar que 0s
demais direitos cuja base normativa ou fatica se referem aos direitos de desenvolvimento, paz,
meio ambiente e participacdo sdo inegavel direitos a prestacGes, em sentido amplo, cuja
titularidade, por sua propria natureza, € indiscriminada e indeterminada, podendo, contudo,
ser determinavel ou determinada a depender das posicGes juridicas ocupadas (ALEXY, 2009,
p. 444-456).

Segundo Sarlet (2015, p. 178) verifica-se que “[...] no caso dos direitos da terceira
dimensao a faceta coletiva assume caracteristicas bem diversas das que se aplicam aos direitos
individuais de expressao coletiva encontrados no catalogo da nossa Constituicdo”.

Ademais, no que toca aos direitos fundamentais, é de indispensavel importancia
pontuar que embora aja a classificacdo entre direitos de defesa e direitos a prestacfes em
sentido amplo, tais eixos sdo ndo excludentes ou exclusivos, donde se pode concluir que na
tematica dos direitos fundamentais, o direito subjetivo se afigura como verdadeira posicao de
direito-garantia frente ao complexo normativo aberto e heterogéneo que se apresenta a
situacdo fatica, podendo-se ainda falar-se em direitos a posicdes faticas ou prestacdes
materiais em sentido estrito, representando ndo s6 uma posicdo normativa, mas uma
concretizacdo no mundo dos fatos dos direitos-garantias postulados.

Ante a essa complexidade ontoldgica, e considerando os vetores de ponderacdo de
interesses de estruturacdo de normas e principios, é que se pode entender que a complexidade
dos direitos fundamentais eleva o sistema a uma normatizacdo cambiante, de acordo com a
abertura que o proprio sistema intui (Artigo 5°, paragrafo 2°), sobretudo considerando a
atualissima discussédo sobre os direitos de 3°, 42 e 5° geracoes.

Necessario compreender que

[...] a classificagdo adotada refuta qualquer compreensdo dicotdmica a
respeito dos direitos fundamentais como direitos de defesa (negativos) e
direitos a prestagcdes (positivas), ja que ambos se complementam e, a
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despeito de eventualmente entrarem em conflito (como, de resto, hé conflitos
dos direitos negativos entre si), acabam por se reforcar mutuamente. O que
ndo se deve esquecer € que, em matéria de direitos fundamentais como
direitos subjetivos, em verdade o que temos € um complexo heterogéneo de
posicBes juridico-subjetivas fundamentais, que, no ambito das diversas
funcBes exercidas pelos direitos fundamentais, podem assumir tanto uma
dimenséo positiva quanto negativa [...] (CANOTILHO et al., 2014, p. 188).

Ora, essa complexa gama de posic@es juridicas, é facilmente perceptivel no que toca o
direito a informagdo ambiental, uma vez que indica uma posicdo unilateral, de interesse
individual, coletivo e geral, e outra bilateral, no sentido de participacdo ou interesse
necessariamente geral, vinculada a transparéncia e a visibilidade. Demais disso, pode ser
exercitdvel como direito coroléario do direito maior de liberdade de expressdo e imprensa ou
direito a comunicacdo social®.

Quando se fala de direito a informacdo ambiental, esta-se a analisar o conteudo do
direito de informacgdo como integrante do principio democratico. Assim é que o artigo 2° da
Lei de Acesso a Informacdo Ambiental prevé a que os 6rgdos e entidades da Administracdo
Publica, direta, indireta e fundacional, integrantes do SISNAMA, ficam obrigados a pemitir o
acesso publico aos documentos, expedientes e processos administrativos que tratem de
matéria ambiental e a fornecer todas as informacgdes ambientais que estejam sob sua guarda.

E direito de qualquer interessado obter informac&o, em 6rgdos publicos, de carater
geral ou particular, sem a necessidade de demonstrar interesse especifico, para garantir seu
direito de informar-se com os rumos da atividade administrativa ambiental e de
governabilidade, garantindo-se, também, seu direito fundamental de participacdo. A protecdo
do meio ambiente esta indissociavelmente ungido ao direito de informacéo e participacéo.

Direciona-se essa prerrogativa no sentido de que o particular pode postular o exercicio
desse direito a informacdo, de conteddo geral ou especifico, sem a necessidade de
demonstracdo de interesse (MACHADO,2015 p. 83). Fala-se em transparéncia ativa e
transparéncia passiva, mas ainda assim, o objetivo do direito fundamental previsto no referido
inciso direciona-se ao direito de acesso a informacdo, seja pela prestacdo direta e unilateral
dos 6rgéos publicos, seja por intermédio do exercicio do direito de peti¢cdo ou qualquer outro

meio em que se veja assegurado o acesso as informagdes solicitadas.

%5 Constituicdo Federal de 1988. “Art. 220. A manifestagdo do pensamento, a criacdo, a expressdo e a
informacdo, sob qualquer forma, processo ou veiculo ndo sofrerdo qualquer restricdo, observado o disposto nesta
Constituicdo. § 1° - Nenhuma lei contera dispositivo que possa constituir embaraco a plena liberdade de
informacdo jornalistica em qualquer veiculo de comunicacdo social, observado o disposto no art. 5°, 1V, V, X,
X1l e XIV. § 2° - E vedada toda e qualquer censura de natureza politica, ideoldgica e artistica.” (BRASIL,
1988).
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A partir dessas consideracfes a respeito da Democracia, Estado democratico
de Direito e Republica, podem ser levantados os seguintes questionamentos:
a) De que forma se pode aferir se a gestdo de assuntos publicos foi de
qualidade, se garantiu os Direitos Fundamentais, se respeito 0 bem comum,
se nao foi objeto de corrupcdo?; b) Como os governantes devem prestar
contas de todos os seus atos?; e ¢) quais sdo as formas de se dar visibilidade,
transparéncia ou publicidade desses atos? As respostas sdo as mais diversas,
mas, a0 menos, duas sdo possiveis. A primeira é de ordem unilateral, em que
0 proprio Estado se prontifica ou se vé obrigado a publicar tudo o que se
refere aos seus atos, em local de acesso publico e gratuito (caso contrario,
poder-se-ia escamotea-la, de forma que a publicidade fosse na verdade, de
acesso restrito) (...) A segunda respostas possivel aos questionamentos
apresentados é de ordem bilateral, em que o Estado é primeiramente
provocado a prestar informacdes, para posteriormente fornecé-las
adequadamente, de forma clara e inteligivel ao seu destinatario, dentro de
um prazo razoavel. Para o decreto n. 7.724/2012, e a doutrina, enquanto a
transparéncia ativa refere-se a publicagdo proativa de informag@es [primeira
resposta], [...], a transparéncia passiva € um conjunto de mecanismos que
garantem o atendimento a uma determinada solicitacdo de informacéo
[segunda resposta]. (NUNES, 2014, p.123-124).

A indicagdo da transparéncia ativa e passiva, como corolarios diretos do direito a
informacdo ou acesso a informacdo caracterizam o direito de informacdo ambiental como
direito de organizacdo e procedimento e/ou participacdo, no sentido de se permitir a
participacdo politica e a defesa dos direitos fundamentais de protecdo ao meio ambiente.

O direito a informacdo, e também o direito a informacdo ambiental, cujo contetdo
pode ser entendido como direito de prestacdo em sentido amplo, cuja espécie poderia se situar
nos direitos de organizacdo e procedimento (ALEXY, 2009), ou direito de participacdo
(CANOTILHO, 2009), relaciona-se intimamente com o principio democratico, repisando-se 0
conceito de Machado (2006), quando trata do Estado da Informacdo Democratica de Direito.

O direito a informacdo ndo se confunde com o direito de informac&o. Para o segundo,
cuja protecdo € a de expressdo ou comunicacao, tem-se a fundamentalidade jungida ao direito
individual de liberdade, como preconiza parte de seu regime juridico constitucional. De seu
turno, o direito a informacdo decorre de direito de prestacdo, cuja participacdo € vetor
interpretativo, relacionando-se intimamente com a propria razdo de ser do Estado, como
fundamento da Republica Federativa do Brasil. Situa-se como direito de 3* geracéo,
relacionado a solidariedade e participacdo, direito coletivo ou difuso, de interesse de toda a
coletividade, para o desenvolvimento sadio e a busca da paz e da estabilidade das relacGes
sociais. E no aspecto do direito a informacdo ambiental, com mais razdo se justifica a
protecdo desse direito fundamental de 3? dimensdo, cujo contetdo é a preservacdo do meio

ambiente equilibrado para as presentes e futuras geracoes.
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Vale dizer que “[...] o direito a informag&o é, a0 mesmo tempo, de cada um e de todos,
sendo que a primeira parte do artigo 5°, XIV da Constituicdo Federal ndo se direciona com
exclusividade aos meios de comunicacdo social” (MACHADO, 2006, p. 53), e assim, a
distingdo se mostra mais nitida, quando indica o direito a informacdo de modo geral e
irrestrito, como sendo de todos e de cada um, e o direito de acesso a informacdo nos érgéos
publicos, por corolério do dever de transparéncia e visibilidade da Administracao Publica.

A propria de Lei n. 10.650/2003 altera para melhor a previsdo especifica na Lei n.
6.938/1981, artigo 6°, paragrafo 3°, que trata da informacdo ambiental, no sentido de que se
mostra dispensavel a demonstracdo de interesse especifico, como se verifica do parégrafo
primeiro do artigo 2° da Lei de Acesso a Informacdo Ambiental®® (SARLET; MACHADO;
FENSTERSEIFER, 2015, p. 562).

O que reforca o conceito de que o direito de acesso a informagdo ambiental tem
contetdo relacionado a participacdo politica e democracia é a ressalva contida no referido
primeiro do artigo 2° da Lei n. 10.650/2003, no sentido de que a informagéo ndo deve ser
utilizada com escopo comercial, protegendo-se, nos demais paragrafos, os direitos corolarios
ao direito autoral ou propriedade industrial. A informacdo ambiental sem a necessidade de
demonstracdo de interesse especifico, portanto, direciona-se ao direito de exercicio da
democracia e da participacdo politica, de modo que, na ponderacdo de todo direito
fundamental, h& que se analisar, as restricdes previstas para a protecdo do direito autoral ou de

propriedade intelectual.

1.4 Direito a informacao e direito a informagdo ambiental

Ora, a informacéo, na licdo do professor Machado, relativa ao direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado,

[...] comporta duas faces. De um lado, o direito de todos terem acesso as
informacGes em matéria de meio ambiente (art. 5°, incs. XIV, XXXIII e
XXXIV, da CF e art. 114 da CE; art. 14, inc. |, do Decreto 99.274/90; art. 8°
da Lei 7.347/85). De outro lado, o dever de o Poder Publico informar

% |_ei n. 10.650/2003. “Art. 2°: Os 6rgdos e entidades da Administragdo PUblica, direta, indireta e fundacional,
integrantes do Sisnama, ficam obrigados a permitir o acesso publico aos documentos, expedientes e processos
administrativos que tratam da matéria ambiental e a fornecer todas as informagdes ambientais que estejam sob
sua guarda, em meio escrito, visual, sonoro ou eletr6nico, especialmente as relativas a: | — qualidade do meio
ambiente (...) 1°: qualquer individuo, independentemente da comprovacdo de interesse especifico, tera acesso as
informacdes de que trata esta lei, mediante requerimento escrito, no qual assumira a obrigacdo de ndo utilizar as
informacdes colhidas para fins comerciais, sob as penas da lei civil, penal, de direito autoral e de propriedade
industrial, assim como de citar as fontes, caso, por qualquer meio, venha a divulgar os aludidos dados.”
(BRASIL, 2003a).
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periodicamente a populagdo sobre o estado do meio ambiente e sobre as
ocorréncias ambientais importantes (art. 4°, inc. V, e 9°, incs. X e XI, da Lei
6.938/81; art. 193, inc. V, da CE e art. 6° da Lei 7.347/85) (MACHADO,
2015, p. 68).

De um lado tem-se o direito de cada cidaddo, grupo de pessoas, formalmente
representados por entidade associativa ou 6rgdo de classe, a coletividade incerta ou difusa, ou
as instituicbes Defensoria Publica e Ministério Publico, que detém a prerrogativa do acesso a
informacdo, configurando-se a transparéncia ativa, ou o dever juridico de os 6rgdos publicos
prestarem as informacgdes, quando solicitados?’. De outro, o direito de ser informado,
constituindo dever de o Poder Publico informar, sem a necessidade de postulacdo ou demanda
anterior, o que se caracteriza pela transparéncia passiva® (NUNES, 2014).

Alids, o que se verifica, é que a informacdo deve ser atual e veraz. Também deve ser
inteligivel, para que a populacéo tenha a possibilidade de por si s6 compreender a informagao
gue esta sendo prestada, justamente para que possa exercer, de modo pleno, sua participacéo e
o controle social. No mesmo sentido deve ser observado em relacdo a informacao ambiental,
uma vez que a informacdo em consonancia com os conhecimentos cientificos mais
atualizados permite que seja amplamente conhecidos os resultados ou efeitos de determinada
atividade potencialmente poluidora, de modo que impeca o dano ao bem ambiental.

Ainda assim, mesmo que nao se conheca com precisdo os limites de eventual dano ou
possibilidade de dano, pode-se, com lastro no principio da precaucdo, aguardar que a

informacdo seja mais depurada, esteja clara o suficiente para que se possa intelegir eventual

27 A LA [Lei de Acesso a Informagdo] contém comandos que fazem referéncia a obrigatoriedade de 6rgéos e
entidades publicas, por iniciativa prépria, divulgarem informagdes de interesse geral ou coletivo, salvo aquelas
protegidas por algum grau de sigilo. A iniciativa do drgéo publico de dar divulgacéo a informac@es de interesse
geral ou coletivo, ainda que ndo tenha sido expressamente solicitada, € denominada de principio da
“Transparéncia Ativa”. Diz-se que, nesse caso, a transparéncia € “ativa”, pois parte do 6rgao publico a iniciativa
de avaliar e divulgar aquilo que seja de interesse da sociedade. Toda a LAI estimula a iniciativa de transparéncia.
Contudo, os artigos da LAI que fazem referéncia expressa a iniciativas de Transparéncia Ativa sdo: Arz. 3°. “Os
procedimentos previstos nesta Lei destinam-se a assegurar o direito fundamental de acesso a informacéo e
devem ser executados em conformidade com os principios basicos da administragdo publica e com as seguintes
diretrizes: (...) Il - divulgacéo de informagdes de interesse publico, independentemente de solicitagdes; (...) Art.
8°. “E dever dos 6rgdos e entidades piiblicas promover, independentemente de requerimentos, a divulgacdo em
local de facil acesso, no ambito de suas competéncias, de informagdes de interesse coletivo ou geral por eles
produzidas ou custodiadas”. (BRASIL, 2013, p. 14, grifos do autor).

28 “Assim como estabelece mecanismos da chamada “Transparéncia Ativa”, a LAI estabelece procedimentos e
acOes a serem realizados pelos 6rgéos e entidades publicas de forma a garantir o atendimento ao principio da
“Transparéncia Passiva”. A “Transparéncia Passiva” se d4 quando algum o6rgdo ou ente ¢ demandado pela
sociedade a prestar informacdes que sejam de interesse geral ou coletivo, desde que ndo sejam resguardadas por
sigilo. A obrigatoriedade de prestar as informagdes solicitadas esta prevista especificamente no artigo 10 da LAI:
Art. 10. “Qualquer interessado poderd apresentar pedido de acesso a informagdes aos orgdos e entidades
referidos no art. 1° desta Lei, por qualquer meio legitimo, devendo o pedido conter a identificacdo do
requerente e a especificagdo da informa¢do requerida”. Dessa forma, além de disponibilizar informagdes que o
estado/municipio julgue ser de carater publico e de interesse coletivo, é também dever do ente garantir que as
informagdes solicitadas pela populagdo sejam atendidas.” (BRASIL, 2013, p. 17, grifos do autor).
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dano ao meio ambiente, delimitando a implantacdo de determinado empreendimento de
grande porte.

Machado (2006, p. 52) afirma que a informagdo que ndo se mostra atual, veraz, ou
inteligivel pelos destinatarios da mensagem, certamente ndo se presta a ser qualificada como
informac&o. Para que se possa aferir a veracidade da informacéo, h4 que se estabelecerem
procedimentos (garantia dos direitos fundamentais de prestacdo em sentido amplo, na sua
modalidade de organizacao e procedimento) seguros, suficientes a permitirem o controle da
informacdo, bem como sua autenticidade e fidedignidade.

Dessa forma, o retardamento a informagdo causa danos potenciais e efetivos ao
informado, de modo que a propria Lei n. 12.257/2011, doravante denominada Lei de Acesso a
Informacdo, bem como o decreto que a regulamenta e unifica seus conceitos, Decreto n.
7.724/2012, prevé os ritos necessarios a prestacdo da informacdo atual e tempestiva,
classificando, ainda, no mesmo instrumento normativo, 0 que entende por documentos
sigilosos.

Além disso, a informagdo deve ser tempestiva, para que Seu usO ndo ocorra a
destempo, o que pode ensejar, em consequéncia da mora, a possibilidade de impedimento de
atos lesivos, especialmente quando se fala do direito ambiental, que é o direito difuso por
exceléncia, em que a auséncia de informacéo precisa e clara, suficiente a impedir o prejuizo
irreversivel do meio ambiente ecologicamente equilibrado pode ensejar dano irreparavel por
décadas e décadas.

Na tentativa de estabelecer os mecanismos de controle social e participacdo, fulcrados
no direito a informacao, é interessante observar que a Lei de Acesso a Informacédo determina a
criacdo, em seu artigo 9°, de um Servigo de Informagfes ao Cidaddo, nos 6rgaos e entidades
do poder publico, em local e condi¢bes apropriadas para atender, orientar, encaminhar e

protocolar os documentos necessarios ao atendimento do cidaddo?. Alias, previsdo especifica

2 «A fim de atender as determinacdes da LAI, a CGU desenvolveu para todos os 6rgdos da Administragdo
Direta e Indireta ligadas ao Governo Federal o e-SIC (http://www.acessoainformacao.gov.br/ sistema). O e-SIC ¢
um sistema eletronico que funciona como porta de entrada Unica para os pedidos de informacéo, a fim de
organizar e facilitar o processo, tanto para o cidaddo quanto para a Administracdo Publica Federal. Inclusive 0s
pedidos que forem feitos pessoalmente por meio dos SICs (Servico de Informacgdes ao Cidaddo), instalados
fisicamente em todos os 6rgdos e entidades do Governo Federal, também séo registrados no e-SIC. O e-SIC
permite que qualquer pessoa, fisica ou juridica, encaminhe pedidos de acesso a informacdo para 6rgdos e
entidades do Poder Executivo Federal. Por meio do sistema, além de fazer o pedido, é possivel acompanhar o
prazo pelo nimero de protocolo gerado e receber a resposta da solicitagdo por e-mail; entrar com recursos,
apresentar reclamacdes e consultar as respostas recebidas. O e-SIC também possibilita aos érgdos e entidades e a
CGU, acompanhar a implementacdo da Lei e produzir estatisticas sobre o seu cumprimento, com a extracao de
relatérios com dados referentes a todas as solicitacbes de acesso a informacdo e seus respectivos
encaminhamentos. A Controladoria-Geral da Unido ¢ responsavel por manter o pleno funcionamento do e-SIC,
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ja havia para os 6rgdos ambientais que sdo componentes integrantes do Sistema Nacional do
Meio Ambiente (SISNAMA), como prescreve 0 artigo 8° da Lei de Acesso a Informacéo
Ambiental®.

Os contornos do direito a informacdo encontram substancia constitucional nos incisos
X1V e XXXIII do artigo 5° da Constituicdo Federal, muito embora tais direitos sejam distintos
pela natureza da informacdo, isto é, qualificados pelo conteudo daquilo que se busca
informar-se, uma vez que “[...] no inciso XIV afirma-se a possibilidade de conhecimento de
fatos da esfera publica, sejam eles oriundos de particulares ou dos 6rgdos publicos”
(MACHADO, 2006, p. 54).

Para a protecdo da esfera publica, portanto, tem-se aquilo que ndo se encontra na zona
de intimidade e que sera tratado no proximo capitulo, sobre as limitacGes constitucionais ao
direito de informacao e a informacédo ambiental.

Machado (2006, p. 52) afirma que, ainda assim, nesse inciso XIV do artigo 5° da
Constituicdo Federal, o que se busca garantir como informacéo é a possibilidade de todos e de
cada um acessarem qualquer espécie de informacdo, inserida dentro do contexto de esfera
publica, que, juridicamente, deve ser entendido com critério negativo (tudo aquilo que néo
estd na zona de intimidade e vida privada das pessoas, 0 mesmo se referindo a imagem e
honra), podendo dizer respeito as pessoas, publicas ou que se expdem ao publico, ou pela
natureza da posi¢cdo que ocupam, encontram-se jungidas a esfera do espago publico, como
também circulacdo e informacg6es do proprio Estado ou da governabilidade de seus agentes.

O alargamento ou acrisolamento do conceito de esfera publica decorre de sua
construcdo histérica no tempo, e as discussdes sobre o privado e o publico ganham contornos
constitucionais com a delimitacdo do direito fundamental de acesso a informagcdo, que, além
de ganhar contornos de autonomia, insere no proprio status civitatis®® do controle social e

participaco, que serd abordado em topico proprio. E que

[...] O direito fundamental de acesso a informacdo é um dos direitos
constitucionais relativos a informag&o. E o direito de se informar. Os outros
sdo o direito de informar — decorrente da liberdade de manifestacdo do
pensamento (artigo 5°, 1V) e da liberdade de comunicacédo (artigo 5°, 1X), e

implementar melhorias e orientar os 6rgdos do Poder Executivo Federal e cidaddos sobre a utilizagdo do e-
SIC.).” (BRASIL, 2013, p. 19).

30 Lei 10.650/2003: Artigo 8% Os drgdos ambientais compenentes integrantes do Sisnama deverdo elaborar e
divulgar relatérios anuais relativos a qualidade do ar e da dgua e, na forma da regulamentacdo, outros elementos
ambientais.” (BRASIL, 2013, p. 19).

81 “Lucia Valle Figueiro afirma que este inciso (XXXIII) consagra definitivamente o status civitatis. Decisdes
secretas, editais ocultos, mesmo a publicidade restrita a0 minimo exigido por lei (e conhecida de pouquissimos),
ndo atendem, de forma alguma, aos principios constitucionais e, sobretudo, a transparéncia da Administragdo.”
(MACHADO, 2006, p. 57).
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também do que prescreve o artigo 220, caput e paragrafo 1° - e o direito de
ser informado (artigo 5°, XXXIII). Ndo obstante juridicamente distintos, 0s
direitos relativos a informacdo possuem entre si uma evidente e forte
conexdo material. Isso é especialmente evidente em relacdo ao direito de
informar e ao direito de se informar. (...) o direito fundamental de acesso a
informacédo contribui para a livre formacdo das ideias, opiniGes, avaliac@es,
convicgles e crencas da pessoa sobre assuntos ou questdes de interesse
individual ou de grupo. Contribui para o livre, consciente e responsavel
desenvolvimento da personalidade. Por fim, contribui para a preservacao e
desenvolvimento do pluralismo politico (artigo 1°, V) e, por consequéncia,
do regime democratico (CANOTILHO et al., 2014, p. 301).

O direito a informagdo, como substrato da liberdade de expressdo, informacgdo e
comunicacdo social relaciona-se com a liberdade de dar noticias a fatos e acontecimento,
inseridos dentro do contexto do espaco publico, cuja limitacdo ocorre a partir das vedacgdes
constituicbes de preservagdo da imagem, vida privada e intimidade, verdadeiros direitos de
defesa, exigiveis em desfavor do particular ou do proprio Estado. O que se busca € justamente
impedir a censura e garantir-se o direito de informagdo®.

Por outro lado, o acesso a informacdo como direito de transparéncia, participacdo e
controle social, vinculados ao direito autbnomo a informacéo, situa-se na prerrogativa de se
poder exigir dos 6rgdos publicos (transparéncia ativa) ou obter, por spontane proprea dos
poderes constituidos (transparéncia passiva) o direito a informacao.

Nessa linha é que ndo se vislumbram repeticdo ou redundancia nos conteudos
juridicos previstos nos incisos XIV e XXXIII, ambos do artigo 5° da Constituicdo Federal,
quando trata do direito fundamental de acesso a informacao®. Muito menos ha que se falar em
desnecessidade de sua repeticdo também no artigo 225 que trata do meio ambiente, quando
novamente se refere a publicidade do estudo de impacto ambiental, e da necessidade de que as
informacBes arquivadas em 6rgaos ambientais sejam acessiveis aos cidadaos, ainda que ndo
aja interesse juridico especifico. Em se tratando de direito fundamental de 3* dimensdo, o
meio ambiente ecologicamente equilibrado é de titularidade de todos, justificando que o
acesso a informacdo seja amplamente protegido pelo sistema positivo, de modo que seja

preservado o bem ambiental as presentes e futuras geracdes.

32 «“Ora, é fora de duvida que a liberdade de comunicacéo social e a imunidade a censura constituem um direito
fundamental do homem. (...) ndo se trata de um direito de que seja titular a empresa jornalistica, de radio ou
televisdo. As empresas que exploram 0s meios de comunicagdo certamente fazem uso desse direito. Tém fruicao
imediata dele. Inobstante trata-se, no caso, de um direito que é exercitado pela empresa, em nome do interesse da
sociedade. O verdadeiro, o real titular da imunidade & censura € a sociedade.” (GRAU, 2006, p. 233).

33 “Nao se vislumbra repeticdo ou redundancia, porque, enquanto o inciso XIV possui caréter geral, assegurando
o direito a informagdo perante o particular ou o Estado, o inciso XXXIII enfatiza o direito de acessar a
informag@o exclusivamente perante os 6rgdos publicos.” (SILVA, 2003, p. 109).
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A informacdo em sentido geral se insere como corolério do direito & liberdade de
expressdo e associagdo e comunicacao social, e tem por escopo a protecdo do espago publico
como local de atuacdo da coletividade, e a informacdo como expressdo do principio
democratico, encontra-se jungido, portanto, ao dever de transparéncia e visibilidade a que esta
submetida a Administracdo Publica e, de um modo geral, todos os poderes constituidos, no
exercicio de suas competéncias. O mesmo se diga em relacdo a informagdo ambiental,
consubstanciada nas liberdades de expressdo e associacdo, e também no dever de
transparéncia dos 6rgaos publicos.

Essa linha ténue entre o espacgo publico e o privado, a atua¢do dos 6rgaos publicos e
dos poderes constituidos, no exercicio do poder politico, o limite de participagdo e controle
social, bem como a interferéncia no ambito estritamente individual ou privado, sdo conceitos
que devem ser debatidos e verificados no caso concreto, com o objetivo de se impedir
eventuais atuacdes ilegais ou inconstitucionais.

A publicidade, portanto, como fundamento e consequéncia do direito de informagéo
passiva ndo pode sobrepujar os limites dos direitos de defesa previstos na propria
Constituicao Federal, tratadas no proximo tépico.

Deve-se ter em mente, quando se considera e decotiza o direito fundamental de acesso
a informac&o, como direito oriundo da liberdade de expressao (direito individual de expressao
coletiva, verdadeiro direito de defesa), e como direito autbnomo de ser informado e informar-
se da atuacdo dos poderes constituidos, corolarios do direito de participacdo e/ou organizacao
e procedimento (direitos difusos e coletivos, de 32 dimensdo), atendendo-se a classificacdo
mencionada alhures, é que sua interpretacdo e limite de abrangéncia deve, necessariamente,
observar os direitos e interesses titularizados nas diversas concepgdes subjetivas e objetivas
dos direitos fundamentais, especialmente em cotejo com o direito a intimidade e vida privada
e a livre iniciativa®.

Com efeito, a o direito de ser informado, ou transparéncia passiva, ou dever de
publicidade e transparéncia da Administracdo Publica, que ndo se confundem, portanto,

retratam o conteudo juridico do principio da impessoalidade e publicidade caracteristicas da

34 «vale mencionar a classificagdo de Dimoulis e Martins, apoiado na divisdo de Jellinek, no sentido de que os
direitos fundamentais podem ser divididos em direitos de (i) status negativus, ou pretensdo de resisténcia a
intervencdo estatal (ii) status positivus ou sociais ou a prestacdes e (iii) status activus ou politicos ou de
participag¢do. Quanto a essa ultima categoria “oferece a possibilidade de participar na determinag¢do da politica
estatal de forma ativa (o | pode interferir no E). Trata-se de direitos ativosporque possibilitam uma intromissdo
do individuo na esfera da politica decidida pelas autoridades do Estado (o | pode entrar no E). Os direitos mais
caracteristicos sdo o direito de escolher os representantes politicos (sufragio) e de participar diretamente na
formagao da vontade politica (referendo, participacdo em partidos politicos).” (DIMOULIS; MARTINS, 2014, p.
51-52).
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atuacdo administrativa, e, como tal, ddo os contornos juridico-positivos do direito
fundamental de acesso a informacéo, no seu vetor ativo e passivo. E quando analisados sobre
a Otica do administrado ou do cidaddo, englobam seu direito de participacdo e controle

social®®.

Com efeito,

A informacdo sobre o meio ambiente deve obedecer aos mesmos
requisitos das informacgdes que as pessoas tém direito de receber.
Assim, a informacdo deve ser veraz, continua, tempestiva e completa.
Em direito internacional do meio ambiente, ha deveres concernentes a
que os recipiendiarios das informagGes tenham conhecimento exato do
cumprimento das obrigagdes por parte do Estado que fornecem as
informac@es. Tal dever concretiza-se quando as informages estdo de
acordo com a ocorréncia real dos fatos, seja no que respeita a sua
veracidade, seja quanto a sua acuracia. Destaco algumas
caracteristicas essenciais a informacdo ambiental: sua tecnicidade,
compreensibilidade e rapidez. (MACHADO, 2006, p. 91).

A informacdo ambiental, de modo geral, é composta por dados técnicos, onde estdo
presentes diversos aspectos que envolvem areas do conhecimento de diversas matizes e que
envolvem também diversos instrumentos normativos secundarios, como resolucgdes, portarias,
normas técnicas, que englobam o complexo ramo do direito ambiental. E nessas normas
inferiores que se discrimina os padrdes e niveis de qualidade para emissdo de substancia,
elementos para instalacdao de obras e eventualmente os niveis aceitaveis de poluicéo.

Essa tecnicidade faz parte do prdprio objeto do direito ambiental, e, por tal motivo,
também deve ser compreensivel ao leigo ou para o plblico em geral. E a necessidade de se
fazer clara e compreensivel que a informacdo ambiental, revestida de todo seu contetdo
técnico, torna-se um dever de informacdo ambiental aos 6rgdos competentes, como prescreve
0 artigo 4° da Lei de Acesso a Informacdo Ambiental.

E a informacdo ambiental deve ser tempestiva, para que possa ser utilizada ou
utilizdvel de modo répido e para que seja possivel aquilitar a extensdo do dano ou do
potencial lesivo de determinada atividade ou empreendimento, bem como para se fiscalizar

com precisdo a adequacdo as normas técnicas e padrdes de qualidade. Além disso, em

35 «A publicidade afirma que determinado fato ou area é espago publico, e ndo privado; a publicidade atesta uma
sociedade politica aberta; a publicidade enseja a criagdo e instrumentos de conhecimento e de verificacdo dos
atos administrativos. Para que o conceito politico de transparéncia ndo caia em descrédito ou se converta em
termo desgastado pelo uso, mas ndo implementado, faz-se necessaria uma educagao civica que forme pessoas
que saibam respeitas a linha divisoria entre patriménio publico e patrimdnio privado e passem a ver a funcdo
publica como uma oportunidade de servir a todos, e ndo s6 a si mesmos.” (MACHADO, 2006, p. 62).
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situacBes de emergéncia, a informacdo ambiental deve ser imprescindivel ao entendimento da
questdo em discussdo, inclusive no que diz respeito a opinido publica.

Seguindo a linha do entendimento de Alexy (2009, p. 444-446), o direito de acesso a
informacdo, em sentido geral, que pode certamente ser aplicado a informacdo ambiental, na
perspectiva de direito de defesa, se insere no contexto do direito de liberdade de expresséo e
comunicagéo social, constituindo verdadeiro direito individual de expresséo coletiva.

Na ética de direito de prestacdo em sentido amplo, fundado no principio democratico e
no direito de ser informado e informar-se, constituindo-se em direito autbnomo de prestacao a
organizacao e procedimento. Seguindo a diviséo de Canotilho (2009), para o primeiro &mbito
de abrangéncia do direito de acesso a informacdo, conformar-se-ia verdadeiro direito de
defesa, e 0 segundo, de seu turno, direito de participacao.

Com efeito, os contornos juridicos do direito de acesso a informacdo, uma vez ja
verificada sua fundamentalidade normativa, sua caracteristica de direito fundamental
subjetivo, e, também, sua autonomia em relacdo aos demais direitos fundamentais de 12 e 22
dimensdo, indicam sua caracteristica ora de direito individual, ora de direito individual de
expressao coletiva, ora coletivo, stricto sensu, ora difuso, jungido ao direito de participacdo e
ao principio democrético, criando ambito de interse¢do nas posic¢des juridicas assumidas e nos
sujeitos passivos de referidos direitos e na propria area de protecdo dos incisos XIV e XXXIII
do artigo 5° da Constituicdo Federal® e artigo 225 da Constituicdo Federal®.

Dentro dessa perspectiva € que nasce o direito-garantia da prestacdo de informacoes
relativas ao meio ambiente, devendo o Poder Publico produzi-las, quando inexistente ou
ineficientes as informacdes prestadas pelas entidades privadas. Como o meio ambiente faz
parte dos direitos individuais e sociais, ao mesmo tempo, percebe-se sua natureza difusa e

direito fundamental inerente a solidariedade e a preservacdo do bem ambiental as presentes e

3% “No que toca a vinculagio dos Poderes Publicos, constata-se que ha uma sobreposicdo parcial — uma area de
intersecdo — entre o0 &mbito de protec¢do do inciso X1V e o do inciso XXXII1 do artigo 5°. Dai porque héa casos em
gue ambos os incisos sdo aplicaveis de forma sistematica e combinada. Os Poderes Publicos estdo proibidos de
impedir ou obstruir o acesso a informagdo tanto pelo inciso XIV como pelo inciso XXXIII. A diferenca é que
este Ultimo inciso protege o acesso aquelas informagdes que os 6rgédos publicos detém. O inciso X1V proibe os
Poderes Publicos de impedir ou obstruir o acesso a toda e qualquer informacdo, esteja ela de posse de 6rgaos
publicos ou de entes privados. O direito fundamental de acesso a informacéo € direito individual. Mas também
assume, em algumas situacBes da vida, uma dimensdo coletiva stricto sensu, e, em outras situa¢fes, uma
dimensdo difusa.” (CANOTILHO et al., 2014, p. 302).

37 «Art, 225. Todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e
essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Plblico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preservéa- lo para as presentes e futuras geragbes. § 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao
Poder Publico: (...) IV - exigir, na forma da lei, para instalacdo de obra ou atividade potencialmente causadora de
significativa degradagdo do meio ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara publicidade (...).”
(BRASIL, 1988).
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futuras geracdes, fazendo com que o Poder Publico tenha o dever de informar, fiscalizar a

informac&o e produzi-la quando ineficiente ou ineficaz, ou até mesmo inexistente.

A gestdo publica do meio ambiente é implementada especialmente pela
realizacdo do Estudo Prévio de Impacto Ambiental, como procedimento que
precede o deferimento ou o indeferimento da autorizagdo ambiental ou do
licenciamento ambiental. Esses instrumentos administrativos de controle
ambiental s6 podem ser eficientemente implementados se a Administracdo
Publica estiver suficientemente informada. A informacéo faz parte integrante
das atividades da Administracdo Publica e ela é a pedra angular das prestacdes
de contas do governo. Deve ser gerida como um recurso operacional
estratégico no inicio do ciclo do planejamento das atividades e durante a
elaboracdo de soluges, execucdo cotidiana e avaliagdes. Dai decorrem dois
comportamentos: o primeiro, da parte dos empreendedores privados ou
publicos: devem informar veraz, continua, completa e tempestivamente a
Administracdo Publica Ambiental; segundo, caso os referidos empreendedores
ndo enviem as informacgdes ou os dados devidos, a propria Administragdo
deve ir ao encontro dos empreendedores, e ela mesma procurar as
informagdes. (MACHADO, 2006, p. 101).

Tal dispositivo, inclusive, que delimita a garantia de informacdo ambiental, ja esta
previsto na Lei de Politica Nacional do Meio Ambiente, em seu inciso XI do artigo 9°. A
gestdo, portanto, da informacéo, pelos érgdos publicos, é obrigacdo constitucional e legal, do

qual ndo pode se imiscuir os 6rgaos ambientais®,

1.5 Os limites ao direito a informacéo e meio ambiente

Estabelece a Constituicdo Federal da Republica Federativa do Brasil, em seu artigo
5, incisos X, XlI, XIV, XXXIIl e XXIX, o direito subjetivo de acesso a informacéo,
pontuando, também, sua limitacéo.

Com efeito, no que concerne aos limites aos direitos fundamentais, ha que se registar
a importante licdo de Sarlet (2015, p.410), quando menciona que as restricbes aos
fundamentos béasicos dos direitos fundamentais podem decorrer expressa disposicao
constitucional, norma legal promulgada com fundamento na Constituicdo Federal e a colisao

entre direitos fundamentais®.

38 Lei n. 6.938/1981: Artigo 9% S&o Instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente: (...) XI — a garantia
da prestacdo de informagdes relativas ao meio ambiente, obrigando-se o Poder Publico a produzi-las, quando
inexistentes (...).” (BRASIL, 1981).

39 “No que diz respeito as espécies de limitagGes, registra-se substancial consenso quanto ao fato de que os
direitos fundamentais podem ser restringidos tanto por expressa disposi¢ao constitucional como por norma legal
promulgada com fundamento na Constitui¢do. Da mesma forma, hd quem inclua uma terceira alternativa
vinculada a possibilidade de se estabelecer restricdes por forga de colisdes entre direitos fundamentais, mesmo
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Dimoulis e Martins (2014, p. 129-130) sustentam que a anélise, o cotejo e 0 estudo
aprofundado dos direitos fundamentais s6 se justificam na medida em que ocorra a limitagcdo
de um direito fundamental, ou, de outro modo, quando € que se pode limitar um direito
fundamental de modo licito. E tal somente pode ocorrer na colisdo entre a norma formal que
se encontra, formal ou materialmente, em desacordo com a prote¢do de direito fundamental
prescrita na Constituicdo ou em Tratado Internacional. 4

Para a compreensdo dos limites e ponderacGes entre direitos fundamentais, quando
ocorre sua colisdo, indispensavel que se observe a diferencia substancial entre regras e
principios. Tal questdo ganha contornos de importancia, sobretudo na teoria dos direitos
fundamentais, quando se erige o principio como mandamento de otimizacdo do sistema
juridico (ALEXY, 2009, p. 90-91).

N&o ¢é de hoje que a discussdo doutrinaria acerca da diferenciacdo entre regras e
principios segue seu curso, ora como sistema de classificacdo, de acordo com o método
adotado, ora em consonancia com sua importancia de atuacao pratica na solucéo dos conflitos
normativos que se apresentam, o que se verifica com maior intensidade na delimitacdo de
aplicabilidade das normas concretizadoras dos direitos fundamentais.*

No que toca a teoria dos direitos fundamentais, o estabelecimento de diferencas
semantico-normativas acerca de regras e principios é de fundamental importancia para se
decotizar a possivel coalisdo dos direitos fundamentais, ja que “[...] muitas vezes ha um

conflito direto entre titulares de direitos, como no caso de colisdo entre a liberdade de

inexistindo limitacdo expressa ou autorizacdo expressa assegurando a possibilidade de restri¢cdo pelo legislador.
Embora tal hipétese possa ser subsumida na segunda alternativa, considera-se que a distingcdo entre 0s trés tipos
de limites referidos torna mais visivel e acessivel o procedimento de controle da atividade restritiva em cada
caso. Além disso, verifica-se que, como j& demonstram as trés espécies de limitagdes referidas, que, em qualquer
caso, uma restricdo de direito fundamental exige, seja direta, seja indiretamente, um fundamento constitucional.”
(SARLET, 2015, p. 410).

40 «“A0 ndo enfrentar dogmaticamente a questdo dos limites, conflitos e colisdes de direitos fundamentais, tais
apresentagdes meramente descritivas e/ou apologéticas da matéria assemelham-se, quando muito, a atividade
médica que so estuda a anatomia e fisiologia do corpo humano, ou seja, o funcionamento normal, negligenciando
o0 estudo do que é mais relevante: a patologia. Assim como ocorre no comparativo da medicina, um estudo de
direitos fundamentais que se limite a interpretacdo dos conceitos implicados e, na melhor das hipéteses, de sua
estrutura sistémica, ¢ insuficiente e, em face de problemas concretos (patologia), absolutamente inuteis.”
(DIMOULIS; MARTINS, 2014, p. 130).

41 “Ha autores que sustentam que entre regras e principios ha uma diferenca de grau. A partir dessa ideia, ha
aqueles que sustentam que o que distingue ambos seria 0 grau de importancia: principios seriam as hormas mais
importantes de um ordenamento juridico, enquanto as regras seriam aquelas normas que concretizam esse
principio. Ha também aqueles que distinguem ambos a partir do grau de abstracdo e generalidade: principios
seriam mais abstratos e mais gerais que as regras. Outras classificagdes baseadas em algum tipo de gradagdo sdo
possiveis.” (SILVA, 2014, p. 44).
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imprensa e o direito & intimidade”, apontam Dimoulis e Martins (2014, p. 130), o que leva a
distincdo entre regra e principios possuir contornos de solugdo do conflito que se apresenta“.

Segundo Silva (2014, p. 45), o que se busca, quando se trata da colisdo de direitos
fundamentais, seja a partir da omissao normativa (de lege ferenda), ou da atuacdo dos 6rgaos
constituidos (violacdo/eficacia vertical) ou dos préprios particulares (violagdo/eficacia
horizontal), é estabelecer as formas de solu¢do dos conflitos, de modo que a restricdo
estabelecida ndo esvazie o direito fundamental em choque, muito menos ocorra 0
desvirtuamento do direito fundamental de defesa ou de prestacdo (sentido amplo) em cotejo.
H& que se observar, portanto, o traco distintivo entre regras e principios segundo a teoria dos
principios, isto é, a estrutura dos direitos, de per si, que se busca garantir.

Como mandamento de otimizacdo (ALEXY, 2009, p. 90), ou como mandamento
nuclear do sistema (MELLO, 2009, p. 942), o principio garante posi¢fes juridicas ou direitos
em um primeiro momento (prima facie). Por sua vez, quando se esté a estabelecer o direito a
partir de uma regra, esse adquire contetdo definitivo, e gera a imposicdo de sua forca
normativa de per si. Vale dizer, € uma garantia imposta ou um direito definitivo, cujo
contorno ja se exaure em si mesmo (obviamente podendo sofrer as limitacGes de seu exercicio
pela prépria colisdo que se verifica, e pelos critérios de solugdo das antinomias que se verifica
no sistema hermético).

Assim é que, na colisdo entre direitos fundamentais, o que se verifica para sua solucao
¢ o grau de ponderabilidade em que se esta inserido o principio, de acordo com sua
otimizacdo, ou seja, toda norma pressupde sua Suposicdo como principio ou como regra,
dependendo, ademais, para sua concre¢do, do exame, a sua incidéncia, qualitativo e nédo

superlativo ou de grau.*®

42 «A distingdo entre regras e principios ndo é nova. Mas, a despeito de sua longevidade e de sua utilizagdo
frequente, a seu respeito imperam falta de clareza e polémica. Ha uma pluralidade desconcertante de critérios
distintivos, a delimitacdo em relagdo a outras coisas — como o0s valores — é obscura e a terminologia vacilante.
Com frequéncia, ndo sdo regras e principio, mas norma e principio ou norma e méaxima, que sdo contrapostos.
Aqui, regras e principios serdo reunidos sob o conceito de norma. Tanto regras quanto principios sdo normas,
porque ambos dizem o que deve ser (...) Esse critério ndo se encontra na lista apresentada acima, mas declara a
maioria dos critérios tradicionais nela contidos como tipicos, ainda que ndo decisivos, dos principios.” (ALEXY,
2009, p. 87).

43 «“Q ponto decisivo na distingdo entre as regras e principios é que principios sdo normas que ordenam que algo
seja realizado na maior medida possivel dentro das possibilidades juridicas e faticas existentes. Principios sdo,
por conseguinte, mandamentos de otimizacdo, que sdo caracterizados por poderem ser satisfeitos em graus
variados e pelo fato de que a medida devida de sua satisfacdo ndo depende somente das possibilidades faticas,
mas também das possibilidades juridicas. O ambito das possibilidades juridicas é determinado pelos principios e
regras colidentes. J& as regras sdo sempre satisfeitas ou ndo satisfeitas. Se uma regra vale, entdo deve se fazer
exatamente aquilo que ela exige; nem mais, nem menos. Regras contém, portanto, determinagdes no ambito
daquilo que é fatica e juridicamente possivel. 1sso significa que a distingdo entre regras e principios € uma
distingdo qualitativa, e ndo uma distingdo de grau. Toda norma ¢ ou uma regra ou um principio.” (ALEXY,
2009, p. 90-91).
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Mesmo as excegdes ja fazem parte do contetdo da regra, posto que a compde. O que
importa é a distin¢do entre a garantia de um direito definitivamente ou a imposicéo e deveres
para a garantia dos direitos. Conforme explica Sarlet (2015, p. 411), é que “[...] direitos
fundamentais formalmente ilimitados (isto é, desprovidos de reserva) podem ser restringidos
caso isso se revelar imprescindivel para a garantia de outros direitos constitucionais”.

Nesse particular que se fala em coliséo e critérios de solucdo da situacdo de conflito
ou situacao de tensdo, a partir dessa relacdo qualitativa entre principios e regras*. Para Silva
(2014, p. 51),

[...] As colisBes entre principios tm que ser encaradas e resolvidas de forma
distinta. Segundo os pressupostos da teoria dos principios, ndo se pode falar
nem em declaracdo de invalidade de um deles, nem em instituicdo de uma
clausula de excecdo. O que ocorre quando dois principios colidem — ou seja,
preveem consequéncias juridicas incompativeis para um mesmo ato, fato ou
posicdo juridica — € a fixacdo de relagdes condicionadas de precedéncia. [...].

O primeiro conflito que se pode verificar em relagcdo ao direito de acesso a informacao
é sua area de incidéncia, que colide frontalmente com outros vetores principiologicos, que sdo
o direito-garantia da vida privada e intimidade e o direito de livre iniciativa®®. A propria
Constituicdo Federal utiliza a expressdo inviolavel, ao menos, quatro vezes, e direciona 0
ambito de protecdo de referido direito fundamental ao direito a convivéncia familiar e a
intimidade (MACHADO, 2006, p. 220).

Outro ponto de interseccdo de direitos fundamentais é o direito a0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado e a livre iniciativa, consubstanciando na protecdo do segredo

industrial.

4 «Essa distingdo é crucial para o operador juridico, pois em caso de conflito, mais precisamente, estando
presente um estorvo (beeintrachtigung) por acdo ou omissdo estatal, ndo é suficiente alegar a regulamentacéo
constitucional de um direito. Se se tratar de um direito fundamental de status negativus, 0 comportamento que
ndo fizer parte da &rea de protecdo ndo sera protegido contra a intervengdo estatal. Qualquer reunido ndo
pacifica, por exemplo, pode ser dissolvida em qualquer momento pela policia, o legislador pode prever as mais
diversas san¢des e 0 juiz aplica-las sem que seus participantes possam exigir a justificacdo constitucional
invocando seu direito de resisténcia. Assim sendo, o primeiro filtro pelo qual deve passar 0 exame de um direito
fundamental é a constatacdo dos exatos limites da area de protecdo do direito para saber se o titular de um direito
constitucionalmente regulamentado esta protegido em determinada situagdo.” (DIMOULIS; MARTINS; 2014, p.
137).

4 Constituicdo Federal de 1988. “Artigo 5° Todos sdo 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 segurancga e & propriedade, nos termos seguintes: (...) X — sdo invioldveis a intimidade, a vida
privada, a honra e a imagem das pessoas, assegurado o direito a indenizacdo pelo dano material ou moral
decorrente de sua violacdo; (...) Artigo 170: Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizacdo do trabalho
humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica
social, observados os seguintes principios: (...) VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento
diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servicos e de seus processos de elaboracdo e
prestacdo.” (BRASIL, 1988).
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E a Lei de Acesso a Informagcdo Ambiental também prevé restricbes ao uso da
informacdo ambiental, colocando em choque direto em relacdo ao direito de propriedade
autoral e industrial, na mesma linha do que a Lei n. 10.603/2002, na medida em que autoriza e
disciplina a informacdo ndo divulgada submetida a aprovacdo da comercializacdo de
produtos. E 0 cotejo de direitos fundamentais, que deve ser analisado de acordo com a
situacdo concreta, materializando o grau de incidéncia de protecdo, quando o caso.

Contudo, segundo Machado (2006, p. 239), o que se deve ter em mente é que, na
duvida entre informar ou ndo informar, a resposta deve ser positiva quando existir perigo ou
de lesdo concreta ou potencial aos direitos constitucionalmente garantidos no artigo 225 da
Constituicdo Federal.

Com relagéo ao inciso X do artigo 5° da Constituicdo Federal, insere-se na protecao da
vida privada e da intimidade, e utiliza termo impositivo para destacar o limite de incidéncia
dessa protecdo. Poder-se-ia entender que o termo inviolavel seria regra, e portanto, estar-se-ia
diante de uma colisdo entre principio e regra, o primeiro do acesso a informacdo na sua
vertente de liberdade de expresséo, e 0 segundo a regra da inviolabilidade, que geraria uma
imposicdo concreta de uma garantia, o que levaria a exposicao da vida privada sempre que 0
direito de acesso a informagdo, como principio, pudesse prevalecer®.

De acordo com Silva (2014, p. 52), tal solucéo evidenciaria uma liberdade excessiva
do proprio sistema juridico, porque permitiria o afastamento de uma regra por entender que ha
um principio mais importante para sua aplicacdo. Soaria perigoso, pois, e 0 grau de
subjetividade estaria instalado. Por isso que se deve buscar o principio sobre o qual se
sustenta a regra, para que a ponderacédo seja realizada do modo a se estabelecer a relagédo de
precedéncia.

Como éarea de protecdo desse direito fundamental (de intimidade e vida privada)
envolve a prépria base da sociedade, que é a familia, hd que se destacar a importancia de que
ambos se tratam de principio, o direito de acesso a informacdo e o direito a convivéncia

familiar, intimidade e vida privada, propriedade industrial e livre iniciativa®.

4 “Esse é 0 ponto que é muitas vezes ignorado quando se pensa em colisdo entre regras e principios. Em geral,
ndo se pode falar em uma colisdo propriamente dita. O que ha é simplesmente o produto de um sopesamento,
feito pelo legislador, entre dois principios que garantem direitos fundamentais, e cujo resultado é uma regra de
direito ordinario. A relacdo entre a regra e um dos principios ndo €, portanto, uma relagdo de colisdo, mas uma
relacdo de restricdo. A regra é a expressao dessa restricdo. Essa regra deve, portanto, ser simplesmente aplicada
por subsuncéo (SILVA, 2014, p. 52).

47 “Intimidade e vida privada dizem respeito a vida da pessoa e da familia. A familia é a base da sociedade
(artigo 226, caput, da Constituicdo Federal) e entendida como sendo formada pelos quaisquer dos pais e seus
descendentes. Adequadamente, a Constituicdo refere-se a familia como uma comunidade, onde se quer
estabelecer uma comunhdo plena de vida (artigo 1.511 do Cédigo Civil). (...) Mesmo na vida da pessoa ou da
familia ndo se exclui o interesse social, que se expressa pela legislagdo dos direitos da personalidade e da
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[...] O exemplo-padrdo para esse fendmeno costuma ser a colisdo entre a
liberdade de imprensa e o direito de privacidade ou o direito a honra das
pessoas. Realizar uma ampla liberdade de imprensa pode, em muitos casos,
ser incompativel com a protecdo ideal da privacidade de algumas pessoas.
Esse tipo de colisdo ndo pode ser resolvido, contudo, a partir da declaracdo
de invalidade de um dos principios. Ou seja, mesmo apo6s a solucdo da
colisdo os principios da liberdade de imprensa e da protecdo a privacidade
continuam tdo véalidos quanto antes. Ndo se pode dizer também que um
institui uma excec¢do ao outro, ja que as vezes prevalecerd um, as vezes, 0
outro, ao contrério do que acontece no caso das regras. Tudo dependera das
condicdes do caso em questdo. Essa é a ideia por tras do conceito de relagdes
condicionadas de precedéncia [...] (SILVA, 2014, p. 50).

Ademais, a inviolabilidade indica um vocadbulo de um limite intransponivel,
imponderavel, maxime por se tratar de um direito inegavelmente de defesa, seja em relacéo ao
particular (eficacia horizontal), seja em relacdo ao Estado (eficacia vertical). Tal
inviolabilidade da intimidade, da vida privada, da honra e da imagem das pessoas indica o
respeito e acatamento da sociedade para com a liberdade individual, de expressdo, de
associacdo e de crenca, de modo que reflete um valor a ser estritamente protegido e que nédo
pode ser sacrificado (MACHADO, 2006, p. 220), e cujo vergastamento deve ser superado
pela solucdo ofertada pela teoria dos direitos fundamentais e da colisdo entre principios, de
acordo com a situacdo trazida a baila.

O mesmo se diga em relacdo ao sigilo da fonte, quando o direito de acesso a
informacdo se relaciona com o direito de comunicacao social ou de propriedade industrial, e
de acesso em sentido geral, como direito fundamental de organizagdo e procedimento. E,
ainda, quando trata da exploracdo da atividade econémica, em que a propriedade industrial é
fator preponderante para o desenvolvimento de bens de consumo e servi¢os que melhoram a
vida da sociedade. Nesse choque entre 0 meio ambiente ecologicamente equilibrado e a
exploracdo econbmica, entre a vida intima e a informacdo irrestrita é que devem ser
solucionados os conflitos, ponderando-se entre os principios e as regras.

O principio da precaucdo e da prevencao também sdo vetores estruturantes do direito
ambiental, tal qual se mostra o principio da informacéo e da participacdo. A forma de solucao
dos conflitos trazidos pela técnica da ponderacdo de direitos fundamentais, pela maxima
otimizacgdo dos principios, deve obedecer ao méximo grau de objetividade e maior incidéncia

da norma em cotejo.

familia. Neste campo, a nocdo de inviolabilidade constitucional pode ser traduzida por uma ingeréncia minima
do corpo social e estatal.” (MACHADO, 2006, p. 220-221).
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Prevalece 0 meio ambiente quando, da situacdo concreta, puder verificar que havera
dano ambiental irreparavel ou que prejudicard sobremaneira 0 meio ambiente. O mesmo se
diga em relacdo a auséncia de conhecimentos cientificos ou informacdes precisas sobre o
impacto ambiental a causar determinando empreendimento. Prevalece o direito a0 meio
ambiente ecologicamente equilibrado, especialmente quando ndo for veraz, precisa ou atual a
informacdo, ainda que se invoque 0 manto do segredo industrial (Lei n. 10.603/2002).

No que tange, portanto, o direito a informacdo geral, além da inviolabilidade
mencionada no inciso X do artigo 5° da Constituicdo Federal, a guisa de principio vinculado
ao ambito de protecdo da vida privada e intimidade, tem-se a regra (ai sim, regra, e néo
principio) do sigilo, nas hipoteses de (i) desenvolvimento da profissdo, assegurando-se a ndo
informacdo da fonte*, (ii) das comunicacOes telegraficas, de dados e telefénicas e as
correspondéncias®, e (iii) resguardo da seguranca da sociedade e do Estado®.

N&o disse a Constituicdo, de seu turno, que os valores e bens inviolaveis estdo no
ambito do sigilo. Para esses, 0 que se pode verificar, é a ponderacdo de direitos fundamentais,
ja que a Lei Maior ndo classificou de sigiloso ou secreto os interesses relacionados a vida
privada, intimidade, honra e imagem, como se refere Machado (2006, p. 221). O que se busca
é a protecdo de referidos direitos, do mesmo modo em que se protege o direito de acesso a
informagdo, na sua vertente de direito de liberdade e na sua vertente de direito de
participacao.

A vida privada e a vida pablica se complementam e interpenetram. Ndo ha uma
rigorosa e absoluta separacdo. Assim como ndo ha uma linha precisa entre o desenvolvimento
sustentavel e 0 meio ambiente ecologicamente equilibrado. Tais conceitos se complementam

e se interpenetram, de modo que o vetor principioldgico é a qualidade de vida que deve ser

4 Constituicdo Federal de 1988. “Artigo 5° Todos sdo 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, & liberdade,
a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: (...) XIV — ¢é assegurado a todos o acesso a
informacdo e resguardado o sigilo da fonte, quando necessario ao exercicio profissional.” (BRASIL, 1988).

49 Constituicdo Federal de 1988. “Artigo 5°: Todos sdo 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: (...) XII - e inviolavel o sigilo da correspondéncia
e das comunicac@es telegraficas, de dados e das comunicacOes telefonicas, salvo, no Ultimo caso, por ordem
judicial, nas hipoteses e na forma que a lei estabelecer para fins de investigagdo criminal ou instrucdo processual
penal [...].” (BRASIL, 1983).

50 Constituicdo Federal de 1988. “Artigo 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, & liberdade,
a igualdade, & seguranca e & propriedade, nos termos seguintes: (...) XXXIII - todos tém direito a receber dos
6rgaos publicos informag8es 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.” (BRASIL, 1988).
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preservada as presentes e futuras geraces, a partir do meio ambiente ecologicamente
equilibrado, sem desconsiderar o desenvolvimento econémico e social sustentavel.

Os limites de colisdo entre referidos direitos devem ser verificados de acordo com a
méaxima protecdo dos direitos fundamentais e decotizacdo entre principios e regras, e sua
aplicabilidade em cada situagé@o que se afigurar litigiosa, no caso concreto.

Nesse nivel de gradagdo, portanto, entre a inviolabilidade e o sigilo, desenvolvimento
e preservacdo, ha que se destacarem os limites previstos textualmente na Constituicdo
Federal, apds exposto brevemente a teoria dos principios e as possiveis solugdes, que devem
ser ofertadas de acordo com o caso concreto, isso €, de acordo com o suporte fatico de
referido direito.

O que vale ressaltar, portanto, que no campo das limitacdes do direito de acesso a
informacdo, pode-se encontrar trés categorias abstratas que dao suporte fatico a limitacdo, a
primeira relacionada a inviolabilidade (i) da intimidade; (ii) da vida privada; (iii) da honra;
(iv) da imagem, e a segunda relacionada a inviolabilidade do sigilo (i) da correspondéncia; (ii)
das comunicacdes telegréaficas; (iii) de dados; (iv) das comunicacdes telefonicas; (v) da fonte;
(vi) quando imprescindivel a seguranca da sociedade; (vii) quando imprescindivel a seguranca
do Estado e o ultimo em relagdo a propriedade intelectual ou industrial, quando for necessaria
ao (i) interesse social; (ii) desenvolvimento tecnoldgico do pais e (iii) desenvolvimento
econdmico do pais.

Ha que se ressaltar que, em relacdo ao primeiro eixo de colisdo, ndo houve a protecao
do sigilo, mas apenas do segredo ou da esfera intima, devendo a ponderacao in concreto levar
em consideracdo a possibilidade de, de acordo como o suporte fatico, ndo ocorrer a violacdo
desses direitos da esfera privada, quando a prépria informacdo se faz necesséaria ao fim
colimado, que € a protecdo da esfera publica (direito de acesso a informacdo como
participacdo e liberdade de expressao, lato sensu).

De outro turno, contudo, a protecdo de inviolabilidade é relacionada ao sigilo,
somente podendo ser vergastado, em duas hipoteses especificas, por decisdo judicial, quando

em curso perscutio criminis (investigacdo ou processo criminal). Com efeito,

51 “Uma primeira distingio importante, quando se fala em suporte fatico, é aquela entre suporte fatico abstrato e
suporte fatico concreto. Suporte fatico abstrato é o formado, em linhas ainda gerais, por aqueles fatos ou atos do
mundo que sdo descritos por determinada norma e para cuja realizagdo ou ocorréncia se prevé determinada
consequéncia juridica: preenchido o suporte fatico, ativa-se a consequéncia juridica. Suporte fatico concreto,
intimamente ligado ao abstrato, é a ocorréncia concreta, no mundo da vida, dos fatos ou atos que a norma
juridica, em abstrato, juridicizou. (...) A verificacdo da ocorréncia do suporte fatico em sentido concreto
dependerd, como ficou claro, da sua configuragdo em abstrato.” (SILVA, 2014, p. 68).
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Quatro areas estdo cobertas por sigilo, segundo a Constituicdo. A redacdo
empregada pelos constituintes parece ter construido duas conjunturas ou dois
casos protegidos pelo sigilo: primeiro caso — sigilo da correspondéncia e
sigilo das comunicacdes telegrafica; segundo caso — sigilo de dados e sigilo
de comunicacBes telefbnicas. Essa interpretacdo encontra sua base na
colocacgdo da conjuncao aditiva e ligando correspondéncia e comunicacdes
telegréficas, dados e comunicaces telefonicas. Entendendo-se dessa forma,
pode-se afirmar que a inviolabilidade do sigilo da correspondéncia e das
comunicacdes telegraficas é absoluta, ndo podendo ser suspensa por ordem
judicial. J& o sigilo de dados e o sigilo das comunicages telefénicas podem
ser levantados por ordem judicial, somente para investigagdo criminal ou
instrucdo processual penal, nas hipoteses e na forma que a lei estabelecer
(MACHADO, 2006, p. 224).

N&o se pode entender que o termo sigilo tenha sido grafado escorreitamente pelo
constituinte. O que se pretende, na verdade, é uma publicidade restrita ou uma limitacao
temporal, subjetiva e/ou objetiva. Temporalidade essa que se justifica pelos interesses gerais e
coletivos, e também pela preservacdo da vida privada e intimidade ou da protecdo da
propriedade intelectual ou industrial, suficiente ao desenvolvimento nacional, ou a protecéo
do meio ambiente ecologicamente equilibrado®2.

Nesse cotejo entre direitos fundamentais, ha que se observar a ponderacdo e a
proporcionalidade em sentido estrito, para que se tenha por razoadvel a invocacdo da exce¢do
prevista no inciso XXXIIlI e XXIX do artigo 5° da Constituicdo Federal, bem ainda, e
outrossim, cumpre-se destacar que € preciso cotejar, também, os incisos X, XlII e XIV do
artigo 5° e artigo 225 da Constitui¢do Federal, para se interpretar e dar amplitude ao direito de
transparéncia e participacdo propalado pelo direito fundamental de acesso a informacao e
acesso a informacdo ambiental, topicos necessariamente vinculados a outros direitos

fundamentais®®.

52 ¢(_..) Embora a Constituicdo utilize-se expressamente do termo sigilo, a melhor forma de compreendé-lo talvez
seja a partir da proposta de Wallace Paiva Martins Jr., ou seja, como uma publicidade restrita (...) Uma questéo
delicada, aqui, refere-se a taxatividade da hipétese de sigilo. De uma parte, de nada valeria a indicacdo inovadora
acima comentada, se ao Estado fosse permitido criar, conforme suas necessidades, novos casos de sigilo.
Contudo, € preciso promover uma leitura constitucionalmente adequada da préopria Constitui¢do. Se esta tutela,
por exemplo, a imagem e a vida privada das pessoas, estes elementos podem emergir para justificar também
como legitimo o sigilo que visa preservar essas pautas, especialmente em casos de investigacdo a partir de
indicios provaveis, mas ndo suficientes para onerar os investigados (pelo aparato policial do Estado) com todo o
peso que uma mera suspeita policial ocasiona na midia.” (CANOTILHO et al., 2014, p. 350).

%3 “Os casos mais classicos de colisdo de direitos fundamentais séo os que envolvem os seguintes conflitos: o
direito de informagdo em choque com o direito & imagem; a liberdade jornalistica em confronto com o direito de
intimidade; a liberdade jornalistica em confronto com o direito de intimidade; a liberdade de comunicagdo
invadindo a esfera de privacidade dos individuos; a livre manifestacdo do pensamento violando a honra das
pessoas (...) Todas as situacBes envolvendo o fenémeno da colisdo de direitos fundamentais sdo de complexa
solucdo. Tudo vai depender das informacGes fornecidas pelo caso concreto e das argumentacBes apresentadas
pelas partes do processo judicial. Dai por que é preciso partir para a ponderacdo para solucionar esse conflito.
(...) Esse fendbmeno — a colisdo e direitos fundamentais — decorre da natureza principiologica dos direitos
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1.6 Direito a Informacéao, democracia e gestdo da informacéo ambiental

Com efeito, a analise sobre o principio democratico, participacdo popular ou social e
controle social restara relegada a capitulo préprio, a seguir.

Menciona-se o0 seguinte precedente jurisprudencial, a saber, 0 Mandado de Injuncéo n.
284, julgado em 1991, cuja causa petendi centrava-se no paragrafo 3° do artigo 8° do Ato das
DisposicGes Constitucionais Transitorias, onde, logo ap6s a promulgacdo da Constituicéo
Federal de 1988, mencionou-se que a publicidade e a visibilidade ndo se coaduna com o sigilo
institucional, e que o (entdo) novel diploma constitucional andou bem ao mencionar que a
informac&o, a transparéncia, a visibilidade sdo marcas democraticas que devem permanecer
inc6lumes aos governantes de plantéo.

Muito embora o relator do acérddo tenha sido o Ministro Marco Aurélio, é da lavra do
Ministro Celso de Mello importante ponderacdo sobre a forma como deveria o atual regime
democréatico se balizar na importante defesa das instituicdes e do principio democratico,
vinculando a informagédo, a publicidade, a visibilidade e a transparéncia como vetores do
regime ora instalado e indispensaveis ao exercicio das liberdades politicas®.

Ou seja, independentemente da forma como se consolida o exercicio do poder, ou

como se encara 0 conceito de democracia, o certo é que um de seus elementos, para que o

fundamentais, que sdo encunciados quase sempre atraves de principios. Como se sabe, 0s principios, ao contrario
das regras, em vez de emitirem comandos definitivos, na base do tudo ou nada, estabelecem diversas obrigac6es
(dever de respeito, de promogéo e protecdo), que sdo cumpridas em diferentes graus. Logo, ndo sdo absolutos,
pois o seu grau de aplicabilidade dependera das possibilidades faticas e juridicas que se oferecem concretamente
(...) O que se deve buscar é a maxima otimizagdo da norma. O agente concretizador deve efetiva-la até onde for
possivel atingir ao maximo a vontade constitucional sem sacrificar outros direitos igualmente protegidos.”
(MARMELSTEIN, 2014, p. 366).

54 “Com a violenta ruptura da ordem juridica consagrada na Constituicio de 1946, os novos curadores do regime
vieram a forjar, em momento posterior, o sistema de atos estatais reservados, como 0s decretos reservados
(art.31 do Decreto n. 79.099/77) e as portarias reservadas — estas mencionadas no paragrafo 3° do artigo 8° do
Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias -, numa inqualificavel subversdo dos principios estruturadores
da gestdo democratica e republicana do poder estatal, que imp&e, aos que o exercem, a plena submissdo as
exigéncias indisponiveis da publicidade. A exigéncia de publicidade dos atos se formam no ambito do aparelho
do Estado traduz um principio essencial, a que a nova ordem juridico-constitucional ndo permaneceu indiferente.
O novo estatuto politico brasileiro — que rejeita o poder que oculta e nao tolera o poder que se oculta — consagrou
a publicidade dos atos e das atividades estatais como valor constitucionalmente assegurado, disciplinando-o, com
expressa ressalva para as situacfes de interesse publico, entre os direitos e garantias fundamentais. A carta
Federal, ao proclamar os direito e deveres individuais e coletivos (art.5°), enunciou preceitos basicos, cuja
compreensdo é essencial a caracterizacdo da ordem democratica como um regime do poder visivel, ou, na licdo
expressiva de Bobbio (op.cit., p. 86), como um “modelo ideal do governo publico em publico”. A Assembleia
Nacional Constituinte, em momento de feliz inspiracdo, repudiou o compromisso do Estado com o sigilo, que
fora tdo fortemente realcado sob a égide do regime politico anterior, no desempenho de sua prética
governamental. Ao dessacralizar o segrego, a Assembleia Constituinte restaurou um velho dogma republicano e
expOs o Estado, em plenitude, ao principio democratico da publicidade, como fator, até mesmo, de legitimacéo
de suas decisdes e de seus atos”. (BRASIL, STF, 1991).
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poder seja efetivamente controlado e controlavel, é, sem ressalvas constitucionalmente
previstas, a transparéncia e visibilidade. Alias, todo fundamento de controle social, como
status civitatis®, engloba a percepcéo de que para que seja possivel controlar € indispensavel
que se saiba o que deve ser controlado.

Conforme Silva (2014, p. 55), a informacéo, nas suas vertentes ativa e passiva, Sao 0
resultado da concrecdo normativa do principio democratico ou de participagdo (prima facie).
Ademais, Bobbio (2011, p. 20-21) assevera que a democracia “[...] € o governo do poder
visivel ou governo do poder publico em publico, devendo ser eliminados os poderes invisiveis
ou as autoridades ocultas, misteriosas (arcana imperri)”.

Nessa esteira que se consagra o direito de acesso a informagcéo como um dos pilares do
principio democratico, seja na sua extensdo de exercicio dos direitos de liberdade (12
dimensdo), com seu contetdo de direito individual de expressdo coletiva, seja na sua maior e
esperada projecdo, que é a participacdo e o controle social, no exercicio mesmo do mister
democréatico, absorvendo-se a res publica aos interesses da coletividade e da ampla
participacdo social, podendo-se falar em Estado da Informacdo Democratica de Direito
(MACHADO, 2006, p. 49).

O que se pretende, portanto, com o direito de acesso a informacdo, é fundamentar a
propria atuagdo do poder politico, no exercicio da democracia, quando se permitira a efetiva e
aberta participacdo no exercicio mesmo do poder politico, cujo controle social perpassa o
alcance institucional de consolidacao das instituicdes democraticas®.

Na protecdo e tutela do meio ambiente, portanto, essa concepcdo se mostra de
indissociavel importancia a propria preservacdo do bem ambiental as presentes e futuras

geragdes. Permitir o acesso a informacdo e o acesso a informacdo ambiental mostra o grau de

5 “Assim, quando o Cédigo supremo reza que todos tém direito “a obtencdo de certiddes em reparticdes
publicas, para defesa de direitos e esclarecimento de situagdo de interesse pessoal” (alinea b do inciso XXXIV
do artigo 5°), ela esta protegendo o particular enquanto particular; quer dizer, o individuo tomado como um
universo em si mesmo, um mundo inteiramente A parte, pelo fato exclusivo da humanidade que mora nesse
individuo. Quando, porém, a Lei Fundamental prescreve que “qualquer cidaddo ¢ parte legitima para propor ago
popular que vise a anular ato lesivo ao patrimdnio publico ou de entidade de que o Estado participe, a
moralidade administrativa, a0 meio ambiente e ao patrimonio historico e cultural...” (inciso LXXII do artigo 5°),
ela esta protegendo o individuo enquanto membro da polis, habitante da civitas, sécio do Estado ou parte de um
todo que o abarca e o supera, enfim, que é o cidadao. Na primeira hipotese, a Constituigdo homenageia valores
da individualidade, ou bens de personalidade individual. Na segunda, valores da sociabilidade ou bens de
personalidade social. Aqui, o controle do poder assume a forma de exercicio dos direitos de cidadania. Ali,
torna-se expressao dos direitos de liberdade. Mas numa como noutra suposi¢do, a finalidade e os efeitos do
controle tém as mesmas caracteristicas centrais (...).” (BRITO, 1992, p. 114-115).

% “A expressdo Estado da Informacdo Democratica de Direito pretende caracterizar a valorizacio de um dos
direitos fundamentais — a informacéo — que esta também ligado aos elementos sociais e econdmicos do Estado
contemporaneo, na vivéncia da democracia. Sem informacdo adequada ndo ha democracia e ndo ha Estado de
Direito.” (MACHADO, 2006, p. 49).
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maturidade civica que os cidaddos e as associa¢des de protecdo do meio ambiente galgaram
no didlogo com as instituicdes publicas e os 6rgdos ambientais.

Entrelacam-se, portanto, os conceitos de informacéo, participacédo e controle social, na
perspectiva de direitos de prestagdo em sentido amplo ou de participacdo mesmo, no sentido
de que o fundamento da republica federativa do Brasil seja contemplado no seu mister de
efetiva consolidacao dos principios democraticos.

Como bem pontua Bobbio (2011, p. 100-110; 205-206),

Inatil dizer que o controle publico do poder é ainda mais necessario numa
época como a nossa, na qual aumentaram enormemente e sdo praticamente
ilimitados os instrumentos técnicos de que dispdem o0s detentores do poder
para conhecer capilarmente tudo o que fazem os cidaddos [..] O que
distingue o poder democratico do poder autocratico é que apenas o0 primeiro,
por meio da critica livre e liceidade de expressdo dos diversos pontos de
vista, pode desenvolver em si mesmo o0s anticorpos e permitir formas de
desocultamento. Uma operacdo tipica desocultamento é precisamente a
denlncia de escandalos, ou melhor, a denincia de acGes realizadas sem
carater publico que uma vez tornadas publicas suscitam escandalos. [...]
Precisamente porque o principio da visibilidade do poder é inatural, é
também o mais dificil de ser respeitado: o poder resiste a toda tentativa feita
pelas vitimas de expd-lo, de induzi-lo a se apresentar a luz do sol, de forca-lo
a tirar a mascara, a dizer a verdade. Sempre encontra todo tipo de pretexto
para ndo se deixar ver, um bom argumento para justificar a propria
transgressdo da obrigacdo de ser transparente.

Nesse ponto, 0 que se pode destacar como informacéo, controle e participagdo é o que
a doutrina vem chamando de accountability, sem mencionar, ademais, a criacdo de um érgao
de ambito federal, que é a controladoria geral da unido, que, mesmo na perspectiva da
participacdo e informacdo, deve ser analisado com viés critica sua criacdo e sua finalidade,
para que seu objetivo institucional ndo seja desvirtuado como um grande 6rgdo de controle
indesejado das liberdades politicas e dos direitos fundamentais®.

A gestdo da informacdo ambiental, portanto, € de interesse do Poder Publico, para que,
guando inexistente, seja produzida, e quando ineficiente ou ineficaz, seja complementada por

acbes de governabilidade suficientes a permitir o diadlogo entre as entidades publicas e

57 “A fim de situar o que vem a ser a Categoria Controle Social (que deriva das categorias Democracia. Estado
Democratico de Direito e Republica), a doutrina classifica o controle, em geral, das atividades estatais da
seguinte forma: a) controle institucional, interno (proprio 6rgdo ou entidade estatal se autocontrola, como o
exercido pelo CGU) ou externo (um 6rgédo ou entidade estatal controla outro, como o realizado pelo Congresso
Nacional, Tribunal de Contas da Unido e Ministério Publico da Unido); e b) Controle Social (pessoas fisicas ou
entidades ndo estatais controlam 6rgdos ou entidades do Estado. A CGU conceitua controle social como “a
participacdo do cidaddo na gestdo publica, na fiscalizagdo, no monitoramento e no controle das acBes da
Administragdo Publica”. Para a presente obra, interessa-se pelos trés Gltimos aspectos citados. Ele se relaciona
com o que a doutrina denomina de accountability, que significa a transparéncia, responsabilizacdo de quem
detém o poder e a possibilidade de este ser fiscalizado e controlado.” (NUNES, 2014, p. 99).
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privadas. Tal gestdo também € de indispensavel importancia a melhoria e protecdo do bem
ambiental.

Talvez seja um dos maiores entraves a plenitude da participacdo e do controle social a
visibilidade plena e transparente, sem o que ndo se pode formular, com maturidade e
responsabilidade, a participacdo politica.

Nas ultimas décadas o que se verifica € o aprimoramento do instrumento da
informacdo ambiental, j& que todas as legislacBes que tratam de politicas publicas especificas
em matéria de meio ambiente, como, por exemplo, a de gestdo e manejo de residuos sélidos
(Lei n. 12.305/2010), de recursos hidricos (Lei n. 9.433/1997).

Tem-se o Sistema Nacional de Informagdo sobre o Meio Ambiente (SINIMA),
vinculado ao Ministério do Meio Ambiente, cujo fundamento legal é o artigo 9° da Lei
6.938/1981, o Sistema Nacional de Informacbes sobre Recursos Hidricos — SNIRH, com
Orgdo responsavel para sua sistematizacio é a Agéncia Nacional de Agua (ANA), com
fundamento na Lei n. 9.433/1997, artigo 25. Em 2000, com a Lei que instituiu o Cadastro
Nacional de Unidades de Conservacdo (artigo 50 da Lei n. 9.985/2000), organizou-se junto ao
Ministério do Meio Ambiente as informac6es relativas as unidades de conservacdo, tipos,
localidades, espécies, etc. Tem-se, ainda, o Sistema Nacional de Informacdes sobre a gestdo
dos Residuos sélidos (SINIR) e o Sistema Nacional de Informacgdes Florestais (SNIF), e o
Sistema Nacional de Informacfes sobre Saneamento, o primeiro vinculado ao Ministério do
Meio Ambiente, o segundo ao Servi¢o Florestal Brasileiro e o terceiro ao Ministério das
Cidades (ARTIGO 19, s.d.).

De qualquer forma, a democracia enseja riscos, e mesmo diante de instrumentos de
participacdo e controle social, é possivel que o exercicio politico seja politizado, com lastros
em ideologias recorrentes, que impedem o discurso racional ou a possibilidade de este vir a
ocorrer, e que a (des)politizacdo mesma seja 0 esvaziamento desse processo rico de producao
dos discursos democraticos. A criacdo de microssistemas, o amplo acesso a informacdo, seja
ela passiva ou ativa, e 0 constante aprimoramento desses mecanismos vem a fortalecer o
principio democréatico e a participacdo e informacdo ambiental, de modo a garantir o amplo
acesso e permitir que se defenda e proteja 0 bem ambiental as presentes e futuras geracdes.

O risco que se corre pelo exercicio da democracia é o constante aprimoramento dos
mecanismos que consubstanciam a informacdo e a informacdo ambiental, estabilidade

institucional depende dessa informagdo ampla e irrestrita, para que se, a0 menos ndo se
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convenga, as ideologias deixem de ser ocultas ou invisiveis, passando ao d&mbito transparente
e visivel, mostrando o que estava dissimulado®®.

Nesse ponto em que o direito a informacdo se intersecciona com o direito de
participacdo, importante a analise do principio democréatico e sua concre¢do normativa nos
direitos de participacao social e do (provavel) contetdo juridico do controle social.

Alids, é de se reconhecer, nesse aspecto, a importancia das associa¢fes privadas, cujo
objeto estatutario ou social é a protecdo do meio ambiente. Nao ha que se ignorar também que
0 agrupamento de pessoas para a protecdo do meio ambiente é fendmeno recorrente na
sociedade, muito embora, por diversas raz0es, possa ndo atingir a esperada atuacgéo,
especialmente no Brasil.

As organizacGes da sociedade civil, em razdo da liberdade associativa, podem
contribuir muito com o desenvolvimento do direito ambiental e a protecdo do meio ambiente,
sobretudo quando, no que diz respeito ao acesso a justi¢a, possuem instrumentos normativos
no sistema juridico patrio que fortalecem sua participacdo jus-politica, que também sera
analisado em capitulo préprio.

Com efeito, a informacéo nao se desvincula da participacdo, e ambas imprescindem do
escorreito acesso a justica, que, em relacdo a sociedade civil. Forma-se, assim, o tripé
informagao-participagdo-acesso, devendo a legislagdo ambiental caminhar para a consecugéo

normativa de instrumentos de protecdo ao bem ambiental.

%8 “Apods apresentar as promessas ndo cumpridas da Democracia, Bobbio apontou trés obstaculos ndo previstos,
mas ndo os Unicos, que contribuiram para o seu ndo cumprimento: a) o governo dos técnicos ou tecnocracia; b) o
aumento do aparato ou burocracia; e ¢) o baixo rendimento ou ingovernabilidade do sistema democratico. (...)
Apesar desses obstaculos ndo previstos e promessas ndo cumpridas, o conteddo minimo do Estado democratico
ainda nao diminuiu ao ponto de se transformar em um Estado autocratico, gracas a persisténcia da garantia dos
Direitos Fundamentais, do pluripartidarismo concorrente entre si, do sufragio universal e periddico, e das
decisdes coletivas, em livre debate, tomadas com base no principio da maioria.” (NUNES, 2014, p. 97).
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CAPITULO I
PRINCIPIO DEMOCRATICO, PARTICIPACAO E CONTROLE SOCIAL

2.1 Do principio democratico e sua posi¢cdo normativa

Das diversas abordagens sobre a natureza do principio democratico, considerando-se
0s aspectos de sua abordagem normativa ou empirica, o fato é que trés grandes eixos podem
definir a linha diviséria entre a justificativa democratica na modernidade. S&o as teorias
pluralistas, elitistas e ortoliberais (CANOTILHO, 2009).

Nesse ponto, importante mencionar que ndo é objeto do presente trabalho analisar o0s
fundamentos jus-filosoficos de tais correntes, bem como suas criticas. Menciona-se a
importancia de concepcao de tais modelos, que sdo guiados pela orientacdo ideoldgica da
praxis politica, cada um albergando sua orientacdo de acordo com o enfoque que se pretenda
dar.

O que importa para o presente trabalho € a perspectiva normativa da democracia ou do
principio democratico, em que, assentadas as premissas iniciais de que o titular do poder é
povo, como se consubstancia as relagfes politicas e juridicas no exercicio desse poder, e 0s
modelos e institutos referenciados a partir da concepg¢do adotada pela Republica Federativa do
Brasil.

AristOteles acentua quatro pontos essenciais para o principio democratico, a saber,
liberdade, justica, igualdade e governo constitucional, sendo o principio de liberdade a
estrutura e pressuposto mesmo do exercicio democratico. Na mesma linha, Tocheville indica
que para a estruturagdo da democracia, trés sdo 0s pontos principais para afastar o risco da
tirania da maioria, que sdo o autogoverno das comunas, a livre associacdo dos individuos,
para fins coletivos e sem permissdo da autoridade, bem ainda a liberdade de imprensa
(MACHADO, 2006, p. 43-44).

Tais pressupostos sdo qualidades essenciais da democracia, ou insertos no principio
democratico como atingimento da finalidade maior, que € o exercicio do mesmo do poder.
Cada enfoque, seja através de um iter, como exemplo de Habermas, seja como finalidade,
como pressupde Marx, indica ndo sé a ideologia que comporta a concepcao jusfilosofica, mas
tambem um desenho constitucional e do constitucionalismo moderno.

Pode-se destacar a questdo da participacdo em Rousseau, que ganhas contornos
interessantes no exercicio do poder pelo povo, no exercicio da cidadania. Contudo, ele mesmo

reconhece as limitagcdes desse exercicio ser pleno, indicando que somente se é possivel se
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falar em integral ou continua participagdo em povos de pequena densidade populacional,
sendo de sua lavra

Em primeiro lugar, um Estado muito pequeno em que o povo seja facil de
reunir e em que cada cidaddo possa facilmente conhecer todos os outros; em
segundo lugar, uma grande simplicidade de costumes que previna a
multiplicidade de assuntos e as discussdes espinhosas; em seguida, muita
igualdade nas categorias e nas fortunas, sem o que a igualdade ndo poderia
subsistir muito tempo nos direitos e autoridade; finalmente, pouco ou
nenhum luxo, pois o luxo é o efeito das riquezas ou torna-as necessarias;
corrompe a0 mesmo tempo o rico e o0 pobre, um pela posse, outro pela
cobiga; vende a pétria a inércia, a vaidade; tira ao Estado todos 0s seus
cidaddos para os sujeitar uns aos outros e todos a opinido (ROUSSEAU,
1991, p. 33).

Como se pode observar, a questdo da democracia e a participacdo envolve ndo s6 0s
instrumentos e mecanismos colocados a disposi¢do do povo, no exercicio da cidadania, mas
também a maturidade politica de determinado povo. N&o se pode exigir a participagdo, mas ha
como exigir 0s mecanismos para 0 seu exercicio, garantindo-se a normatividade do principio
democratico, suficientes e consolidados no sistema normativo, para que se possa falar em

estado democratico de direito.

O Estado democrético de direito tem um contetdo transformador da
realidade, ndo se restringindo, como o Estado Social de Direito, a uma
adaptagdo melhorada das condigdes sociais da existéncia. Assim, 0 seu
contetdo ultrapassa 0 aspecto material da concretizagcdo de uma vida digna
ao home e passa a agir simbolicamente como fomentador da participacdo
publica no processo de construcdo e reconstrugdo de um projeto de
sociedade, apropriando-se do carater incerto da democracia para veicular
uma perspectiva de futuro voltada & producéo de uma nova sociedade, onde
a questdo da democracia contém e implica, necessariamente, a solugdo do
problema das condi¢cdes materiais de existéncia. (CANOTILHO et al., 2014,
p. 113).

N&o sem razdo que um dos fundamentos da republica federativa do Brasil, formada
pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e Distrito Federal € o pluralismo politico,
constituindo-se a Republica em Estado democratico de Direito.

Ora, na perspectiva normativa desse conteldo, se propde uma superagdo conceitual e
avancgo no pacto social do Estado de Direito, como pressuposto da legalidade formal. Com o
Estado democratico de direito, assentado no principio democratico e no exercicio do poder
pelos representantes eleitos pelo povo, 0 que se busca é uma consolidacdo dos anseios do pos-
guerra, que deram origem ao constitucionalismo moderno, os direitos humanos e a prépria

concepcao da teoria constitucional da organizacdo dos poderes.
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Vale dizer, busca-se a utdpica constru¢do de uma sociedade livre, justa e solidaria,
cujo fundamento é a soberania, cidadania, dignidade da pessoa humana, os valores sociais do
trabalho e da livre iniciativa e o pluralismo politico.

Com isso, o Estado democratico de direito ndo apenas regula o fundamento da
legalidade e o exercicio das liberdades politicas, do Estado liberal, muito menos objetiva a
construcdo do welf state, em uma perspectiva de implementagdo pura e simples dos direitos
sociais, na légica do Estado Social, como tem como precipua funcdo garantir a participacao e
0 exercicio da cidadania (CANOTILHO et al., 2014).

Com efeito, ndo se pode dissociar democracia de participacdo, compreende Mirra
(2015). Segundo o autor, sdo conceitos que se integram e se complementam, posto que na
base de toda normatividade do principio democratico, tem-se o elemento de participacdo na
formacdo de seu conceito ontolégico. A democracia abrange, portanto, a previsdo e a
concepgdo de facilitacdo da participagcdo de modo mais amplo possivel do povo no governo da
coisa comum.

Ainda para esse autor, a Constituicdo Federal elenca o estado democratico de direito
como elemento constitutivo da Republica Federativa do Brasil, e delimita, portanto, seu
critério juspolitico, no sentido de que ndo se mostra suficiente o estado de direito, muito
menos o estado social. E indispensavel que aliado a essas duas concepgBes politicas de
Estado, adira-se o principio democratico, de modo a que seja delineado e positivado, no
exercicio do poder, a participacdo do povo no exercicio da cidadania plena, de modo que a
democracia representativa, portanto, seja um elemento vinculado aos instrumentos de
democracia participativa, ja que indissoltvel o conceito de democracia do conceito de
participacao.

Justificando-se, nesse sentido, a assertiva de Silva (2003, p. 136), de que “[...] a
democracia ndo teme, antes requer, a participacdo ampla do povo e de suas organizacGes de
base no processo politico e na agdo governamental”.

E nesse contexto que se pode verificar presentes diversos institutos no direito positivo
patrio que retratam a expressdo da democracia direta ou participativa, na conceituacdo de
Silva (2003), muito embora seria contradicdo em termos denominar-se de democracia
participativa, ja que a propria nocéo do principio democréatico engloba o de participacdo, mas
segue-se essa conceituacdo, em razdo de consolidada pelos estudiosos do tema, valendo-se a
ressalva de que a melhor alcunha seria de democracia direta e democracia indireta ou
representativa, em que hd a delegacdo do povo para que outrem exerca, em Sseu nome, 0

exercicio do poder.



59

Tem-se, assim, os diversos institutos de democracia direta presentes na Constituigdo
Federal, que seréo analisados mais adiante, com mais vagar, a saber: (i) iniciativa popular
(artigo 14, 1l c.c. artigo 61, paragrafo segundo da Constituicdo Federal); (ii) referendo
popular (artigo 14, 11, c.c. artigo 49, XV da Constituicdo Federal); (iii) plebiscito (artigo 14, |
da Constituicdo Federal); (iv) acdo popular (artigo 5°, LXXIII da Constituicdo Federal); (v)
gestdo democrética e conselhos de participacdo (artigo 10, artigo 194, VII, artigo 206, VI e
artigo 216, paragrafo primeiro da Constituicdo Federal); (vi) controle pelo contribuinte das
contas puablicas (artigo 31, pardgrafo 3° e artigo 74, paragrafo segundo da Constituicao
Federal); (vii) participacdo e informacdo na administracdo publica (artigo 37, paragrafo 3°, da
Constituicdo Federal, Lei 12.527/2011); (viii) controle social e democratizagdo dos processos
decisorios (artigo 216-A, paragrafo primeiro, inciso X da Constituicdo Federal).

Na legislacdo infraconstitucional, das diversas matizes, hd que se destacar, como
democracia direta, 0s seguintes institutos: (i) legitimidade para a propositura de acéo civil,
para as associagdes civis; (ii) audiéncias publicas; (iii) consultas publicas; (iv) conselhos de
participacdo; (iv) acesso a informacdo; (v) gestdo democratica e participativa; (vi) controle
social.

Alias, com relagdo ao direito ambiental, tais institutos se mostram mais indispensavel
a protecdo do meio ambiente as presentes e futuras geragdes, na medida em que o bem
ambiental, direito difuso por exceléncia, é de titularidade de todos, e englobas os direitos
individuais e sociais dos cidaddos, na proporcdo em que sua defesa e preservacao é escopo de
todos, em escala solidaria e universal.

A participacdo ambiental, nesse aspecto, é elemento integrante da gestdo da politica

ambiental, e é indissociavel de sua protecdo mesma.

2.2 Democracia, participacéo e concepcéao ideoldgica do Estado

N&o sem razdo que a ideia de participacdo também se encontra umbilicalmente ligada
ao conceito que se tenha de Estado. No Estado liberal, as liberdades individuais se
sobressaltam, mas a marca da participacdo é centralizada no voto e na delegacdo para 0s

representantes do exercicio do Poder.

O veiculo de participacdo era a representacdo politico-eleitoral, mediante o
exercicio do direito de voto restrito a determinados setores da sociedade,
tendente a escolha de representantes comprometidos com a satisfacdo da
necessidade da burguesia que entdo se afirmava e ndo com a realizacdo dos
anseios da maior parte da populacdo. (MIRRA, 2015, p. 42).
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A gravidade da questdo social, a evolugdo dos conceitos de capital, a concepg¢do do
socialismo, da metade do século XIX e as revolugbes do inicio do século XX marcaram a
modificam da concepc¢éo liberal do Estado, catalizando a questdo do sufragio como marco
inicial de uma nova delimitacéo da participacéo e da concepc¢do do Estado, que passava a ser
o0 welf state.

Ainda ndo se tinha uma plena nocdo de democracia como participagdo, sendo na
perspectiva de que o Estado deveria atuar na busca pela concrecdo dos direitos sociais,
levando a universalizacao do voto e de medidas positivas para a realizacdo. Com tais posturas,
0 que acabou por ocorrer, durante o seculo XX, foi a oligarquizacéo das pautas politicas, no
sentido de que o espaco publico de administragdo do Estado passou a ser polarizado nas
disputas dos partidos politicos, que adquiriram a legitimidade da participacéo.

Isto porque, o que se verifica, ainda assim em uma democracia social, em que o Estado
tem como linha ideoldgica a consecucdo dos direitos sociais, da igualdade substancial e da
justica social, € a ineficiéncia e insuficiéncia do principio democréatico quando o exercicio do
poder politico ndo representa a vontade da maioria do povo, mantendo, ainda assim, 0s
critérios fisioldgicos do exercicio do poder e de uma minoria dominante, ainda que a pretexto
da igualdade e da justica social (SILVA, 2003, p. 130).

Mesmo nas ditas democracias sociais ou no Estado de orientagdo social, em que se
presume a garantia da vontade da maioria ou dos parametros de justica social, almejando-se a
igualdade substancial, a partir do sufragio universal e da representativa majoritaria, ndo se
verifica a operacionalidade do principio democratico enquanto participacdo, ja que mais uma

vez, alija-se do poder decisorio o povo.

Assim é que, a democracia, em verdade, repousa sobre dois principios
fundamentais ou primario, que lhe ddo a esséncia conceitual: (a) o da
soberania popular, segundo o qual o povo é a Unica fonte de poder, que se
exprime pela regra de que todo poder emana do povo; (b) a participacéo,
direta ou indireta, do povo no poder, para que este seja efetiva expressao da
vontade popular; nos casos em que a participacdo € indireta, surge um
principio derivado ou secundario: o da representacdo. (SILVA, 2003, p.
131).

Para Mirra (2015, p. 45), a ampliacéo da atuacdo do Estado nos dominios econdémicos,
ainda que a pretexto de buscar a igualdade e a justica social e obtendo, ndo ha como negar,
resultados satisfatorios, trouxe a tecnicidade administrativa e estamental como solugdo
politico-juridica, criando uma méaquina burocratica e enorme, o0 que acabou por afastar 0 povo

da formacdo da vontade governamental.
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Mesmo nas agéncias de regime especial, em que sdo formados conselhos, o
fisiologismo politico e as orienta¢cBes dos partidos dominantes consolidaram a participacdo
como expediente meramente formal, sem a obtencdo do principio democratico com vetor
normativo.

Ao final, analisa Canotilho (2014, p. 115), 0 que se percebe é que, tanto no modelo de
Estado liberal quanto no modelo de Estado social o que se busca é a adequacgdo social e o
pacto firmado entre as liderancas politicas, podendo-se afirmar que ambos tém em comum a
normalizacdo das relac6es sociais, ou, em termos singelos, a adaptacao social.

O que se propBe o Estado Democratico de Direito é a releitura da concepcao de
democracia, com vistas a transformacao concreta do modelo de sociedade e de regulacéo das
associacOes privadas e dos 6rgdos publicos, na medida em que a igualdade que se busca é de
esséncia da propria participacdo, com a transformacéo da realidade concreta.

Canotilho (2009, p. 288) compreende que nédo se pode negar que somente encarando
as varias dimensdes do principio democratico é que se conseguira explicar a teleologia da
democracia. E nelas estdo inseridas a democracia representativa, onde se constroi toda a
estrutura formal do Estado, e a democracia direta, onde se fundamenta e justifica a
estruturacdo do processo legitimo de decisdo, a partir da participacdo efetiva do povo.

E nesse contexto que autores como Silva (2003, p. 149) e Dias (2001, p. 46) apontam
que a democracia semidireta € a democracia representativa com alguns contornos da
participacdo popular na tomada de decisdo politica, ndo estabelecendo conceitos apropriados a
tematica, até mesmo porque, como se pode perceber, ha uma verdadeira confusdo conceitual
entre os termos relacionados ao principio democratico como contextualizado na atualidade.

Na leitura de Dias (2001, p. 13), a distincdo entre democracia semidireta e
participativa ndo estd na instrumentalizacdo formal de sua positivacdo, mas na relacdo entre a
qualidade da participacéo.

Repete-se 0 que ja foi mencionado alhures, no ponto em que o direito de acesso a
informacdo permite a tomada de decisdao politica e o conhecimento qualificado para que os
discursos dissimulados sejam apresentados tais como ele séo, autorizando que o cidadao faca
parte desse processo politico de formag&o de opinido, ainda que se possa entender que se trata
de atuacdo ndo organica, ou seja, sem a possibilidade de que a democracia participativa
possua a forca normante do produtor da norma juridica, através da democracia representativa
(BRITO, 1992).

Mas nessa linha, ndo se verifica um distanciamento e uma mera hierarquia formal,

mas, antes de tudo, autoriza o dialogo institucional com a sociedade, que, de seu turno, passa
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a ser corresponsavel pela decisdo politica a ser tomada. Assim é que a democracia social ou a
representatividade politica na democracia representativa ndo representa a férmula acaba do
sistema democratico. Mas, também ndo se pode entender que exista uma crise do sistema
representativo, porquanto a propria nocdo de democracia enseja sua constante evolugdo no
exercicio da maturidade politica do poder pelo seu titular, o povo®.

Em resumo, de acordo com Mirra (2015, p. 45), o distanciamento, mesmo no Estado
social, que se legitimou a partir da nocéo de justica social e da igualdade substancial através
da intervencdo do Estado na economia, resultou, progressivamente, no distanciamento da
atuacdo governamental em relacdo ao povo, ocasionando a dificuldade de os partidos politicos
serem a expressao legitima dos anseios da sociedade e da vontade popular, considerando,
ademais, a incapacidade de o governo captar 0s anseios dos grupos sociais e as demandas
emergentes do seio social.

Isso acabou por acarretar, além do fisiologismo politico, o atraso no sistema socio-
politico em responder, com legitimidade e rapidez esperada no século XXI, as pretensGes da
sociedade civil, acarretando, por consequéncia, a crise de legitimidade social.

Na democracia social, governou-se para 0 povo, mas sem 0 povo, isto é, “[...] ao
contrario da social-democracia, em que as ideias foram atropeladas pelos fatos, na democracia
participativa a ideologia atua como forca propulsora de transformacdo da realidade”
(RAMOS, 1991, p. 11; 62).

Nesse ponto que é de importante alvitre rememorar 0 conceito eternizado em
Motesquieu, qguando menciona que até mesmo as virtudes imprescindem de limites, quem dira

0 exercicio do poder®°.

%9 “A democracia social ndo significou, é preciso que se diga, o ponto final da evolucido do sistema politico
democrético, nem poderia, pois, como vimos, o processo de interacéo entre o ideal e a realidade democratica é
essencialmente dindmico: o funcionamento concreto das instituicfes plasmadas no ideal democratico provoca
correcdes de rota a nivel ideoldgico e, vice-versa, reformulag¢fes no plano das ideias abrem novos caminhos no
terreno do real. (...) Em um primeiro momento, preocupou-se ela apenas em colher os frutos de sua vitéria sobre
a democracia-liberal, esquecendo-se do instrumento decisivo ao sucesso de sua empreitada. Abandonada a
propria sorte e influenciada fortemente pelos apelos do Estado social a eficiéncia, aninhou-se a participacgao
politica, basicamente, nas agremiagdes partidarias, sem conseguir envolver em seu dinamismo a maior parte do
povo. Debrucaram-se, entéo, os doutrinadores sobre a participacdo que viam, ndo para lancarem ideias novas que
Ihe permitissem melhor desenvolvimento, mas, simplesmente, para constatar as suas deficiéncias. Finalmente,
em um terceiro estagio, assumiu a democracia social, no plano doutrindrio, a postura de uma democracia
teleoldgica: o que importa, em Gltima andlise, é 0 governo para o povo, que combine liberdade com bem-estar,
ainda que, concretamente, o governo pelo povo tenha de se contentar com uma pifia imagem do ideal
proclamado. Aquilo que denominamos democracia participativa corresponde a uma viséo critica da democracia
social, pelo prisma da participagdo do povo no poder.” (RAMOS, 1991, p. 62-63).

60 “Encontra-se a liberdade politica unicamente nos governos moderados. Porém, ela nem sempre existe nos
Estados moderados: s existe nesses Ultimos quando ndo se abusa do poder; mas a experiéncia eterna mostra que
todo homem que tem poder € tentado a abusar dele; vai até onde encontra limites. Quem o diria! A prépria
virtude tem necessidade de limites. Para que ndo se possa abusar do poder é preciso que, pela disposi¢do das
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2.3 Democracia direta na atualidade

O que se pode conceber, no que toca a democracia direta, € a evolucdo no
constitucionalismo moderno sobre sua praxis estar vinculada necessariamente a construcao de
mecanismos de fiscaliza¢do direta do poder por seu proprio titular.

Inobstante as diversas tentativas de se aprimorar os institutos que poderiam garantir,
em maior grau, a consolidacdo da democracia direta, € certo que cada nacdo tem delimitado
seu ambito de abrangéncia. Concepcdes que passam ao largo no direito positivo brasileiro, séo
largamente utilizados em outros paises, com as caracteristicas que lhe sdo prdprias.

O maior exemplo de democracia direta, sem ddvida, sdo os cantbes Suigos, que, a
guisa de comparacdo, nao encontrariam no direito patrio institutos similares. O mais proximo
que se poderia chegar € a participacdo popular através do referendo, mas ndo se pode
imaginar qualquer similaridade. Ai que entra a necessidade de compreensédo exata do que vem
a ser democracia participativa e sua importancia na concepgdo da complexidade da
modernidade e das dindmicas em um contexto globalizado®.

Isto porque, na Suica, nada € normal, apontando para a participacéo popular e o uso de
iniciativas de leis como regras ordinarias do processo legislativo (BRITO, 2011). Para o
autor, a prépria Constituicdo da Suica indica a constituicdo de seu Estado de modo a
privilegiar a municipalizagédo, sendo o federalismo o cerne da estrutura de poder, fazendo
mencdo expressa a figura dos cantdes e povos.

Importante registrar que a propria organizacdo histdrico-cultural-politica da Suica
indica a Confederacdo dos povos, existindo quatro linguas oficiais (alemao, francés, italiano e
romanche). De rigor consignar que a populacao total do pais atinge o montante de 7 milhGes e
500 mil habitantes.

A Constituicdo é de 1999, passando a viger em janeiro de 2000, redigida em 197
artigos, dividindo-se, nos seguintes capitulos: 1) Disposicdes Gerais, 2) Direitos

coisas, 0 poder freie o poder. Uma constituicdo pode ser de tal modo que ninguém sera constrangido a fazer
coisas que a lei ndo obriga e a ndo fazer as que a lei permite.” (MONTESQUIEU, 1962, p. 179-180).

81 «Alias, se, ad argumentandum, fosse vidvel uma democracia direta a moda rousseniana, ali estariam presentes
minorias governantes, na forma das chamadas liderancgas politicas. Enquanto formador da vontade popular, por
meio do método democréatico da persuasao, e enquanto sensivel captador dos mais reconditos anseios populares,
o lider politico é indispensavel a qualquer democracia. Ndo € ele, nas democracias representativas, um mero
nancio da vontade popular, servindo-lhe melhor a designacdo de interpréte dessa vontade, a qual busca traduzir
em todos os instantes do agir governamental, pagando com a perda do mandato sua inabilidade nesse mister.
Reconhecer o valor das liderancas politicas é reconhecer que nas complexas sociedades modernas ndo se pode
dispensar a especializacdo. O importante é tornar dinamico, rotativo e acessivel o papel de lider e, mais do que
isso, facultar ao governado o uso de instrumentos de participacdo no poder que fagam o governante sentir a sua
condicdo de veiculo da vontade popular.” (RAMOS, 1991, p. 70-71).
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Fundamentais, Cidadania e Objetivos Sociais, 3) Confederacdo, cantBes e municipios, 4)
Povos e Cantbes, 5) Autoridades Federais, 6) Revisdo da Constituicdo Federal e de
disposicdes transitorias. Ja se percebe, portanto, seu carater municipalista, que privilegia a
iniciativa e participacao popular como norte de seu organizacao politico-administrativa, o que
indica que a construgdo da democracia direta ou participativa sugere um grau de maturidade
cultural e politico do povo.

Na prépria construcdo do Poder Executivo Suico ja se verifica o principio da
colegialidade ou da participacdo, em que ndo ha uma figura central ou pessoa eleita para
funcionar como chefe de estado ou de governo. L4 se verifica a existéncia de um colegiado de
07 autoridades, cuja funcdo é similar a representatividade dos chefes de Estado das nacGes

ocidentais.

Cumpre declarar que o Poder Executivo federal suico € representado por um
Conselho Federal, um colegiado de 7 (sete) membros. O Presidente do
Conselho Federal é um de seus membros e é eleito pelos préprios
conselheiros federais. Ele possui poderes muito limitados. Ao contréario da
maioria dos outros paises, 0 governo suico ndo dispde nem de primeiro-
ministro, nem de chefe de Estado permanente. (BRITO, 2011).

Segundo essa autora, tal fato se explica muito em razdo da formag&o historica do povo
suico, e remonta a época de ocupacdes barbaras no territorio europeu. Decorre das diversas
confederacdes formadas entre 0s povos de origem germanica, a exemplo dos vikings, que se
organizavam em Confederacdes e Conselhos locais, em apoio mutuo a ataques e saltos dos
outros povos, o que denota que “[...] essa aversdo a forca da individualidade existe em razdo
de uma histéria que os envolveu, repetidamente, em lutas com imperadores, duques e papas.
Desconfiando dos lideres, os suicos consideram o poder necessario, mas perigoso e, por isso,
atribuem-no a uma comisséo”.

Com a ocidentalizagdo e complexidade da sociedade globalizada e das instituigdes no
século XX e XXI, com a evolucdo cientifica, cultural, econémica e politica, o velho costume
de 6rgdos de execucdo colegiados foram mantidos, reforcando-se o conceito de participacdo
popular que os povos e 0s cantdes endossam no exercicio do poder, a exemplo do colegiado
que representa o Poder Executivo.

A utilizacdo da participacdo direta do povo na Suica, que é denominada de
“Landsgemeinde”, espécie de assembleia anual, aberta a todos os cidaddos da comuna, cuja

votacdo ocorre com o levantamento dos bragos ou por aclamacdo, é, contudo, excepcional,
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verificando-se em um Cantdo e um Semi-Cantdo — Glaurus e Appenzell Rhodes-Interiores,
respectivamente (SWI, 2007).

Observa Dallari (2007, p. 146) que ““[...] durante seculos a Landsgemeinde foi o 6rgao
supremo em todos os pequenos Cantbes da Suica central e oriental, comec¢ando a sua aboli¢cdo
no século XIX. Trata-se de uma assembleia, aberta a todos os cidaddos do Cantéo [...]”.

Ademais, instrumentos de participagédo direta ndo envolvem apenas a manifestacéo da
populacdo atraves do sufragio, que deve ser um de seus instrumentos. Os mecanismos de
participacdo popular no exercicio do poder devem ser, além de democraticos por sua propria
natureza, envolver a toda a populacédo afetada pela escolha politica adotada.

Vale destacar que até mesmo a democracia semidireta, na Suiga, tem contornos
diversos, e maior facilidade de acesso ao povo. La, os instrumentos de participacdo, a
exemplo do referendo, do plebiscito e da iniciativa de lei sdo facilitados pela prépria
Constituicdo do pais, oferecendo, inclusive, sistema de chancela da atuagdo do governo
local®2.

Nada obstante a tal fato, isso demonstra que a democracia participativa depende de
efetiva legitimidade e participacdo popular, sem a qual, a auséncia de efetiva participacdo nao
significa necessariamente a representacdo da vontade do povo, de modo que os instrumentos
de democracia participativa ou direta devem ser instrumentos a ser aprimorados e

aprofundados no século XXI.

62 “No que tange a democracia semi-direta na Suica, hodienarmente, ela se exerce no &mbito federal, cantonal ou
comunal. A competéncia legislativa pertence ao Parlamento, mas o povo pode intervir no processo legislativo,
dado que dispde de dois instrumentos: a iniciativa popular e o referendo. Eles estdo dispostos nos artigos 138 a
142 da Constituicdo Federal. O direito de iniciativa foi introduzido, na Suica, em 1891. Por iniciativa popular,
entende-se o direito ou atribui¢cdo concedida a parcela do corpo eleitoral de irromper o processo legislativo,
estabelecendo ou revogando normas juridicas. No &mbito federal, ha a previsdo da iniciativa popular tdo somente
para a adicdo ou a revogacdo de normas constitucionais. Nao existe iniciativa popular para as leis federais, tal
como ja ocorria na Constituicdo de 1848. Por meio da iniciativa popular, 100.000 (cem mil) cidaddos podem
requerer a revisao total ou parcial da Constituicdo. A norma constitucional ndo esclarece o que seja reviséo total
e parcial. Desse modo, deve-se verificar tais definicbes na doutrina... O segundo instrumento da democracia
suica € o referendo, que foi introduzido em 1874, com a revisdo da Constituigdo Federal de 1848. Ele pode ser
facultativo ou obrigatorio. O referendo obrigatorio impde uma consulta popular nos casos previstos pelo art. 140
da Constituicio Federal, por exemplo, nos casos de modificacdo da Constituicdo Federal. A maioria dupla do
povo e dos cantGes também é imposta. Pelo referendo facultativo, em esfera federal, 50.000 (cingiienta mil)
cidaddos ou 8(oito) cantdes podem requerer a votagdo sobre uma lei federal adotada pelo Parlamento, as leis
federais declaradas urgentes cuja vigéncia exceder um ano, as decisfes federais, quando a Constituicdo ou a lei
assim o estabelecer e alguns acordos de Direito Internacional. O referendo faz com que seja suspensa a vigéncia
da lei federal atacada. Importa informar que, pelo menos, quatro vezes por ano, os cidaddos suicos recebem
envelope com documentacdo fornecida pela Confederacéo, pelo Cantéo ou pela Comuna, em que se lhes solicita
opinido sobre um ou mais assuntos. A grande maioria das votacOes realiza-se, secretamente, nas urnas ou pelo
correio, salvo os casos em que ainda persiste o sistema da “Landsgemeinde”, conforme ja tratado no presente
trabalho.” (BRITO, 2011).
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E que, tal qual a natureza ndo pode dar saltos, 0 mesmo ocorre com 0 processo de
construcdo democratica das instituicdes, especialmente a partir das revolugdes industriais e
tecnoldgicas ocorridas nos séculos X1X e XX.

Mirra (2015, p. 46) aponta que o0 que se deve buscar, a rigor, é a efetiva promocéo do
bem-estar social, da reducdo das desigualdades, além da primazia da dignidade humana, sem
que a liberdade de iniciativa e a liberdade individual sejam afetadas, pela densificacdo
massificada de contetdos ideoldgicos ou oligarquicos, ressaltando que a participacao direta
no Cantdo Glaurus e Semi-Cantdo de Appenzell Rhodes-Interiores € “[...] 0 Unico exemplo, na

atualidade, de participacdo popular sem a intermediacdo de representantes” (BRITO, 2011).

2.4 Democracia participativa

Importante observar que a democracia participativa ndo elimina nem exclui a distin¢ao
entre os mandatérios do Poder Publico, muito menos deve-se criar uma espécie de tensdo
entre os sistemas da democracia indireta ou representativa e das espécies de democracia direta
e semidireta. Certo € que, democracia participativa nao se confunde com democracia direta ou
semidireta, ja que a primeira, como visto, existe como modelo histdrico, fadado a extingéo,
por razBes de ordem logica e diante da complexidade da modernidade e a segunda engloba
elementos de participacdo direta na formacgédo organica do poder normante.

Assim, a democracia participativa ganha contornos de autonomia na conceituacdo do
principio democratico, sobretudo porque ela (ndo) pode se exaurir na participacdo
individualista e isolada do eleitor, nos momentos de ocorréncia do sufragio, mas a coletiva
organizada, considerando os aspectos de autodeterminacdo, soberania popular e efetividade
dos sistemas representativos, funcionando como intérpretes da vontade popular (SILVA,
2003, p. 141).

Democracia participativa de acordo com a doutrina de Dias (2001, p. 78) é

O regime politico baseado na intervencgdo direta, rotineira e transparente de
cidaddos individualmente considerados ou organizados em associages ou
em grupos representativos de interesses, de identidades ou de valores, no
planejamento, na deliberacdo, no exercicio ou na fiscalizacdo da atuacdo
governamental, ou, ainda, na formacdo da vontade legiferante do Estado, por
meio de canais formais de participacéo politica.

Nesse conceito pode se verificar 0s instrumentos ndo organicos e organicos,

considerando a diferenciacdo entre a producdo normante e autorizacdo constitucional para
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promulgar atos normativos primarios. A conceituacdo de Dias (2001) leva em consideracdo
esses dois aspectos da participagdo, sem invalidar uma ou outra, englobando todos os
instrumentos de informacdo autbnoma, controle/fiscalizacao e forca normativa da deliberagédo
popular, nos casos em que 0os mandamentos constitucionais e legais autorizam®,

De acordo com Canotilho (2009), vale dizer, para além da democratizacdo do Estado,
onde a democracia representativa possa acambarcar 0 maior nimero de grupos sociais, com
suas diversas vertentes e interesses divergentes, busca-se a democratizacao da sociedade, onde
as pautas possam ser amplamente discutidas por grupos sociais que ostentem a legitimidade
para tanto, nos diferentes aspectos da vida econdmica, social e cultural, desenvolvendo-se
mecanismos de participacdo popular nos diversos subsistemas socais.

Nessa perspectiva, a democracia participativa ndo significa necessariamente uma
opcao pela democracia semidireta ou democracia representativa, mas um rearranjo das forcas
sociais e dos poderes, explicitos e/ou implicitos, existentes nas relacbes politicas e
econdmicas.

Na realidade, assentado no principio democréatico, e com lastro nas diversas posi¢des
jusfilosoficas de sua sustentacdo, inclusive a que limita a abstracdo do povo a unicidade
juridica do império da norma (KELSEN, 1999), a democracia participativa avanca nas
questdes referentes a autodeterminacdo e soberania popular.

Isso quer significar que a democratizacdo da sociedade ndo significa a pluralidade de
participacdo politica nos espacos publicos de exercicio do Poder, mas, e também, nos diversos
graus de socializacdo que a cidadania envolve, como o fomento e incentivo de participacédo
aos grupos associativos, escolas, imprensa, entes administrativos, pequenas e grandes
corporacOes empresarias, etc. e, também, nos espacos de decisdo politica do Estado.

Os movimentos associativos consubstanciaram e vem traduzindo uma necessidade de
compreensdo do principio democratico, ndo apenas como local para o exercicio de

mecanismos de democracia direta, como os exemplos citados de plebiscito, referendo e

83 “Em acepgdo vulgar, participar significa tomar parte ou ter parte em algo, ou, ainda, fazer ou ser parte de algo.
Assim, tomada em sentido lato, a participacao politica compreende toda e qualquer forma, individual ou coletiva,
de envolvimento do cidaddo em atividades politicas: a eleicdo de representantes, a militincia em partido politico,
0 exercicio de funcdo publica, o engajamento em associagdes de natureza politica ou social, a manifestacao
publica de opinido, a agdo organizada em grupos de presséo, a fiscalizagdo dos servigos publicos, a realizacdo de
dendncias, o trabalho de conscientizagdo politica, dentre outras. Mas falar em participacdo de maneira tdo ampla
impossibilita a utilizacdo do conceito, que adquire a fluidez indesejada para os respectivos projetos. Entendida
dessa forma, a participacdo ndo passa de politica voltada a reducdo de gastos sociais, mediante a captacdo de
méo-de-obra gratuita. O mesmo diga-se quanto a transferéncia de responsabilidade do Estado pelos servicos
publicos a iniciativa privada ou a comunidade, sem o estabelecimento de mecanismos de controle social sobre a
sua execucgdo e os seus resultados. Nenhuma das posturas acima esta comprometida com a construgdo e com o
fortalecimento do novo conceito de cidadania, que considera o homem ndo como mero sujeito de direitos e de
deveres na ordem politica, mas como participante ativo no processo democratico.” (DIAS, 2001, p. 81-82).
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iniciativa popular (que ainda sofrem limitacGes pela propria lei, o que poderia discutir sua
legitimidade, matérias ndo objetos do presente trabalho), mas também como maturacéo
politica no seio da propria sociedade, até mesmo para que as associacdes ndo se irroguem na
prerrogativa de falarem por seus representados, sem mecanismos de averiguacdo dessa
representatividade.

Percebe-se que a crise de representatividade ndo ocorre também sem a crise de
legitimidade dos proprios movimentos sociais, emergentes nas décadas de 1980 e 1990, com
0 processo de abertura politica do pais, especialmente no que tocou e ainda toca a adogédo
constitucional do pluripartidarismo.

O que ocorreu, na realidade, foi um revigoramento da discussdo e do debate dos
limites de atuacdo dos movimentos sociais e suas pautas, que por sua vez estavam
desvinculados do complexo contexto da atuacdo politico-partidaria e dos movimentos
sindicais de toda a espécie. Como pautas a serem defendidas, como exemplo da protecdo ao
meio ambiente, direitos do consumidor, e uma séria de questBes politico-ideoldgicas,
religiosas e socioeconémicas, fizeram com que se criassem setores que poderiam falar em
nome dessas mesmas pautas, sem, contudo, aventar se tais posicGes representassem
efetivamente as pretensdes populares®.

Assim é que o principio democratico é continuo no espaco-tempo (DIAS, 2001) e se
busca na expressdao de democratizacdo da democracia (CANOTILHO, 2009), para que
justamente ndo ocorra a monopolizacdo do discurso democratico apenas no seu Vies
ideoldgico, com a centralizacdo das narrativas apenas a determinado grupo (o que doravante

se denomina politicamente correto).

Essa concepcdo esta expressamente traduzida no preambulo, quando eleva
os direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estar, o
desenvolvimento, a igualdade, a justica como valores supremos de uma
sociedade fraterna (solidaria), pluralista e sem preconceitos, fundada na

64 «“A democracia participativa aperfeicoa a legitimidade das decisGes estatais, aumentando a influéncia da
vontade popular sobre as decisbes governamentais. Ela traz maior responsividade, aumentando, dessa maneira, 0
controle da sociedade sobre o aparato estatal. Seu fundamento constitucional geral repousa sobre o artigo 1°,
paragrafo Unico da CF/88, quando fala no exercicio direto do poder pelo povo. Ocorre que esse exercicio direto
da democracia pelo povo é, na realidade, indireto e ndo tem efeito vinculante, visto que a democracia
participativa é simplesmente a democracia representativa com alguns toques de auscultacdo popular especifica.
A democracia participativa integra a semidireta, acoplando-se a democracia representativa, € ndo representa a
queda da democracia representativa, ao contrario do que defende Paulo Bonavides ao doutrinar que a democracia
participativa prepara a passagem a uma democracia direta, de natureza legitimamente soberana e popular. A
democracia direta nunca existiu como exercicio por ser impraticavel, com excec¢do talvez de organizacdes
extremamente primitivas de convivéncia social. (...) Um dos desafios a consolidacdo da democracia é a abertura
de canais de participagdo efetiva para permitir a articulacdo entre o mundo das instituicbes democraticas e o
terreno das demandas sociais. A democracia participativa surge com tal pretensdo, embora distante de significar
democracia direta e muito menos abandono da forma representativa.” (BIM, 2015, p. 31).
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harmonia social da Nagdo (integracdo social) e comprometida com a solucdo
pacifica de todas as controvérsias, tanto na ordem interna como
internacional. Resta, no entanto, realizar na préatica o tipo de sociedade ai
prometida e assegurada. Resta concretizar esses valores e principios. Essa
serd a luta subsequente do povo brasileiro em prol da efetivacdo das normas
constitucionais que Ihe garantem essa sociedade de direitos fundamentais.
(SILVA, 2003, p. 145).

O plano da democracia participativa ndo pode ser fixado na centralizagdo do discurso
por determinadas pautas ideologicas, nem focar-se exclusivamente nas “regras do jogo”,
porquanto o principio democratico exige a democracia participativa como vetores de garantia
da soberania popular e da autodeterminacdo dos cidaddos. Quando a democracia
representativa conseguir o atingimento de tais pressupostos, as tensdes e forcas dissonantes
tende-se a harmonizar, ainda que parcialmente, permitindo a almejada soberania popular,
afrouxando-se as necessidades da democracia participativa como vetor qualitativo de
participacdo. De outro ponto, quando a centralizagdo do discurso ndo encontra ressonancia
nas forcas sociais em conflito, é preciso que os instrumentos de participacdo efetivamente
possam reconstruir a legitimidade esvaida, retomando o caminho de harmonizacdo dessas
mesmas forcas.

E por isso que ndo se pode entender que a democracia participativa objetiva a
substituicdo dos modelos anteriores ou evidenciar a crise do sistema representativo. Ao
contrario, somente ha crise porque se centraliza o discurso em apenas uma vertente e o ideal
democratico é perdido porque focado apenas nos procedimentos formais de sua utilizagdo.

Como bem pondera Habermas (1984, p. 369), para a conclusé@o desse item

A democracia reduzida a um conjunto de regras de jogo faz com que a
participacdo politica fique isolada, como um fator, entre outros, de seu
contetido concreto e do modo como pode realizar-se. Desse modo, esquece-
se quase que por completo a ideia de soberania popular. Ndo se leva em
consideracdo que a democracia trabalha a favor da autodeterminacdo da
humanidade e que, nesse sentido, participacdo politica e autodeterminacéo
coincidem. O importante, portanto, ¢ saber se a participacdo politica
promove ou ndo o desenvolvimento de tendéncias democraticas. Deve-se
considerar que a participacao politica, além de ser um produto, é também um
elemento propulsionante do dificil e incerto caminho da humanidade em
direcdo a sua propria emancipacdo. Com isto, evita-se 0 perigo de trata-la
como um fator que, ao lado de outros, garantem o equilibrio do sistema e de
reduzir a democracia a simples regras do jogo.

A participacdo ambiental, portanto, enfocada nesses aspectos de democracia

participativa, pressupde uma maturagdo da capacidade politica dos cidaddos e das associacdes
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e organizacOes da sociedade civil em defender as pautas de protecdo e defesa do meio
ambiente em equilibrio e harmonia com os demais interesses politicos da nagdo. Acreditar que
a protecdo por si, sem a consideracdo dos demais aspectos inerentes ao desenvolvimento
nacional, livre iniciativa e construcdo democratica das solucdes seria desconsiderar as
possibilidades de produgdo normante e ndo normante de normas juridicas. A participacéo,
portanto, engloba ndo sé a protecdo, mas a efetiva responsabilizacdo pela protecdo e defesa

invocada.

2.5 Participacéo e controle social

Quanto se verifica o Dicionario do Aurélio on-line, controle significa vigilancia,
inspecdo, exame minucioso. Ha alguns dicionarios que conceitua controle no sentido de
permanente atencdo, até mesmo fiscalizacdo perene®.

N&o é sem razdo que a concepcao de controle social possui ampla vinculagdo com a
capacidade de a sociedade, através de suas organizacdes e participacdo politica, exercem o
controle sobre a atividade publica. E inerente e natural que se verifique o aprimoramento do
conceito de controle social, no sentido de que este seja exercido de modo a garantir a
participacdo e a informacéo, com o escopo de transparéncia e governabilidade legitima.

O tema controle social, como positivacdo no direito patrio, é relativamente novo,
considerando a emenda constitucional n® 71/2012%, explicitando, ademais, que se tratam de
dois conceitos juridicos diversos, a participacdo e o controle social.

Certo também que controle, como fiscalizacdo da atividade administrativa, ja é termo
consagrado juridicamente, inclusive sendo o sentido de existir do Tribunal de Contas®,

8 Disponivel em: <https://dicionariodoaurelio.com/>. Acesso em: 23 jul. 2016.

% Constituicdo Federal. “Art. 216-A. O Sistema Nacional de Cultura, organizado em regime de colaboragéo, de
forma descentralizada e participativa, institui um processo de gestdo e promocdo conjunta de politicas publicas
de cultura, democréticas e permanentes, pactuadas entre os entes da Federagdo e a sociedade, tendo por objetivo
promover o desenvolvimento humano, social e econdmico com pleno exercicio dos direitos culturais. § 1° O
Sistema Nacional de Cultura fundamenta-se na politica nacional de cultura e nas suas diretrizes, estabelecidas no
Plano Nacional de Cultura, e rege-se pelos seguintes principios: (...) X - democratizagdo dos processos decisorios
com participacgdo e controle social [...].” (BRASIL, 1988).

87 Constitui¢do Federal. “Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacdo das subvencBes e renlncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle
externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder. Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa
fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza
pecunidria. Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do Tribunal
de Contas da Unido, ao qual compete: (...).” (BRASIL, 1988).
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instituicdo cuja atribuicdo institucional € funcionar como auxiliar do Poder Legislativo no
controle e fiscalizagdo das contas publicas®.

Mas quando se trata de controle social, ndo se esta a atribuir a um 6rgdo ou cargo
oficial, integrante da estrutura administrativa da maquina publica, o controle da atividade
governamental. E também, pode se verificar substancial distin¢do entre o controle social e a
participacdo, do qual o segundo é pressuposto para o primeiro. Pois bem, o controle social é
um mecanismo de fiscalizacdo que opera de fora da maquina governamental, por intermédio
das organizagOes sociais e particulares, estando ou ndo dentro do conceito de participacdo
politica.

E que

[...] a Constituicdo tanto aparelha a pessoa privada para imiscuir-se nos
negécios do Estado para dar satisfacdo a reclamos que sO repercutem no
universo particular do sindicante, quanto aparelha a pessoa privada para
imiscuir-se nos negécios do Estado para dar satisfacGes que repercutem no
universo social por inteiro (BRITO, 1992, p. 114-122).

O fato de a participacdo politica estar umbilicalmente ligada ao controle social ndo
indica que os conceitos sejam similares, porquanto a participacdo, como valor da res publitia,
oriundo do proprio principio democratico, instrumentalizado a partir das concepgdes de
democracia, tem seu exercicio no direito positivo patrio verificado com maior intensidade por
intermédio da representacdo politica, que consubstancia a democracia representativa.

Contudo, ndo ha como negar que o controle social elenca verdadeiro direito publico, e
ndo meramente um direito corolario ou decorrente do poder politico, este que, por sua vez,
insere-se dentro do contexto do proprio exercicio da democracia partir dos desenhos
institucionais que o Poder politico esquadrinha. A participacao, portanto, representa a propria
expressao do principio democratico, sendo verdadeira expressdo do poder politico e vinculado
ao conceito de que todo poder emana do povo® (artigo 1°, paragrafo Unico da Constituicdo
Federal).

88 “Pois com esse mesmo sentido é que o vocabulo foi recepcionado pela Constituigdo Federal de 1988, que, ao
dispor sobre o controle externo e o controle interno da Unido, o fez debaixo de se¢do normativa que comega com
o nome fiscalizacdo (da fiscalizagdo contabil, financeira e orgamentaria, conforme se vé da se¢do 1X do capitulo
I do titulo 1V). Um pouco antes, a Carta de Outubro j& havia associado os termos controle e fiscalizac&o,
enquanto atribuicdo do Congresso Nacional quem tem por objetos os atos do Poder Executivo (inciso X do artigo
49). Enfim, insistiu na preservacdo do sentido fiscalizatério da palavra, j& agora a propdésito das fungdes
institucionais do Ministério Publico, por ela, a Constituicdo, encarregado de exercer o controle externo da
atividade policial (inciso VII do artigo 129).” (BRITO, 1992, p. 114-121).

8 “O principio da democracia constitucional garante-se entre outros: a) pelo reconhecimento do direito
fundamental de dizer ndo; pelo respeito aos direitos politicos das minorias; b) por meio das diversas formas de
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De outro norte, o controle social, desenhado a partir das necessidades e tensdes
sociais, explicaveis pelos fendbmenos estudados pela ciéncia politica e sociologia, e pela
prépria filosofia, quando trata do fenémeno do poder, pode ser elencado como direito publico
subjetivo quando permite ao civitas o exercicio e controle desse mesmo poder. N&o € so a
mera participacdo, mas sim a participacdo como mandamus das prerrogativas conferidas a
guem exerce transitoriamente a gestdo da res publicia.

Em relacdo de contetdo e continéncia, o controle é o exercicio elencado a guisa de
direito puablico subjetivo, inclusive em desfavor do mandatario do poder, enquanto a
participacdo indica a permissibilidade e a faculdade de exercer aquilo que lhe pertence. A
participacdo politica, como faculdade, pode ou nédo ser exercido, e, quando o for, pode (ou
ndo) indicar o controle social como pressuposto de seu exercicio.

O controle social, como fiscalizacdo, investigacdo, 0 “olhar atento de fora para dentro”
indica um grau de concretude suficiente a embasar a efetivacdo desse direito publico.
Entender a participagdo como uma prerrogativa, sem garantir meios e instrumentos de sua
efetivacdo ou de real participacdo politica é elencar que a titularidade do poder, muito embora
do povo, somente pode ser exercido indiretamente, por representantes eleitos. Ndo é o que
prescreve a Constituicdo Federal, nem vem, ao longo do tempo, positivando os conceitos de
controle social com o objetivo de auxiliar na democracia representativa.

E que, quando se fala em controle social, hd que se ter em mente um grau de
maturacdo politica e maturidade institucional, bem como indicar a democracia participativa
como vetor interpretativo do controle, a permitir (inclusive) a ampla responsabilizacéo pelo
controle social exercido, porquanto se insere a guisa de um direito publico subjetivo, que,
como tal e qualquer direito ndo pode ser abusado por seu titular.

Ora, proclamar que o controle popular do poder é forma de exercicio dos
direitos de liberdade, ou de cidadania, é considera-lo enquanto direito
publico subjetivo; isto &, um direito referido a um sujeito privado,
expressamente adjetivado como individuo, cidaddo, nacional, trabalhador,
adolescente, crianca (quem faz a adjetivacdo é a Constituicdo mesma),
porém com a particularidade de que o seu exercicio opera as custas do Poder
Publico. B exprimir; direito subjetivo que tem por contraponto um especifico
dever estatal, uma acdo ou omissdo (conforme o caso) diretamente cobravel
do Estado. Assim entendidas as coisas, é de se perguntar: qual a finalidade
do controle social do poder, enquanto direito publico subjetivo? Esta: forcar
o0 Estado a acatar a conduta do particular perante ele, Estado, porque 0 gozo

participacdo e de representacdo politicas dos varios pontos de vista ideolégicos presentes na sociedade nos
processos legislativos de producdo das leis e das demais decisBes juridico-politicas; ¢) pelos mecanismos
participativos e representativos de fiscalizacdo do governo; d) por meio de direitos processuais de participacdo
nas diversas deliberagdes coletivas e sociais; €) pelo reconhecimento das identidades coletivas sociais e culturais;
f) por agdes afirmativas que visam a inclusdo social e cultural.” (CANOTILHO et al., 2014, p. 138).
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do direito subjetivo implica a assuncdo de uma conduta privada que se quer
respeitada pelo Poder Publico. Por exemplo, se o direito consiste no
recebimento de informacBes dos drgaos pablicos (art. 59, inciso XXXIII, da
CF), o contetdo desse direito é a obtencdo dessas informagOes. Se ele é
traduzivel na apresentacdo de reclamacgdes quanto a prestacdo dos servicos
publicos, a apuracdo da veracidade de tais reclamacdes é o modo pelo qual
se atua o comando constitucional respectivo (8 39 do art. 37). Logo, 0 que se
busca ndo é exatamente tracar uma conduta futura para o Estado, mas
obrigar o Estado a submeter-se as consequéncias todas da conduta ja
assumida pelo particular perante ele. (BRITO, 1992, p. 114).

Outrossim, insta ndo confundir que o controle social indica que o poder normativo ou
de conformacdo das regras de condutas sejam direcionados as sociedades civis e entidades
organizadas socialmente ou os particulares. Longe disso, e é preciso muito cuidado inclusive
na interpretacdo do termo controle social”, porquanto pode a indicar que ha legitimidade
normativa para justificar condutas dos grupos sociais e particulares, no exercicio desse direito
publico subjetivo, reunindo elementos de fiscalizacdo e regulacdes em entidades e 6rgdos que
ndo se prestam a esse papel, ditando um caminho Unico de controle social™.

Quando se fala em controle social significa dizer que o poder normativo ndo se
transfere das méos do estado constituido para o particular, mas sim que existe uma relacao de
subalternidade do Estado em relacdo ao particular, que enseja um exercicio de submissdo

legitima da atividade governamental.

0 “Nio obstante esse arcabougo normativo favoravel, a Unido ndo se encorajou a exercer seu papel de
centralidade na conducéo de uma politica nacional de cooperagdo em matéria de cultura. Como saida para esse
estado de inércia, achou-se por bem editar a Emenda Constitucional n. 48/2005, que acrescentou o paragrafo 3°
ao artigo 215 da Constituicdo Federal, propugnando pela instituicdo de um Plano Nacional de Cultura. No
exercicio dessa competéncia, a Unido finalmente editou a Lei n. 12.343, em dezembro de 2010, instituindo o
Plano Nacional de Cultura — PNC, criando o Sistema Nacional de informac6es e indicadores culturais — SNIIC e
dando outras providéncias. De forma surpreendente, a Emenda Constitucional n. 71 de novembro de 2012, que
acrescentou o artigo 216-A a Constituicdo, ora em apreco, previu a instituicdo de um Sistema Nacional de
Cultura. Analisando-se as diretrizes constitucionais do modelo proposto, muitos dos seus principios (paragrafo
primeiro) ja constavam da Lei n. 12.343/2010, antes de referida, bem como dos proprios artigos 215 e 216 da
Carta da Republica, ambos dedicados a cultura. Por outro lado, a proposta de uma estrutura fixa para o Sistema,
nas respectivas esferas da Federacdo (paragrafo 2°), ndo deixa claro se o que se quer € preordenar as institui¢oes
governamentais de cultura no ambito de cada esfera politica autbnoma, risco que, por sua vez, nem mesmo a
previsdo de que os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo seus respectivos sistemas de cultura
em leis préprias (paragrafo 4°) permite afastar de maneira inequivoca. Ainda mais porque a Unido cabera dispor
sobre a regulamentacéo do Sistema Nacional de Cultura, bem como de sua articulacdo com os demais sistemas
nacionais ou politicas setoriais de governo (paragrafo 3°), sem que se tenha estabelecido de maneira precisa
limites a ingeréncia federal nos sistemas regionais de cultura. Conforme se vé, os riscos de estabelecimento de
uma politica cultural vertical e centralizada ndo sdo despreziveis, sugerindo que a implementacdo de tal Emenda
seja observada de forma atenta nos proximos anos.” (CANOTILHO et al., 2014, p. 1985).

1“0 que se verifica, portanto, é que o controle social ndo pode servir como criagio de uma politica centralizada
e conduzir a vontade social sob um nico aspecto, construindo narrativas préprias e/ou Unicas. O controle social,
que indica a fiscalizacdo, a geréncia da res publitia, deve ser permeada pelo principio democratico e pela
facilitagdo da participagdo, como critério de recepcionar as diversidades verificadas no corpo social.” (BRITO,
1992, p. 114).
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Seria de um contrassenso, inclusive normativo, entender que o controle social
determine uma posicdo normativa de editor de normas juridicas cogentes, posi¢cdo que
somente o poder politico irroga-se, fundamentado pelo arcabougo normativo constitucional .

Assim € que a participacdo popular ou participacdo politica é a expressdao do poder
politico, enquanto o controle social é inerente a prerrogativa de exercer o direito de
participacdo e fiscalizagdo, como gendarme da atividade estatal.

Desse modo, para que se possa entender com clareza a distingdo entre controle social e
participacdo politica, hd que situar, portanto, o fundamento juridico de sua concrecdo,
conguanto a participacdo é pressuposto do controle, e este é prerrogativa pessoal de exercer o
direito de fiscalizacdo, enquanto o segundo € elemento de producgdo da atividade normativa

politica, nas hipoteses em gue se € autorizado pelo sistema normativo”.

2 «“Com efeito, seja qual for a maneira pela qual o controle se manifeste (denlincia, representacéo,
reclamacéo...), -0 objetivo do particular & simplesmente desfrutar de urna situagdo juridica ativa contra o Poder
Pablico. Ele ndo quer formar propriamente a vontade do Estado, mas impor ao Estado a vontade dele, particular,
que é a de penetrar na intimidade das reparti¢des publicas para reconstituir fatos ou apurar responsabilidades. Do
angulo do Estado, entdo, os efeitos do controle social implicam urna posicdo de subaltemidade ou capitis
deminutio. Qualquer que seja a forma de uso do direito ao controle, o Estado é obrigado -a "baixar a crista”,
passando a figurar numa relag&o juridica concreta em que o direito subjetivo (alheio) passa a falar mais alto do
gue o poder politico (préprio). Nao se pense, porém, que o poder politico (que é um poder de mando e, portanto,
normante) sai das méos do Estado e vai para as mdos do sujeito privado. Nao! Para que o particular passe a deter
0 poder govemativo, ele ha de estar habilitado a produzir normas juridicas que exprimam aquela "vontade geral"
a que se referia Rousseau, e ndo é bem isso 0 que acontece. Em realidade, a regra condutora do direito subjetivo
ao controle preexiste a manifestacdo da vontade individual e ndo aporta consigo urna autoriza¢do para o seu
titular agir enquanto editor normativo. A regra jé esta na Constitui¢do, corno na Constituicao ja estdo as normas
a serem observadas pelo Poder Publico, em funcdo da provocacdo controladora que lhe faz o particular.
Realmente, ao exercitar a faculdade do controle, a pessoa privada apenas peticiona ao Poder Publico,
encarninhando-lhe uma representacdo, uma reclamacdo, urna requisi¢do de certiddo, urna dendncia, enfim, corno
nesta hipotese: "Qualquer cidaddo, partido politico, associagdo ou sindicato € parte legitima para, na forma da
lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido" (§ 29 do art. 74, ha pouco
transcrito em nota de rodapé). Mas sem expedir normas consubstanciadoras de comandos impositivos, a falta,
justamente, da posse do poder politico. Um poder que se expressa pela edi¢do de "um Direito Comum a todas as
sociedades primarias englobadas na sociedade politica”, segundo o magistério do publicista Marcelo Caetano, no
seu Direito Constitucional, val. I, Forense, p. 20.” (BRITO, 1992, p. 116).

73 ¢...] 3.3. Isto assente, facil é deduzir que o controle social do poder ndo é forma de exercicio do poder
politico. O agente privado a que assiste qualquer das vias de controle do Poder Publico ndo se assume enquanto
autoridade normante. N&o produz uma regra nova de Direito, mas, simplesmente, aplica norma constitucional
preexistente. Numa palavra, ndo participa do processo de elaboracdo juridica, e, portanto, de participacéo
popular ndo se cuida. Se, por acaso, da sua iniciativa controladora, vier a ser gestada uma regra de direito (até
para desfazer uma outra insanavelmente viciada), a autoria do espécime juridico novo sera exclusivamente do
Estado. 3.4. Participacdo popular, entdo, somente pode existir com a pessoa privada (individual ou
associadamente) exercendo o poder de criar norma juridica estatal, que é norma imputavel a autoria e ao dever
de acatamento de toda a coletividade. ~ igual a dizer: com a pessoa privada influindo constitutivamente na
formacdo da vontade normativa do Estado, que assim é que se desempenha o poder politico. 3.5. Enfim, a
parelha temética "poder politico/esséncia normante” puxa outra, que é "participacdo popular/poder politico", no
sentido de que a participacdo do povo nos negécios do Estado s6 se d& pela via do exercicio do poder
govemativo. Servem de amostra os institutos do plebiscito, do referendo e da iniciativa popular, que introduzem
na producdo do Direito do Estado um regime - digamos - de "economia mista" (...) 4.4 , J & no campo da
producdo de atos administrativos, tudo comeca com o seguinte versiculo: "h assegurada a participacdo dos
trabalhadores e empregadores nos colegiados dos 6rgaos publicos em que seus interesses profissionais ou
previdenciarios sejam objeto de discusséo e deliberagdo” (art. 10). Sendo importante observar, nesta passagem,
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Por consequéncia, ndo ha confundir a participacdo popular com o controle
social, pois o fim de quem efetivamente participa ndo é atuar um comando
constitucional que forca o Estado a olhar para tras. A parte privada, o grupo,
ou o conjunto da sociedade, nenhum deles pretende fazer da liberdade ou da
cidadania um elemento de anulagdo do poder politico, a base do ‘cessa tudo
gue a antiga musa canta, que outro valor mais alto se alevanta’ (Camdes). O
objetivo colimado ndo ¢é fazer ‘oposi¢do’ a0 governo - convenhamos -, mas
‘negociar' com ele a producdo de uma nova regra juridica publica. Aqui,
uma emanagéo da soberania popular e, destarte, poder. Ali, uma emanagéo
da cidadania, ou da liberdade, e, portanto, direito. (BRITO, 1992, p. 120).

Aliado ao fato dessa distin¢do, importante situar, portanto, que a participacdo como
exercicio desse poder politico, necessita inegavelmente da consubstanciacdo do direito a
informacdo, como vetor do controle e da participacdo. N&do conformar o direito subjetivo ao
controle social, na 6tica de prerrogativa de fiscalizador da atuacdo administrativa do agente
politica, com o direito a informar, é ignorar sua prépria estrutura juridica, porquanto a
participacdo, para gque seja consciente, necessariamente imprescinde da transparéncia, da
visibilidade, da informagéo (BOBBIO, 2011).

Assim é que se ligam, umbilicalmente, a participacdo, a informacdo e o controle
social, cada um na perspectiva de poder politico, direito fundamental autdnomo e direito
subjetivo pablico. E mais, 0 acesso a justica, principalmente pelas organizacdes da sociedade
civil, na defesa de interesses difusos, como o € o meio ambiente, deve ser exercido com mais
responsabilidade e ponderacdo, delimitando-se a ténue distincdo entre o exercicio de um
direito politico e seu abuso.

2.6 Democracia participativa e seus instrumentos

A democracia participativa, como ja vem sendo explanado no corpo do trabalho,
consiste em um aprimoramento dos instrumentos classicos de participacdo politica que se
consubstanciam na democracia representativa, pilar das instituicbes e povos democraticos na
atualidade. E que, como se pode observar, tradicionalmente, os direitos politicos s&o
instrumentalizados pela via do voto, ou do direito de ser votado e de votar, ou seja, 0s direitos
relacionados ao sufragio (MIRRA, 2015, p. 96).

algo que se vai repetir algumas vezes: a Constituicdo enlaca o vocabulo "participacdo” a um termo denotador de
ingeréncia decisoria da parte privada, como "deliberacdo", "gestdo", "soberania", "diretrizes", "formulagdo das
politicas e no controle"3, de que servem de ancoradouro os arts. 79 (inciso xI), 14 (caput), 194 {inciso VII), 198

(caput) , 204 (inciso 11) e 206 (inciso V1).” (BRITO, 1992, p. 118-120).
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De seu turno, a democracia participativa indica maior extensdo dos direitos de
participagdo, ndo sendo apenas meras prerrogativas voltadas ao sufrdgio. O direito de
participacdo, quando bem instrumentalizado, invoca o principio democratico na sua maior e
mais ampla extensdo, porquanto ndo se vincula ou se limita apenas as normas juridico-
politicas do mandato politico, mas sim a prépria estrutura do poder politico (BRITO, 1992, p.
121).

Na mesma linha, ainda que o conjunto de normas seja voltados a supedanear a
capacidade eleitoral passiva e ativa, com todas suas prescricdes positivas e negativas
presentes na legislacdo eleitoral e na constituicdo federal, outorgando a democracia
representativa aos governantes escolhidos pelo sistema politico-eleitoral vigente, ainda assim,
é possivel entender que (a necessidade) (d)o alargamento do conceito de democracia, na
concepcao atual, seja em razdo da complexidade da sociedade, seja mesmo em busca de um
modelo mais adequado a realidade que ora se apresenta no século XXI.

E certo que no quadro dos direitos fundamentais, os direitos politicos se situam como
direitos de defesa, mas também como direitos de participacio (CANOTILHO, 2009). E nessa
abordagem atual que deve se situar a analise dos direitos de informacdo, controle social e
participagdo politica, porque a democracia participativa integra, a um s6 tempo, os direitos
individuais, coletivos, de expressao coletiva, bem como os direitos difusos, de fraternidade e
de solidariedade™.

Com efeito,

No ambito do Estado da democracia participativa, portanto, os direitos de
participacdo politica sdo direitos que agregam, a sua expressao individual
tradicional, uma dimensao coletiva e social, notadamente por intermédio da
abertura de canais de participacdo direta de individuos e cidaddos e do
reconhecimento da representacdo generalizada, antes analisada, e, a partir
dela, da participagdo institucionalizada de grupos e instituicbes sociais
secundarios. Tal concepcdo ampliada de direitos politicos, traz consigo,
também, a atualizacéo da concepcéo de cidadania, entendida doravante como
cidadania social, expressa na participacdo politica ativa, direta e semidireta,
na vida da sociedade, e ndo mais apenas como cidadania politica, restrita ao

" “No quadro dos direitos fundamentais, é o entendimento dominante, os direitos politicos situam-se entre 0s
denominados direitos de primeira geracdo ou de primeira dimensdo, ao lado dos direitos civis. Como tais, sdo
direitos que tém por titular o individuo, traduzindo-se em faculdades ou atributos da pessoa individualmente
considerada, ancorados no valor liberdade, a ser preservado frente ao Estado. Como assinala Paulo Bonavides,
estad-se diante de direitos de resisténcia ou de oposicdo entre o Estado, corresponde as liberdades publicas
negativas ou liberdades stricto sensu. Contudo, no contexto do Estado democréatico-participativo, os direitos
politicos ganharam maior extensdo, para configurarem direitos de auténtica participacdo politica. Ainda como
conjunto de normas dispostas a disciplinar o exercicio da soberania popular e permitir a participacdo dos
cidaddos no governo da sociedade, os direitos politicos ultrapassaram na democracia participativa o restrito
campo da capacidade eleitoral ativa e passiva, do direito de votar e ser votado, para abranger a possibilidade de
mais ampla participag@o popular nos assuntos de interesse comum.” (MIRRA, 2015, p. 98).
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exercicio periodico do direito politico de eleger e ser eleito. Esse € o sentido
atual da cidadania, como fundamento da Republica Federativa do Brasil,
discriminado no artigo 1° Il da Constituicdo de 1988. Cidaddo, nesse
sentido, é ndo s6 o individuo capaz de eleger seus representantes e ser eleito,
como, ainda, o individuo capaz de participar ativa e diretamente,
individualmente, em grupo ou por meio de representantes funcionais, nos
assuntos do governo e da sociedade, transformado em auténtico protagonista
de sua propria historia (MIRRA, 2015, p. 98).

Importante pontuar que os representantes funcionais e os instrumentos de democracia
participativa, a partir do exercicio do direito autbnomo de informacgdo e controle social,
indicam a maturidade que as instituicbes democraticas buscam atingir, com processo de
construcdo de uma sociedade politica legitima, que se ajusta, portanto, aos direitos
fundamentais e a protecdo da dignidade da pessoa humana.

E o direito de interferir, fiscalizar, participar, ndo participar, observar, informar-se e
ser informado, tornar visivel e tangivel o exercicio do poder politico, enfim, instrumentalizar
e efetivar os direitos fundamentais em sua medida de direitos de concre¢do individual,
coletivo, difuso e fraterno, no seio da sociedade.

Para tanto, para operacionalizar referido direito, além da representacdo generalizada e
classica (representacdo politica-eleitoral), indispensavel que sejam analisados os institutos que
se vinculam a representacdo funcional ou a ampliacdo do direito de participacdo, uma vez
que, “[...] definitivamente, sem o exercicio do direito a participacdo, como direito politico
ampliado, ndo ha como implementar os demais direitos de primeira geracdo, nem os direitos
de segunda e terceiras geracOes, entre 0s quais se situa o direito ao meio ambiente” (MIRRA,
2015, p. 100).

A participacdo, sobretudo a participacdo ambiental, em que se estd a proteger e
defender o direito difuso por exceléncia, cuja titularidade pertence a todos, em escala solidaria
e universal, independe do aprimoramento da democracia participativa e da concre¢do de
instrumentos para que os cidaddos e as organizacbes da sociedade civil possam,
legitimamente, atuar na defesa e protegdo do meio ambiente, as presentes e futuras geragoes.

Tomam-se 0s diversos mecanismos ou instrumentos organicos ou ndo organicos de
participacdo, tais quais os conselhos de politicas publicas, audiéncias e consultas publicas,
plebiscito e referendo, iniciativa legislativa popular, legitimidade para postulagéo de direitos
coletivos e difusos, atuacGes em comissOes legislativas, entre outros institutos de democracia
participativa, a serem abordados abaixo, com as informacOes estatisticas a respeito da

democracia participativa ambiental no Brasil (ARTIGO 19, s.d.).
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2.6.1 Conselhos de politicas publicas

O Conselho de Politicas Publicas ou Conselhos de Participacdo popular, em que se
buscam assentar os principios de democratica participativa, ganham contornos de
institucionalizacéo pelo direito positivo no final da década de 70, inicio da década de 80, para
antecipar uma pauta de abertura politica que culminaram com a Carta Politica de 1988.

A legislacdo infraconstitucional vem, a partir da Constituicdo Federal de 1988, criar,
por intermédio de legislacbes especificas referentes ao direito fundamental de assisténcia
social, os conselhos de politicas publicas ou simplesmente conselhos de participacdo ou
conselhos gestores, paritarios entre a sociedade civil e governamental, sendo os de maior
abrangéncia funcional, por envolver os direitos fundamentais e, além de meramente
consultivos, serem instituidos com poder de deliberacao, a saber: a) Lei 8.069/1990 — Estatuto
da Crianga e do Adolescente —, que criou 0 Conselho Municipal e o Conselho Estadual dos
Direitos da Crianca e do Adolescente; b) Lei 8.080/1990 — Lei Organica da Saude (LOS) -,
que criou 0 Conselho da Saude; c) Lei 8.742/1993 — Lei Organica da Assisténcia Social
(Loas) —, que criou o Conselho Municipal da Assisténcia Social; d) Lei 9.394/1996 — Lei de
Diretrizes e Bases da Educacéo Nacional (LDB) —, que criou os conselhos de Educacéo, e Lei
8.442/1994 — que criou 0 Conselho do Idoso.

Na construcdo juridica, portanto, do instituto, ha que se registrar que os conselhos
comunitarios foram instituidos com o fito de propiciar a interlocucdo de associaces de
classes, clube de servicos, entidades sociais, movimentos religiosos, sociedades bairristas ou
associac0es locais, como amigos de bairros, etc.

Na sua definicdo juridica, os conselhos ndo foram desenhados com atribuiges
especificas nem definidos critérios de representatividade das entidades participantes, o que
acabou por esvaziar sua concep¢do, sem mencionar que ndo houve uma precisa definicdo do
papel desses conselhos, embrionarios da concepcao atual de conselhos de participacdo ou de
politicas publicas™.

Outrossim, o termo conselho de politica pablica portanto pode ser encontrado nos

estudos mais recentes que tratam do tema, ainda carente de um aprofundamento doutrinario

> Nesse ponto se mostra importante uma mengdo, ja que ndo se pode definir com precisdo até mesmo a
nomenclatura desses 6rgaos. A Lei n. 8442/94, em seu artigo 6°, quando cria 0 Conselho do Idoso, doravante
denomina-o como tal, sem mencionar a alcunha de conselho de participacdo ou conselho de politica pablica. O
mesmo se pode verificar no Estatuto da Crianga e Adolescente que, em seu artigo 88, Il e 89 determinam, como
diretrizes do atendimento, a criacdo dos Conselhos municipal, estadual e nacional dos direitos da crianga e
adolescente. No mesmo dipasdo se verifica, até por imposi¢do constitucional de uma gestdo participativa, nas
areas da salde, previdéncia social e assisténcia social.
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sobre a extensdo desse direito corolario do principio democratico e do direito de participagao.
H&, ainda, pouca participacdo e legitimidade nos Conselhos, j& que a mobilizacdo e
participacdo se vincula, ainda muito, a participacdo e militancia politico-partidaria, que como
ja observado, engloba a democracia representativa e todos 0s seus pressupostos de auséncia
efetiva de participacéo.

Vale dizer, ao longo do tempo, o0s conselhos comunitéarios passaram a burocratizar os
escaninhos estatais, monopolizando informacdes e servindo apenas como 6rgaos consultivos,
sem poder deliberativo ou estrutura administrativa para praticar atos administrativos concretos
sobre a &rea tematica. Basicamente servia e serviu como mera instancia consultiva, muita das
vezes, também, legitimando decisdes politicas controversas’.

Outro ponto de interessante importancia € que se pode visualizar espécies de
conselhos, que ndo necessariamente integram a participacdo popular, ou sdo formados dentro
da prépria estrutura administrativa para a tomada de decisdes politicas, tais como orienta
Tatagiba, quando discorre acerca dos trés tipos de conselhos existentes no sistema juridico a
trabalhar com politicas pablicas, quais sejam: conselhos de programas, conselhos de politicas
e conselhos tematicos.

Em nosso trabalho sera abordado apenas os conselhos de politicas, muito embora os
conselhos de programas, onde se discutem questdes de natureza técnica, sdo indispensaveis a
estrutura dos 6rgdos ambientais e producdo de informacdes técnicas e de monitoramento e
controle de qualidade.

Contudo, muitas vezes ndo paritarios, tais conselhos sdo restritos a producdo de
estudos técnicos, sem se garantir a participacdo politica neles. Para tanto, sdo os conselhos de
participacao ou de politicas publicas. Estes, por sua vez, sdo concebidos como féruns publicos
de captacdo de demandas e de negociacdo de interesses especificos dos diversos grupos
sociais e como uma forma de ampliar a participacdo dos segmentos com menos acesso ao

aparelho de Estado. Os conselhos gestores de politicas publicas sdo espagos publicos de

76 “Tais Conselhos ndo tiveram definido seu verdadeiro papel assim como os critérios de representatividade das
entidades participantes sequer foram discutidos. Percebe-se, pela narrativa da autora, ao longo de seu trabalho,
gue se reduziram a Orgdos consultivos sobre necessidades e prioridades a serem inseridas nos orgamentos-
programas. Vé-se a ocorréncia do que Faleiros intitulava “canais de integragdo” (participagdo na modalidade de
integracdo), cuja etapa primeira, a de consulta, dava a impressdo de que o governo estaria preocupado com 0s
problemas da populagdo. Contudo, o processo decisdrio continuava exclusivamente em suas maos. Tais
consultas, cujas respostas eram majoritariamente reivindicacdes pontuais, para solucionar determinadas
caréncias, acabaram sendo “burocratizadas” pela Prefeitura, despolitizando todas as reivindicacdes e, portanto,
esvaziando a possibilidade real de participacdo. Outro aspecto detectado em experiéncia como a acima narrada é
o0 tecnicismo como forma de manter despolitizadas as reivindicagBes e a participacdo popular. Da-se énfase a
atuacdo meramente técnica em contraposicdo ao discurso politico. Busca-se o planejamento como ato
racionalizar e modernizante, caracterizando as respostas aos problemas emergentes sempre como questdo de
competéncia técnica e, ndo de decisdo politica.” (LIBERATI; CYRINO, 2003, p. 36-37).
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composicdo plural e paritaria entre Estado e sociedade civil, de natureza deliberativa, cuja
funcdo é formular e controlar a execucdo das politicas setoriais (TATAGIBA apud KIM;
MIRANDA, 2010, p. 76).

O que se pode perceber, portanto, quando se fala em conselhos de participacao
popular, esta se desenhando conselhos gestores de politicas publicas em é&reas afetas a
determinado ramo dos direitos sociais, nele constituidos através da participacdo da sociedade
civil, em eleicdo estabelecida por legislacdes especificas, além de a propria lei de regéncia de
criagdo estabelecer e determinar seu ambito de abrangéncia, competéncia e capacidade
administrativa de editar atos normativos secundarios.

Vale ressaltar, com efeito, que quanto mais autonomia administrativa que o 6rgédo
recebe, ainda que interna corporis, com servidores lotados nos 6rgaos, a titulo definitivo,
dotacdo orcamentaria em rubrica prépria, competéncia legal para que suas deliberacdes
tenham carater deliberativo, e ndo meramente consultivo, criacdo de fundo especial préprio,
por lei especifica, na area de sua abrangéncia temaética, cingindo sua gestdo e administracdo
ao Conselho, verifica-se, com maior razdo e eficacia, o cumprimento do principio
democratico e a efetiva participacao social, que deve ser resguardado, ai a guisa de principio,
com a paridade entre membros da sociedade civil e membros representativos das pastas do
Poder Executivo’’.

Ademais, a participacdo da sociedade civil pode ser estabelecida também com critérios
especificos, como no caso do Conselho Nacional da Salude, em que parte das cadeiras sdo de
usuarios, e parte de trabalhadores do Sistema Unico de Saude, além das cadeiras
governamentais.

O que vale ressalvar, portanto, € que os Conselhos de Participacdo, ou Gestores de

Politicas Publicas vem assentar a democracia participativa como instrumento de realizacéo de

7 «“Conforme ja mencionado anteriormente, os conselhos sdo guiados pelo principio da paridade. Isso significa
que a representacdo governamental deve ser correspondente aos representantes eleitos da sociedade. Este
principio esta ligado & ideia de que os conselhos sdo um tipo de gestdo compartilhada. Paridade é uma forma de
assegurar a representacao e a participagdo de diferentes segmentos sociais.

Como exemplo do principio acima exposto, 0 Conselho Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente
(CMDCA) e o Conselho Municipal de Assisténcia Social (COMAS) tém sua paridade estabelecida no patamar
de 50% de representantesdo governo e de 50% de organizacgdes da sociedade civil. Por outro lado, o Conselho
Nacional de Salde prevé outras espécies de paridade, definidas por lei federal: sua composicéo deve ser de 50%
de usuarios, 25% de trabalhadores e 25% de representantes do governo prestadores de servigos privados ou
conveniados. A lei que cria o conselho também estabelecera sua natureza: consultiva ou deliberativa. Os
conselhos consultivos langam pareceres ou opinides sobre determinada ac¢do futura do governo e estas ndo tém
poder decisério sobre a diretriz da politica em questdo, ficando a critério do governo aceitar ou ndo o parecer
emitido. Em regra, 0s pareceres nesses casos sdo obrigatdrios, ou seja, ha a obrigatoriedade da remessa das
questBes a analise dos conselhos, mas ndo ha vinculacdo na adocdo das conclusdes apresentadas. Os conselhos
deliberativos, por sua vez, sdo 6rgdos de decisdo das opg¢des politicas e possuem plena autoridade para analisar,
intervir e propor acbes em determinada politica setorial, ndo podendo o Estado intervir nas decisdes destes
conselhos.” (KIM; MIRANDA, 2010, p. 77).
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politicas publicas, especialmente a garantia dos direitos fundamentais, ndo diminuindo nem
retirando a importancia da participacdo na discussao de politicas publicas que ndo envolvam
diretamente os direitos de defesa e de prestacédo positiva, lato sensu.

Como 6rgao mantido pelo Estado, lato sensu, com estrutura administrativa propria,
seu funcionamento se d& com o estabelecimento de regimento interno, seguindo as diretrizes
da lei de criacdo. Assim é que, como 6rgdo apenas opinativo, suas atribui¢des sdo limitadas a
pareceres e consultas previamente solicitadas. De outro norte, funcionando como o0rgéo
opinativo e consultivo, pode servir a realizar consultas prévias, para balizar entendimento e
tomadas de posig¢des juridicas.

Avancando na sua estrutura administrativa e na competéncia outorgada pela lei, pode
ser também deliberativo e gestor de fundo, onde seus atos normativos internos podem
vincular terceiros, seja entidades estatais, lato sensu, seja a sociedade civil organizada, nos
estritos limites de sua competéncia, além de, como érgdo gestor, submeter-se ao Tribunal de
Contas respectivo e vincular, na pratica de atos administrativos, terceiros que se utilizam dos
recursos para consecucdo de suas finalidades institucionais™.

E possivel questionar a legitimidade das decisdes dos Conselhos, a vincular
administrados e pautar as politicas publicas setoriais. Mas tal legitimidade, portanto, se
verifica com a participacdo plena e efetiva, especialmente da sociedade civil. Um Conselho
estruturado é a consequéncia da efetiva participacdo da sociedade que é afetada por
determinada politica, e o grau de legitimidade deve se relacionar, também, com o grau de

autonomia e interesse na participacao, para que nao seja instrumento fisiologicos de grupos

8 «A lei que cria o conselho também estabelecerd sua natureza: consultiva ou deliberativa. Os conselhos
consultivos langam pareceres ou opinides sobre determinada acdo futura do governo e estas ndo tém poder
decisério sobre a diretriz da politica em questdo, ficando a critério do governo aceitar ou ndo o parecer emitido.
Em regra, 0s pareceres nesses casos sdo obrigatdrios, ou seja, ha a obrigatoriedade da remessa das questdes a
anélise dos conselhos, mas ndo hé& vinculacdo na adogdo das conclusdes apresentadas. Os conselhos
deliberativos, por sua vez, sdo 6rgaos de decisdo das opg¢des politicas e possuem plena autoridade para analisar,
intervir e propor acfes em determinada politica setorial, ndo podendo o Estado intervir nas decisGes destes
conselhos. Seu funcionamento, bem como a organizagéo de cada conselho, pode ser definido tanto pela lei que o
originou, como por seu proprio regimento interno, a obviedade, limitado por aquela. O objetivo primordial dos
conselhos é efetivar a democratizagdo das politicas publicas agregada a uma maior eficiéncia no controle da
sociedade sobre os governos, buscando a igualdade social. O controle social sobre as politicas publicas implica
uma participacdo da sociedade no acompanhamento e verificacdo das acBes da gestdo publica na execucao de
uma determinada politica publica, avaliando os objetivos, processos e resultados. Ou seja, cuida-se de importante
instrumento prévio e posterior de controle das agdes publicas. Entendemos, com o devido respeito aos
posicionamentos contrarios, que os conselhos deliberativos sdo, outrossim, de controle social, embora aqueles
que tenham apenas o objetivo de realizar o controle ndo possam ter aquela atribuicdo. A avaliagdo de cada ciclo
da politica publica é de competéncia geral dos conse-lhos gestores, e a forma como se deve cumprir esta
atribuicdo deve estar especificada em sua respectiva lei instituidora e, se for o caso, no seu regimento interno.”
(KIM; MIRANDA, 2010, p. 78).
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que controlem uma narrativa Unica, desvirtuando importante espaco de congregagdo das
forcas divergentes da sociedade civil.

Destaca-se que a deficiéncia técnica e politica dos conselhos decorrem, tal qual o
diagnostico de uma patologia, que a sociedade ndo se encontra madura politicamente para
ocupar referido espaco, ndo podendo, para a efetividade e legitimidade dos conselhos, ser
descurada tal reflexdo, especialmente para que importante instrumento da democracia
participativa ndo seja utilizado como palco ideoldgico de construcao de politicas partidarias.

Com efeito, posiciona-se Tatagiba (2002, p. 23):

Avaliar a capacidade deliberativa dos conselhos e 0 seu impacto no processo
de producdo das politicas publicas € uma tarefa que ainda s6 pode ser feita
de maneira tentada, seja pelo fato de tratarem-se [sic] de experiéncias muito
recentes, seja pela dificuldade em estabelecer pardmetros seguros para a
analise. No geral, as avaliacdes mais comuns presentes na literatura sdo de
gue os conselhos ndo estdo cumprindo sua vocacao deliberativa. Embora os
motivos apresentados sejam 0s mais variados, a grande maioria dos estudos
aponta a baixa capacidade de inovacdo das politicas publicas a partir da
participagdo da sociedade civil nos conselhos, sugerindo que essa
participacdo assume contornos mais reativos que propositivos.

Entende-se que a forma escorreita de se aprimorar referido instituto é a garantia do
direito de informacdo, bem como controle social, em patamares em que a participacdo politica
estabelece canais democraticos de discussdo para que as forcas da diversidade sejam
aprimoradas a partir de um discurso que possa conciliar as diversas pautas trazidas pela
sociedade civil e pelos mandatérios de plant&o.

Imaginar que a criacdo dos conselhos gestores de participacdo ocorra de modo vertical
é desconsiderar que a participacdo nao se impde, e deve aceder livremente e como motivagdo

da legitimidade do proprio processo democratico™. Poderiam ser elencadas tais mazelas, de

9 “Comparando a histéria percorrida até a criagdo dos Conselhos dos Direitos da Crianca e do Adolescente com
0s Conselhos de Saude, constatamos que um dos componentes da historia destes Gltimos, ainda que sem
paridade, foi a presenca da sociedade civil e da classe trabalhadora, especificamente, como no caso do CONASP.
Pode-se afirmar que, na area da politica de salde, em dado momento histérico, segmentos da sociedade civil
estiveram presentes no processo decisério e, como visto, no surgimento daqueles Conselhos; e foi justamente em
tais momentos que se verificaram resultados eficientes do ponto de vista dos reais interesses da populacdo na
area de salde. J&, no que tange as politicas de assisténcia a infancia e juventude, ao longo da histéria que
antecede os Conselhos ndo se vislumbra a participagdo e segmentos da sociedade civil. As politicas de
atendimento eram todas decididas por técnicos da FUNABEM. Por outro lado, conquanto ndo tenha existido
participagdo popular na histéria das politicas de assisténcia a infancia e a juventude, nitida é a diferenca quanto
aos motivos ensejadores da criacdo e tais conselhos: nos de Salde, ausente a mobilizacdo social para
reivindicacdo especifica desta questdo, sendo, portanto, os Conselhos resultado de reflexdes de clpulas e
liderangas, ainda que liderangas legitimas e comprometidas com a quest&o social; nos Conselhos dos Direitos da
Crianga e do Adolescente a mobilizacdo foi uma constante, razdo pela qual se pode constatar eficacia social
(além da eficécia juridica da lei), em maio amplitude na &rea da infancia e juventude, com Conselhos j& criados e
instalados. Resta aproveitar experiéncias e aperfeicoar este mecanismo de participacdo popular nos atos de
governo.” (LIBERATI; CYRINO, 2003, p. 51).
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modo a perpetuar a sintomética relacdo entre governo x povo, centralidade x participacéo,
como menciona Tatagiba (2006, p. 210-211):

Os motivos apontados estdo, no geral, relacionados a dindmica de
funcionamento dos conselhos: a centralidade do Estado na elaboragdo da
pauta, a falta de capacitacdo dos conselheiros, problemas com a
representatividade, dificuldade em lidar com a pluralidade de interesses,
manutencdo de padrdes clientelistas na relacdo entre Estado e sociedade,
recusa do Estado em partilhar o poder etc. Além desses motivos, a
bibliografia vincula ainda a fragilidade deliberativa dos conselhos a sua
ambigua inserc¢&o no conjunto da institucionalidade e a questdo da existéncia
e efetividade dos fundos.

Nessa Otica, € com mais forca que se deve garantir, portanto, para 0s membros da
sociedade civil, ampla e total participacdo, com a garantia de acesso a informacao sobre as
politicas publicas, bem como sobre quaisquer discussdes que surjam como demanda nos
Conselhos de participacdo®.

Além disso, quanto a definicdo de sua natureza juridica, € possivel concluir, portanto,
assente no principio democrético, que se trata “[...] uma instituicdo de direito publico, com
caracteristicas de estabilidade e independéncia funcional, desprovido de personalidade
juridica, que participa do conjunto das instituicdes brasileiras, estando, portanto, subordinado
as leis vigentes” (LIBERATI; CYRINO, 2003, p. 130), o que indica que seus atos
administrativos secundarios devem ser cumpridos pelo administrado e pelo proprio poder
Publico®.

Ademais, o que importa reconhecer quando se fala em audiéncias e consultas publicas
é a possibilidade de se exercer o controle social a partir desses instrumentos, sem que tais
ostentem a caracteristicas de institutos normativos ou de producées de conclusfes com forca

normante, mas indicativos de atuacdo dos érgdos de administracao (sentido lato).

8 «Alguns principios podem e devem ser respeitados de forma basilar para reduzir alguns dos problemas acima
mencionados, a saber: a) pleno exercicio do direito a informagdo, que é uma condicdo fundamental para que 0s
conselheiros possam avaliar o tema em debate e emitir propostas €; b) o respeito ao tempo das discussdes
democraticas, pois o tempo de discussdo e de andlise de cada politica a ser analisada pelo conselho deve ser
suficiente para que os conselheiros da sociedade discutam com o segmento que representam, pois s6 um debate
amplo pode permitir que sua decisdo expresse a vontade do grupo representado — por isso, muitos conselheiros
alegam que a pressa em deliberar determinados projetos vindos do governo atropela o processo de discussdo com
a base.” (KIM; MIRANDA, 2010, p. 82-83).

81 “ADMINISTRATIVO E PROCESSO CIVIL — AGCAO CIVIL PUBLICA — ATO ADMINISTRATIVO
DISCRICIONARIO: NOVA VISAO. 1. Na atualidade, o império da lei e o seu controle, a cargo do Judiciario,
autorizam que se examinem, inclusive, as razdes de conveniéncia e oportunidade do administrador. 2.
Legitimidade do Ministério Publico para exigir do Municipio a execucdo de politica especifica, a qual se tornou
obrigatdria por meio de resolu¢do do Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente. 3. Tutela
especifica para que seja incluida verba no préximo orcamento, a fim de atender a propostas politicas certas e
determinadas. 4. Recurso especial provido. REsp. 493.811/SP, Rel. Ministra ELIANA CALMON, SEGUNDA
TURMA, julgado em 11/11/2003, DJ 15/03/2004 p. 236.” (BRASIL, STJ, 2004).
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A despeito de todas as criticas e divergéncias cientificas sobre sua conceituacéo, tal
instrumento de democracia participativa, na seara ambiental, permitiu aprimorar o controle de
informacdes e a elencar, a guisa de politica publicas, diversas discussdes sobre a protecao e
defesa do bem ambiental, em diversas localidades do pais, aumentando o grau da democracia
ambiental brasileira.

Fulcrada, ademais, no principio 10 da Rio-92, que sera abordado abaixo, quando se
tratar da informacéo, participacdo e acesso ambiental no direito internacional, percebe-se que
quase 35 anos depois do importante marco de protecdo ambiental realizado no Rio de Janeiro,
diversos mecanismos de participacdo e informagdo pautaram a legislacédo brasileira e atuacao
politica na questdo do meio ambiente, propiciando caminho para uma maior e efetiva
protecéo.

Além disso, sintomatico se mostram os dados levantados por duas organizacdes da
sociedade civil, Article 19 e Imaflora, demonstrando a evolugdo conceitual e pratica da
democracia participativa ambiental.

Em seu breve estudo, meramente elucidativo e com carater informativo, verifica-se
que, desde a Lei que instituiu a Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n. 6.938/1981),
criando o Conselho Nacional do Meio Ambiente, a elaboracdo de legislacGes especificas
criando comités e conselhos séo resultados que reforgam a participagdo ambiental.

Assim € com a Politica Nacional de Recursos Hidricos (Lei n. 9.433/1997), que prevé
a comissdo de conselhos especificos para a gestdo dos recursos hidricos e criacdo de comités
de bacias hidrograficas. No mesmo sentido tem o Sistema Nacional de Unidades de
Conservagdo — SNUC (Lei n. 9.985/2000), onde se prevé a criagdo de conselhos, sendo eles
deliberativos em alguns tipos de unidades de conservacao.

No que toca a criacdo de conselhos do Meio Ambiente, a partir do levantamento
realizado pelas referidas organizacGes da sociedade civil, em 1999 havia, em todo Brasil,
21,4% de municipios com conselhos Municipais, sendo que 32,5% na Regido Sudeste. De seu
turno, em 2014, o crescimento foi significativo, passando a ter conselhos municipais do meio
ambiente em 67.9% desses entes federativos, com percentual de 83,5% dos municipios da
Regido Sudeste.

Considerando as demais regides do Brasil, o0 Norte, o Nordestes, o Centro-Oeste e 0
Sul passaram, respectivamente, de 11,4%, 9%, 19,1% e 29,1% de Conselhos Municipais em
Meio Ambientem em 1999, para 69,1%, 44,2%, 75,8% e 78,4% em 2014.

Isto é, no Brasil todo, em 15 anos, a instituicdo de conselhos municipais pelas

municipalidades passou de 21,4% para 67,9%, um aumento significativo e que reforca a
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importancia da democracia participativa e do aperfeicoamento dos mecanismos de
participacdo e informacdo ambiental (ARTIGO 19, s.d.).

Além disso, a despeito da observancia quantitativa na evolucdo da participacdo na
seara ambiental e na participacdo de um modo geral, ndo se percebe, de outro norte, uma
preocupacéo efetiva com a participacdo qualitativa mesma.

Com efeito, percebe-se que a busca pelo direito de participacdo, muita das vezes, ndo
reflete a preocupacdo de uma participacdo avalizada, técnica e eficiente. Eficiéncia essa no
sentido de uma abordagem substancial do discurso a ser discutido nos conselhos de
participacdo. Percebe-se, de um lado, que a participacdo envolve ndo s a volitate do sujeito
interessado em exercer seu direito ao principio democrético, mas, também, e principalmente,
a qualificacdo de sua participacao.

N&o seria, a0 menos em uma primeira aborgagem, desarrazoado imaginar que a
participacdo nos conselhos de politicas publicas se exigisse, tanto dos membros do poder
publico quanto daqueles oriundos da sociedade civil organizada ou desorganizada, a
apresentacdo de experiéncia profissional, qualificacdo técnica ou até mesmo graduacdo
superior em determinada area de interesse.

O escopo de tais medidas garantiriam, ao menos do ponto de vista formal, ja que a
efetiva participagdo material imprescinde do interesse do titular do direito subjetivo a
participacdo e ao controle social, um minimo de qualidade no exercicio do direito de
participacao.

Medidas como a garantia de vagas para 6rgdos técnicos, com indicacdo especifica de
especialistas, vagas para entidades de classe ou associativas, a exemplo da ordem dos
advogados, associacdes médicas, de engenheiros ambientais, peritos judiciais, etcs, tudo a
depender da pauta de discussdo do conselho, e suas atribuicbes condedidas pela lei
institutidora (6rgdo meramente consultivo ou 6rgdo delibartivo/consultivo, ou, ainda, 6rgao
que além de consultivo e deliberativo possui ainda a gestdo de fundo com dotac&o especial).

Ora, percebe-se que com medidas singelas, previstas na lei instituidora dos conselhos,
pode-se encontrar um caminho para a participacdo avalizada e qualificada, para que nédo se
perca discussfes ricas sobre as tematicas de interesse da sociedade, e ndo se utilizem os
conselhos de participacdo para aparelhamento ideologico de partidos politicos, apenas, ou
como instancia legitimadora de grupos economicamente fortes ou com poder politico.

Creia-se, desse modo, que inserir a obrigatoriedade de demonstracdo do notavel saber
em determinada area técnica do conhecimento, como requisito para ser eleito nas vagas

reservadas a sociedade civil, aos 6rgdos técnicos ou mesmo a representativadede do Poder
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Publico pode ensejar uma melhor e mais efetiva participacdo, no sentido de que as discussdes
ganhardo em qualidade e riqueza para se pensar sobre a temética trazida a baila.

O mesmo racioncicio pode ser trazido no que se refere ao instituto da audiéncia
publica e a consulta pablica, considerando que para esses, contudo, ndo seria requisito a
participacdo a capacidade eleitoral passiva, mas como mecanismo de melhoria do discurso e
do debate, na medida em que se exigiria a presenca obrigatdria, nas audiéncias publicas, de
pessoa de notavel saber, e pareceres fundamentados, nas consultas, para balizamento e

elevacdo da discussdo ora objeto de apreciacdo prévia a populacéo.

2.6.2 Audiéncias e consultas publicas

Na construcao da efetivacdo do principio democratico, por intermédio da democracia
participativa, o que se pode verificar é que, nas Ultimas décadas, inclusive como modelos de
administragdo puablica, buscou-se um direito administrativo na linha europeia, em que séo dois
os importantes fendmenos de transmudacéo da estrutura classica do direito administrativo, e
gue se encontram em consonancia com a participacdo, informacao e controle social, a saber:
“a abertura do processo administrativo a qualquer portador de interesse e o desenvolvimento
dos instrumentos de administragdo consensual” (MOREIRA NETO, 2007, p. 199).

A posicdo vertical da Administracdo Publica ganha contornos mais flexiveis, ndo no
sentido de quebrar o principio basilar do Direito administrativo, que é o da legalidade estrita,
muito menos inverter a posicao de subordinacdo do particular em relacdo ao administrador
publico, o que poderia afetar o ius imperium da Administracdo Publica, mas, ao reverso,
contextualizar a participacdo como um integrador da vontade administrativa, com
instrumentos de sua vinculagdo nos processos existentes, especialmente naqueles em que se
vislumbra o poder decisério e a afetacdo dos particulares no ato administrativo.

Nesse contexto de participacdo é que a audiéncia publica e a consulta publica, esse um
minus em relacdo a consolidacdo das decisdes administrativas por intermédio do instituto da

audiéncia publica, mostram-se importantes instrumentos coletivos de participacdo politica®.

82 “Em suma, o instituto da audiéncia publica € um processo administrativo de participagdo aberto a individuos e
a grupos sociais determinados, visando ao aperfeicoamento da legitimidade das decisGes da Administracdo
Publica, criado por lei, que lhe preceitua a forma e a eficacia vinculatéria, pela qual os administradores exercem
o direito de expor tendéncias, preferéncias e opg¢des que possam conduzir o Poder Pablico a decisGes de maior
aceitacdo consensual. A eficicia vinculatoria, porém, ndo precisa ser plena, para caracterizar-se uma audiéncia
publica. (...) A audiéncia publica situa-se, assim, como um instrumento de vanguarda para o aperfeicoamento da
legitimidade, contribuindo para que a democracia ndo seja apenas uma técnica formal de escolha periddica de
guem queremos que nos governe, mas, muito mais que isso, uma escolha permanente de como queremos ser
governados.” (MOREIRA NETO, 2007, p. 205).
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A consulta publica pode ser juridicamente tipificada como mecanismos prévios e
meramente formais a colheita de opinido, manifestacdo e parecer prévios, abrindo-se prazos e
oportunidades para manifestacdo, sem que seja partilhado entre todos os administrados ou que
as consultas realizadas vinculem a administracdo publica. A Audiéncia Publica, por sua vez,
envolve a realizacdo de um ato onde os interessados comparecer para exporem suas opinides e
discutir determinadas politicas publicas, registrando e colhendo suas opinifes durante a
audiéncia (BIM, 2015, p. 42).

Certo é que como técnica de administracdo, onde ndo se pode extrair sua vinculacéo
da decisdo administrativa de per si, ja que o que envolve é o poder hierérquico e decisorio da
Administracdo Puablica, tem-se as audiéncias publicas e as consultas publicas como
instrumentos que consubstanciam a democracia participativa, sem que com eles se
confundam, como menciona Brito (1992, p. 112).

Ora, o controle social e a participacdo, incluindo-se também nesse contexto o direito
de acesso a informacdo, inserem-se como mecanismos de participacdo, sem que aja uma
eficacia limitadora ou condicionadora do processo administrativo de decisdo, salvo, é claro, se
existir expressa manifestacdo legal ou administrativa (nos casos em que a lei confere essa
prerrogativa ao administrador publico assim proceder), podendo-se reconhecer, desse modo,
varios graus de intensidade e niveis de profundida da vinculagdo administrativa aos resultados
alcangados no processo consultivo, seja utilizando-se apenas das consultas ou colheitas
publicas de informacbGes ou opiniGes, seja por intermédio da realizacdo de audiéncias

publicas®.

8 “Como se observa, essa eficdcia limitativa ou condicionadora dos poderes da Administragdo Publica, que
decorrera da vontade vinculatéria expressa em audiéncia publica, terd que ser sempre prevista numa lei
especifica para cada tipo de atuacdo administrativa de que se cogite, com a manifestagdo de vontade conjugada
dos Poderes Legislativos e Executivo, porque importa, afinal, numa renutincia de poder por parte do Estado. Em
suma, o instituto da audiéncia publica é um processo administrativo de participacdo aberto a individuos e a
grupos sociais determinados, visando ao aperfeicoamento da legitimidade das decisGes da Adminsitracdo
Publica, criado por lei, que lhe preceitua a forma e a eficacia vinculatéria, pela qual os administrados exercem o
direito de expor tendéncias, preferéncias e opgbes que possam conduzir o Poder Publico a decisdes de maior
aceitagdo consensual. (...) Nessas condicfes, as audiéncias publicas sO poderdo ser realizadas mediante lei
instituidora que lhes defina o processo e a eficacia, até mesmo nos casos em que o legislador constitucional ja
lhes deu previsdo, como sdo os casos do artigo 29, XIl, que preconiza a cooperagdo das associacOes
representativas no planejamento municipal; do artigo 194, paragrafo Gnico, VII, que prevé a participacdo da
comunidade na seguridade social; do artigo 198, Ill, que indica a participagdo da comunidade nas acGes e
servigos publicos de sadde; do artigo 204, I, que prescreve a participacdo da populagdo, por meio de
organizacOes representativas, na formulacdo de politicas publicas e no controle da acdes em todos 0s niveis na
assisténcia social; e implicitamente, do artigo 225, caput, ao impor a coletividade o dever de atuar para defender
e preservar o meio ambiente. Por derradeiro, vale recordar que no campo da participacdo legislativa, a
Constituicdo foi mais adiante dessas previsGes genéricas de participacdo administrativa e adotou
nominadamente, no artigo 58, paragrafo 2°, 1, as audiéncias publicas com entidades da sociedade civil, como
processo congressual contemplado nos trabalhos da Comissdes do Congresso Nacional e de suas casas.”
(MOREIRA NETO, 2007, p. 205).
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A audiéncia publica ndo se presta apenas a manifestacdo de pessoas ou comunidades
afetadas com o processo administrativo que se busca instrumentalizar, mas serve a garantir a
participacdo plena, em que qualquer um possa, se de seu interesse, participar do debate (BIM,
2015, p. 42).

As mengdes genéricas contidas na Constituicdo Federal se referem ao direito de
participagdo por intermédio da participagdo da comunidade na seguridade social, nas acdes e
servigos publicos de saude e na assisténcia social (artigo 194, paragrafo Unico, artigo 198, 1lI
e 204, 1l, todos previstos na Constituicdo Federal), participacdo das associacfes
representativas, na cooperagdo da organizacdo municipal (artigo 29, XII da Constitui¢do
Federal), e a coletividade o dever de atuar para defender, proteger e preservar o meio
ambiente, as presentes e futuras geraces.

Com as Audiéncias Publicas, diferentemente das consultas, em que se exige a
participacao e discussdo no proprio ato de realizacdo, entende-se maior potencial de afetacdo
e garantia do principio democrético e de participacdo, muito embora ndo sejam instrumentos
de producdo normante ou vinculativa aos 6rgdos publicos competentes para a tomada da
decisdo.

Contudo, destaca-se tratar-se de instrumento de dialogo entre a sociedade civil e os
6rgdos publicos, sem mencionar a possibilidade de discussdo de critérios técnicos na
elaboragéo, suficientes a servir como fundamento de convencimento dos interessados em
determinadas politicas publicas ou questdo que sdo debatidas pela sociedade, sejam projetos
de lei, dotacBes orcamentarias, prestacao de contas, estudos de impacto ambiental, etc.).

Nos Ultimos anos, a praxe tem se mostrado importante para a realizacdo de audiéncias
publicas na legislacdo ambiental, algumas prevendo a obrigatoriedade de sua realizacao,
outras destacando a prerrogativa de o administrador e demais 6rgdos publicos de convocar
para a realizacdo da audiéncia

A titulo exemplificativo, tem-se a convocacdo de audiéncias publicas ou consultas
publicas para a elaboragdo de planos setoriais de mudancas climaticas (obrigatoria audiéncia
publica antes da publicacdo de editais de licitacdo); aprovacdo de editais de licitacdo de
concessdo de florestas puablicas (obrigatéria audiéncia antes da publicacdo de editais de
licitacdo); elaboracdo de planos de saneamento basico; elaboracdo de planos de residuos
solidos; apresentacdo e discussdo do Estudo de Impacto Ambiental/Relatorio de Impacto ao
Meio Ambiental (EIA/RIMA) de empreendimentos com potencial de causar significativo
impacto ambiental; criacdo de unidades de conservacdo e outras situacfes em que € possivel a

abertura de prazo para a consulta ou a realizacdo de audiéncia publica (ARTIGO 19, s.d.).
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Vale apenas a ressalva que, muito embora obrigatoria, ndo tem a audiéncia ou a
consulta carater vinculativo, mas apenas opinativo e sugestivo, uma vez que a decisao
administrativa é do orgao responsavel pela convocacao. Pode-se até nulificar o procedimento,
nas hipdteses em que € obrigatdria, mas a conclusdo da audiéncia ndo pode ser entendida
como vinculante da decisdo a ser tomada, justamente pela complexidade das matérias e néo
ser da natureza do instituto servir como ato normativo secundario.

E que,

Em outras palavras, ndo sdo as audiéncias publicas ou consultas publicas o
foro adequado para impor alguma decisdo ao Estado porque estdo longe de
se integrar a participacdo administrativa organica vinculativa ou da néo
orgénica politica (que pode assumir fungdes vinculativas no plebiscito e
referendo se o legislador assim quiser). Salvo expressa previsdo
constitucional originéria, elas nunca podem ser vinculantes, porque ndo tem
0 conddo de substituir o plebiscito ou o referendo (que em regra também néo
sdo vinculantes), além de afrontarem a democracia, porque ndo seria 0 povo,
constitucional e imparcialmente escolhido, que votaria sob o aspecto
guantitativo — pois apenas 0s que compareceram na audiéncia ou na consulta
decidiriam — e qualitativo — porque se prescindiria da cidadania em sentido
estrito (capacidade eleitoral ativa). Frise-se que a democracia é animada pela
ideia de justaposicdo de forgas para 0 bem comum, exigindo que as pessoas
busquem participar ativamente considerando que as decisbes coletivas

devem ser objetivas na busca da concretizagdo do bem comum (BIM, 2015,
p. 40).

Segundo Machado (2015, p. 259), ndo é pelo fato de que a audiéncia ou consulta
publica ndo tenha a natureza normante, que se deve desconsidera-la como técnica
administrativa, para criacdo de consensos e publicizacdo da informacdo e do partilhamento
prévio ou consentaneo das tomadas de decisGes. Mostra-se, com efeito, considerando a grande
complexidade das questdes e dos principios a serem protegidos, especialmente no que toca ao
direito ambiental, a importancia de sua realizacdo, para subsidiar a decisdo, fomentar a
participacdo e o controle social, qualificando o debate, sem mencionar a possibilidade de se
garantir o fluxo de informacdes.

A legislacdo infraconstitucional, seja por atos normativos primarios ou leis em sentido
estrito, seja por intermedio de atos normativos secundarios, como resolugdes, portarias,
decretos, preveem o mecanismo da audiéncia publica e da consulta publica.

A é&rea que mais ganha destaque e projecdo no quesito da realizacdo das audiéncias
publicas € o direito ambiental, e, a partir da regulacdo no ambito interno, no exercicio do
controle concentrado de constitucionalidade, o proprio Supremo Tribunal Federal tem sido

palco de efetiva participacdo em interessantes e produtivas audiéncias publicas, sem
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mencionar, ainda que com relativo desinteresse e desinformacéo da populagéo, de modo geral,
as audiéncias publicas e consultas publicas realizadas nas comiss@es legislativas das Casas do
Congresso Nacional.

O que vale destacar, portanto, é que a audiéncia publica e a consulta pablica sdo
instrumentos de participacdo, que consubstanciam a democracia participativa, e, como tal,
aliado ao conceito de poder politico, fundamentam sua atuacdo na elaboragdo de melhorias no
fluxo de informacdes entre o publico e o privado, entre a administracdo e o administrado, e,
também, entre a relagéo entre subordinacéo e coordenacao.

N&o tem o escopo de alterar o fundamento da Administracdo Publica, que é o de
respeitar a legalidade estrita e de exercer o poder de subordinacdo para com os administrados,
mas permite, especialmente nas areas em que o interesse publico e o privado ndo sdo téo
transparentes, a construcdo de uma relacdo de interdependéncia e participacdo entre 0s
interesses em conflito, de modo a legitimar a atuagdo ou o exercicio do poder normante®.

Ainda que ndo ostente carater vinculante (obviamente excepcionando a hipétese de a
lei em sentido estrito autorizar que a audiéncia publica tenha carater vinculante, ou a consulta
ostente a capacidade de vincular a decisdo administrativa), a audiéncia publica e a consulta
publica demonstram funcionarem como importantes instrumentos de democracia
participativa, especialmente devido ao seu atual aprimoramento, inclusive em &ambito
internacional, para que os direitos e interesses difusos, metaindividuais e coletivos, que

perpessam o interesse meramente privado ou publico (em sentido estrito), sejam analisados e

8 “Na irretocavel doutrina de Antonio Cabral, a audiéncia publica simplesmente tem a funcdo de colher
impressdes e demandas da comunidade envolvida sobre tema que serd objeto de decisdo administrativa.
Geralmente, ela serve para instruir o processo administrativo visando subsidiar a decisdo administrativa para um
resultado mais afinado com as necessidades sociais. Por isso Thiago Marrara aduz que tanto a consulta quanto a
audiéncia publica sdo atos instrutérios, ou seja, destinam-se a esclarecer fatos e trazer novos subsidios ao
processo, permitindo que o Poder Publico tome uma decisdo mais acertada e legitima. A audiéncia publica € um
instituto de participacdo administrativa aberta a individuos e a grupos sociais determinados, visando &
legitimidade da acdo administrativa, formalmente disciplinada em lei, pela qual se exerce o direito de expor
tendéncias, preferéncias e op¢des que possam conduzir o Poder Publico a uma decisdo de maior aceitacéo
consensual. O TJSP ao declarar a ndo vinculagdo da audiéncia publica, frisou sua finalidade consultiva e
destinada a apresentacdo de projeto, esclarecimento e coleta de criticas e sugestdes. Na mesma linha, o Tribunal
de Contas da Unido, audiéncia publica deve ser vista como uma oportunidade em que o Poder Publico troca
ideias com o publico em geral, podendo melhor desenvolver seus estudos pelo aporte de novas informagées
trazidas pelos participantes interessados. (...) Apds a audiéncia publica, ndo existe necessariamente o direito de
se alterar o que inicialmente foi pensado ou decidido pela Administracdo. Ndo é porque os participantes da
audiéncia publica, ainda que por unanimidade, criticaram a decisdo de se construir uma determinada obra de
infraestrutura ou a ela se opuseram integralmente que tal decisdo tera que sofrer alteracdes em sua concepcéao
inicial. Os instrumentos de participa¢do administrativa ndo organicos (audiéncias publicas, consultas, oitivas,
etc) ndo sdo simplesmente plebiscitos e muito menos plebiscitos vinculantes. O que ndo pode haver é uma
decisdo inflexivelmente preestabelecida, transformando a audiéncia publica em uma farsa, um ato simbdélico, o
que ndo impede que, apds a consideragdo séria e comprometida dos argumentos apresentados, a Administracdo
chegue a mesma conclus@o que havia intuido antes da realizagdo da audiéncia.” (BIM, 2015, p. 72).
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debatidos a partir de uma real e verdadeira percep¢do da complexidade que o tema exige,
especialmente no processo de tomada de decisdo do poder politico.

Envolver, portanto, a sociedade nos processos instrutorios e decisorios € inegavel
avanco no processo de legitimacéo do exercicio do poder, sem que, contudo, a forga normante
seja transferida ou confundida aos grupos ou a sociedade civil (até por sua natureza de dificil
caracterizagdo juridica), mesmo porque 0os mecanismos de aprimoramento da participacgéo,
controle social e informacdo sdo indispensaveis para que se efetive a protecdo e efetivacédo
dos direitos fundamentais, especialmente os de expressdo de 32 e 42 dimensédo (BONAVIDES;
MIRANDA; AGRA, 2009). N&o é diferente com o meio ambiente.

As audiéncias publicas e consultas publicas, inseridas no ambito instrutorio ou
decisorio, ndo sdo plebiscitarios, ou ndo ostentam o carater vinculante, mas ganham contornos
de técnicas atuais de administracdo e gestdo publica, sem mencionar seu importante papel
como espago para construcdo de opinibes técnicas, ponderacdo de argumentos e realizam da

informacdo como fluxo administracdo-administrado, eis que

A participacdo administrativa é uma realidade em plena afirmacdo e deve ser
melhor conhecida, até mesmo para que sua ado¢do ndo seja desencaminhada
ou prejudica, mormente por aqueles que pensam favorecer o interesse geral e
incentivar o instituto ao propor sua aplica¢éo indiscriminada. Por outro lado,
esbatem-se as fronteiras, outrora nitidas, entre o interesse publico e o
privado, dando azo a emergéncia de categorias intermediarias diferenciadas,
gue vao sendo batizadas como interesses coletivos, interesses difusos,
interesses gerais, interesses sociais e tantas outras denominagfes. Nessas
condicdes, ndo se deve estranhar que, cada vez mais, a sociedade civil, por
seus membros ou por suas entidades organizadas, até especialmente para
defender esses interesses publicos, mas ndo mais necessariamente estatais, se
proponha a colaborar no processo decisério administrativo (MOREIRA
NETO, 2007, p. 218).

Ora, tais instrumentos, com nitidez, consubstanciam a democracia participativa, nos
vetores participacdo-controle social-informacdo e devem ser utilizados com responsabilidade

pelos gestores publicos e 6rgaos autorizados a sua convocacao.

2.6.3 Referendo, plebiscito e iniciativa de lei

Com relacdo aos instrumentos de democracia participativa inseridos na Carta

Constitucional, é possivel verificar a previsdao dos institutos do referendo, plebiscito e a
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iniciativa de lei®. A Lei n. 9.709/1998 regulamentou a temética, dez anos ap06s a promulgacéo
da Constituicdo Federal.

Como pondera Bobbio (2011), ndo ha estruturas seguras ou perfeitas do exercicio do
poder, e 0 bom democrata deve sempre buscar reconhecer tal realidade e comprometer-se com
o melhor sistema politico. Os mecanismos mais conhecidos de democracia participativa, além
dos ja mencionados institutos de participacao politica, que se encontram em desenvolvimento,
sdo: plebiscito, referendo, iniciativa popular, recall e veto popular (DALLARI, 2007, p. 130-
132).

No Brasil, como j& mencionado, foram trés os institutos de democracia semidireta
discriminados taxativamente na Constituicdo Federal, como mecanismos de participacao
politica do cidaddo, diretamente, conferindo-se, a lei, sua regulamentacdo e a forma de seu
exercicio.

Ainda, no Ato das Disposi¢cGes Constitucionais Transitorias haveria um plebiscito
destinado a definir, pelo eleitorado, a forma (republica ou monarquia constitucional) e o
sistema de governo (parlamentarismo ou presidencialismo) &,

Dentro do contexto historico em que se encontrava, a determinacdo constitucional em
dispositivo inserido no Ato das Disposi¢des Transitdrias representava importante momento de
fortalecimento da soberania popular, muito embora possa se entender tal procedimento
constitucional como dificuldade de se criar um consenso nos trabalhos da Assembleia
Nacional Constituinte®”. E o primeiro plebiscito na ordem constitucional atual foi realizado na
data de sua previsdo, optando-se o eleitorado pela forma republicana e pelo sistema
presidencialista de governo, apds a Emenda Constitucional de nimero 2 ter adiantado o
processo eleitoral para o dia 21 de abril de 1993.

O que se pode observar, portanto, dentro desse breve panorama histérico, que

A democracia participativa no Estado brasileiro deixou de ser um conceito
pertencente a ciéncia politica e passou a ser norma constitucional, 0 que nao

8 Constituicdo Federal de 1988. “Artigo 14: A soberania popular ser exercida pelo sufragio universal e pelo
voto direto e secreto, com valor igual para todos, e nos termos da lei, mediante: | — sufragio; Il — referendo; 111 —
iniciativa popular.” (BRASIL, 1988).

8 Constituicdo Federal de 1988. “Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias: Artigo 2°: No dia 07 de
setembro de 1993 o eleitorado definira, através de plebiscito, a forma (repUblica ou monarquia constitucional) e
o sistema de governo (parlamentarismo ou presidencialismo) que devem vigorar no pais.” (BRASIL, 1988).

87 «A Assembléia Nacional Constituinte, quando de seus trabalhos, houve por bem manter a forma republicana e
o0 sistema de presidencialista de governo, até entdo adotados, quando da instauracdo da nova ordem juridica, aos
05 de outubro de 1998. Naquele momento, optou-se por consultar diretamente 0 povo, em momento mais
oportuno, quando se pudesse oferecer maiores informac6es e ampliar os debates com a sociedade civil, sobre o
tema, ja que qualquer consenso no Congresso Constituinte ndo seria facil. S6 dessa maneira poder-se-ia garantir
que uma decisdo tdo importante para os destinos do pais e de seu povo contasse com 0 maior grau de
legitimidade possivel.” (MELO, 2001, p. 86).
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significa, por outro lado, a substituicdo da democracia representativa pela
democracia direta, mas se estabelece o convivio da representacdo com o
exercicio direto do poder. Quanto a isso, o paragrafo Unico do artigo 1° ndo
deixa margem para dividas. A formula da soberania popular (“todo poder
emana do povo”), que existiu at¢é mesmo na Constituigdo do regime
autoritario militar, permanece, mas com uma roupagem absolutamente nova,
aliada ao incremento da real participagdo direta. Dessa forma, a partir da
constitucionalizacdo da democracia participativa, é possivel extrair do
sistema constitucional o direito a participacdo, um novo direito coletivo.
Passa a ser possivel entender o plebiscito, referendo e iniciativa popular
como direitos coletivos de participacdo (MELO, 2001, p. 91-92).

Silva (2003, p.254) indica tais instrumentos positivados na norma constitucional em
dois momentos na sua obra de direito constitucional positivo, quando trata da democracia
participativa e quando trata do direito coletivo de participacao, onde distingue duas espécies
de participacdo, uma, onde se coloca a participacdo politica direta, isto é, pelos mecanismos
de participacédo politica no sistema representativo, e a outra, por intermédio dos instrumentos
de participacdo que sdo previstos constitucionalmente, como 0s mencionados institutos do
plebiscito, referendo e iniciativa popular. Vislumbra-se espécie de direito coletivo, exercivel
por um numero razoavel de eleitores, por intermédio de uma coletividade, ainda que néo
organizada formalmente.

Considerando que o direito de participacdo pode ser extraido diretamente do principio
democratico, de que todo poder emana do povo, entende-se que na classificacdo de Alexy
(2009), como direito fundamental de prestacdo em sentido amplo, ou na Canotilho (2009),
como direito fundamental de participacdo, os mecanismos de participacdo politica, na 6tica da
democracia participativa, ao serem positivados ou em niveis de positivacdo pela evolucéo das
técnicas de governabilidade e de gestdo publica, podem ser considerados como direitos
fundamentais oriundos ou corolarios implicitos da clausula constitucional que resguarda ao
povo a titularidade do poder®.

Com relacdo ao plebiscito, trata-se de consulta prévia ao eleitorado acerca de

determinada questdo que sera objeto de lei em sentido estrito ou lei em sentido amplo (atos

8 “De fato, os mecanismos de participagdo legislativa, no tocante aos titulares que os usufruem, podem ser
classificados como direitos coletivos de participacdo. O direito a participagdo decorre implicitamente do
principio da democracia participativa adotado pelo paragrafo Unico do artigo 1° da Constituicdo Federal e
explicitamente do que dispde o paragrafo 2° do artigo 5° da Constituigdo: ou seja, os direitos e garantias
expressos na Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do regime, dos principios por ela adotados e dos
tratados ratificados pelo Brasil. Alias, o direito de participacdo é uma nova categoria de direitos incorporado pela
Constituicdo Federal de 1998. Nesse aspecto, ha inovacdo ndo s6 em relacdo a participacdo legislativa, mas a
diversas outras formas de participacdo direta que foram previstas, o que ndo impede que, nos diversos niveis da
Federacdo, outras formas de participacdo, ndo previstas constitucionalmente, venham a ser implementadas, pois
sendo a participacdo direta um principio, torna-se um caminho natural que outras formas de participacdo direta
nas decisfes sejam implementadas.” (MELO, 2001, p. 92).
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normativos secundarios), inclusive sobre tematica constitucional, ou de questbes que
dependam da atividade legislativa ou administrativa.®

Na Constituicdo de 1998 o instituto do plebiscito € mencionado em cinco artigos, o
primeiro que trata genericamente de sua utilizacdo, pendente de regulamentacao de lei, ja
editada (artigo 14, inciso 1), além daqueles que preveem a incorporacdo, subdivisdo e
desmembramento de Estado (artigo 18) e de Municipio (artigo 18, paragrafo 4°), a
competéncia exclusiva do Congresso Nacional para convoca-lo (artigo 49, XV) e o ja citado
artigo 2° do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, que previu a realizagdo do
plebiscito sobre a forma e o sistema de governo do Brasil, que se consolidou na Republica
Federativa do Brasil, cujo sistema de governo é o presidencialista.

O referendo, por sua vez, é o instituto que objetiva a confirmagdo ou rejeicdo de
determinada lei, da forma como foi redigida, ndo sendo possivel concluir que se trata de
decisdo vinculativa aos poderes publicos®. Tal qual o plebiscito, trata-se de instituto ndo
organico, ou, que, de algum modo, ndo ostenta carater vinculante no direito patrio®.

A diferenca parece residir mesmo no aspecto temporal, e ndo hd nenhuma mencéo na
legislacdo de regéncia se a realizacdo dos institutos podem ser objetos de iniciativa ou
solicitagdo popular, observando-se, para tanto, 0S mesmos critérios objetivos e subjetivos
previstos para a propositura de lei por iniciativa popular. Dito de outro modo, como prescreve
0 artigo 49, XV da Constituicdo, compete ao Congresso Nacional, por competéncia exclusiva,
autorizar referendo e convocar plebiscito, de modo que a convocacgédo prevista nos paragrafos
do artigo 2° querem indicar que a convocacdo decorre de ato da Justica Eleitoral, mas
previamente autorizado pelo Congresso Nacional. Inexiste na espécie a possibilidade de outro
rito procedimental ser sequido para o chamamento do plebiscito e do referendo®.

8 Importante mencionar que a Lei n. 9.709/98 permitiu que seja realizado o plebiscito também sobre os atos
administrativos, e matérias de relevancia constitucional, administrativa ou legislativa.

%0 Lei n. 9.709/1998: “Art. 20 Plebiscito e referendo sdo consultas formuladas ao povo para que delibere sobre
matéria de acentuada relevancia, de natureza constitucional, legislativa ou administrativa. 8 10 O plebiscito é
convocado com anterioridade a ato legislativo ou administrativo, cabendo ao povo, pelo voto, aprovar ou
denegar o que lhe tenha sido submetido. § 20 O referendo é convocado com posterioridade a ato legislativo ou
administrativo, cumprindo ao povo a respectiva ratificacdo ou rejeicdo. Art. 30 Nas questdes de relevancia
nacional, de competéncia do Poder Legislativo ou do Poder Executivo, e no caso do 8 3o do art. 18 da
Constituicdo Federal, o plebiscito e o referendo sdo convocados mediante decreto legislativo, por proposta de um
tergo, no minimo, dos membros que compdem qualquer das Casas do Congresso Nacional, de conformidade com
esta Lei.

%1 Plebiscito é também uma consulta popular, semelhante ao referendo, e que difere deste no fato de que visa a
decidir previamente uma questdo politica ou institucional, antes de sua formulacdo legislativa, ao passo que
referendo versa sobre aprovacdo de textos de projeto de lei ou emenda constitucional, ja aprovado; o referendo
ratifica (confirma) ou rejeita 0 projeto aprovado; o plebiscito autoriza a formulagdo da medida requerida.”
(SILVA, 2003, p. 126).

92 «“A diferenciagdo feita pela legislagiio estd basicamente relacionada ao aspecto temporal desses institutos: o
plebiscito é convocado com anterioridade ao ato legislativo ou administrativo, objeto de consulta, ao passo que a



95

Quanto a sua classificagdo, portanto, o plebiscito pode ser amplo ou organico, o
primeiro, como j& mencionado, voltado para as questdes de relevancia nacional. O plebiscito,
por sua vez, pode ser deliberativo, também doravante denominado mandatario, e também
consultivo. Pode ser também, quanto ao momento, ab-rogatorio ou constitutivo, e, verificando
que a legislacdo que regulamentam os institutos ndo se mostra clara em mencionar o carater
vinculante, pode-se entender que tanto o plebiscito quanto o referendo ndo ostentam tal
caracteristica no direito positivo brasileiro®,

Tanto € que o primeiro referendo realizado no Brasil, acerca da Lei n. 10.826/2003
(Estatuto do Desarmamento), referia-se apenas a proibicdo de comercializacdo de armas de
fogo para as pessoas que a lei autorizou o porte. Nao houve um debate sobre a restricdo ao uso
do cidaddo, mas apenas sobre a comercializacdo para quem possuia a prerrogativa legal de
portar a arma de fogo. Esse foi o primeiro referendo realizado apds a promulgacdo da Lei n°
9.709/98, verificando-se que se 0 escopo € reunir a participacdo politica do cidaddo sobre
temaética controversa, o referendo deveria ter por objeto a liberdade de porte de arma de fogo
para todo o cidaddo, e ndo apenas 0 comércio de armas para quem ja detinha a prerrogativa de
portar a arma. Uma questdo menor em relacdo ao tema central que envolve a liberdade de
porte de arma de fogo.*

O efetivo instituto de democracia participativa, que tenha o carater de vincular a
atuacdo politica e juridica, influenciando diretamente na democracia representativa, € a
previsdo do projeto de lei de iniciativa popular, uma vez que, reunidos os requisitos objetivos

e subjetivos a sua apresentacdo na Camara dos Deputados, deve, incontinenti, ter inicio sua

convocagdo do referendo é posterior. A lei ndo especifica qualquer detalhe sobre o significado do verbo
convocar, utilizado para ambos institutos, apesar de a Constituicdo Federal, em seu artigo 49, XV, estabelecer
que é da competéncia exclusiva do Congresso Nacional “autorizar” referendo e “convocar” plebiscito. Pela
forma como o assunto esté regulado, tudo indica que a lei ndo abre espago para que 0 povo, pautando-se em um
determinado nimero de assinaturas, possa dar inicio a uma consulta popular, mesmo sobre um assunto que
considere de relevante interesse social.” (AUAD, 2016, p. 23).

9 “Embora exista doutrina defendendo que o plebiscito é vinculante, a0 menos no sentido de reduzir o ambito de
atuagdo do parlamento, a lei que o regulamenta no Brasil ndo prevé tal efeito vinculante, cuja existéncia ndo €
clara nem mesmo no plebiscito territorial, tal qual previsto em nossa Constituigdo. (...) No Brasil, o veto popular
(uma espécie de referendo revocatdrio) foi derrubado em segundo turno de votagdo da Constituigdo de 1988,
demonstrando que o constituinte tinha, aparentemente, resisténcia em acatar instrumentos vinculativos. O
referendo deliberativo ou mandatério deve ser visto como exce¢do na auséncia de regra constitucional que trate
do assunto. Eventual vinculacdo do referendo se insere na discricionariedade do legislador, uma vez que ndo se
veda tal vinculacdo, apenas se pende a favor da sua natureza consultiva.” (BIM, 2015, p. 39).

% «Art, 35. E proibida a comercializagdo de arma de fogo e munigdo em todo o territorio nacional, salvo para as
entidades previstas no art. 60 desta Lei. § 1o Este dispositivo, para entrar em vigor, dependerd de aprovacéo
mediante referendo popular, a ser realizada em outubro de 2005. 8§ 20 Em caso de aprovagdo do referendo
popular, o disposto neste artigo entrara em vigor na data de publicacdo de seu resultado pelo Tribunal Superior
Eleitoral.” (BRASIL, 2003b).
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tramitacdo no Poder Legislativo®™. Possui carater vinculante e forga normante, ndo podendo
obstar o inicio da tramitacdo uma vez cumpridos 0s requisitos objetivos e subjetivos a sua
proposicao.

A Lei n® 9.709/1998 nada acrescenta sobre o instituto da iniciativa popular, sendo que
repete, ipsis literis, o que j& foi discriminado na Carta de 1988, sobre os requisitos subjetivos
e objetivos para que se possa apresentar, por intermédio da manifestacdo popular, projeto de
lei, cujo conteudo pode abarcar os mesmos atos normativos (primarios e secundarios),
abarcados pelo plebiscito e referendo (relevancia constitucional, administrativa e legislativa).

Quer significar, portanto, que, mesmo com a dificuldade que se verifica em se cumprir
0s requisitos previstos na Constituicdo Federal — 1% do eleitorado nacional, distribuido ao
menos em cinco Estados, observando o quociente de 0,3 décimos dos eleitores de cada um
deles, conforme Bim (2015, p. 39), “a iniciativa popular é excelente mecanismo para tirar a
letargia do Legislativo em questdes urgentes aos olhos da sociedade”.

Ora, o instituto de democracia participativa, uma vez cumprindo seus requisitos
formais, obriga que o procedimento legislativo seja deflagrado, e o projeto de lei segue seu
curso na Camara dos Deputados (local de apresentacdo do projeto), muito embora “sem
duvida, é extremamente alto o quérum exigido para a propositura dos projetos de lei de
iniciativa popular, sendo tarefa extremamente complexa administrar a coleta de um milh&o de
assinaturas, distribuidas pelo menos cinco Estados da Federacdo e ainda tendo um quérum
minimo para cada um dos Estados” (MELO, 2001, p. 195).

A despeito das dificuldades procedimentais, o que se justifica em razdo da extensdo
territorial do Brasil, e também para buscar a legitimidade da iniciativa popular, verificou-se a
promulgacdo de algumas leis conhecidas, oriundas da iniciativa dos eleitores brasileiros, a
exemplo da Lei n. 8.930/1994, que alterou a lei dos crimes hediondos para incluir o homicidio
qualificado como uma das espécies de crime hediondo.

Recentemente a doravante denominada Lei da Ficha Limpa também se originou de
projeto de lei de iniciativa popular. Nesse caso, a colheita de assinaturas e o trabalho da
populacdo resultou em Lei Complementar, cujo escopo atingido acarretou critério de

inelegibilidade para os politicos que ostentem a “ficha suja”. Trata-se da Lei Complementar n.

% Constituicdo Federal de 1988. “Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualquer
membro ou Comissdo da Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do Congresso Nacional, ao Presidente da
Republica, ao Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da Republica e aos
cidadéos, na forma e nos casos previstos nesta Constitui¢do. (...)§ 2° A iniciativa popular pode ser exercida pela
apresentacdo a Camara dos Deputados de projeto de lei subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado
nacional, distribuido pelo menos por cinco Estados, com ndo menos de trés décimos por cento dos eleitores de
cada um deles.” (BRASIL, 1988).
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135/2010, cumprindo jejum de cinco anos sem promulgacéo de lei oriundo desse mecanismo
de democracia participativa.

As duas outras leis aprovadas, no total de quatro, sdo a Lei n. 9.840/1999, que trata de
tipificacdo de crime eleitoral por compra de votos e a Lei n. 11.124/2005, que criou fundo
para habitacdo de interesse social, podendo ser acessado pelos trés niveis de governo.

Na esfera ambiental, a Unica iniciativa popular de lei ambiental é o projeto de lei
doravante denominado Desmatamento Zero, articulado pela organiza¢do ndo governamental
greenpeace, cuja campanha de coleta de assinaturas iniciou em 2012, obtendo resultado
positivo no ano de 2015, quando, apos as 1,4 milhdes de assinaturas necessarias dos eleitores
do pais, distribuidos em cinco Estados da Federacdo, iniciou sua tramitacdo na Camara dos
Deputados (ARTIGO 19, s.d.).

Como se pode verificar, hd diversos instrumentos de participacdo politica, e de
democracia participativa, no ambito legislativo e administrativo, devendo-se compreender,
portanto, os conceitos de fungdo normante, controle e fiscalizagdo, democracia representativa
e participativa, para que se possa extrair o exato contetdo juridico do direito de participacéo,
inclusive como expressdo ou corolario do principio democrético.

A forca normante ou a capacidade de produzir norma juridica obrigatoria e vinculante
é de competéncia dos poderes instituidos, o que significa dizer que, longe de desautorizar ou
diminuir a forca dos institutos de democracia participativa, a utilizagdo desses mecanismos
ndo s6 fomenta como garante a participacdo politica do titular do poder.

Com efeito, pondera Bobbio (2011, p. 18):

Afirmo preliminarmente que um (nico modo de se chegar a um acordo
guando se fala em democracia, entendida como contraproposta a todas as
formas de governo autocratico, é o de considera-la caracterizada por um
conjunto de regras (primarias ou fundamentais) que estabelecem quem esta
autorizado a tomar decisfes coletivas e com quais procedimentos. (...) No
que diz respeito aos sujeitos chamados a tomar (ou colaborar para a tomada
de) decisdes coletivas, um regime democratico caracteriza-se por atribuir
este poder (que estando autorizado por lei fundamental torna-se um direito) a
um ndmero muito elevado de membros do grupo. (...) No que diz respeito as
modalidades de decisdo, a regra fundamental da democracia é a regra da
maioria, ou seja, a regra a base da qual s&o consideradas decisdes coletivas —
e portanto, vinculatorias para todo o grupo — as decisfes aprovadas ao menos
pela maioria daqueles a quem compete tomar a decisgo. (...) E indispensavel
uma terceira condi¢do: é preciso que aqueles que sdo chamados a decidir ou
a eleger os que deverao decidir sejam colocados diante de alternativas reais e
postos em condicdo de poder escolher entre uma e outra. Para que se realize
esta condicdo é necessario que aos chamados a decidir sejam garantidos 0s
assim denominados direitos de liberdade, de opinido, de expressdo das
préprias opinides, de reunido, de associacao, etc.
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A democracia participativa, dito de outro modo, torna-se imprescindivel mecanismo
de participacdo politica do titular do poder, o povo, mas que para ser exercivel dentro dos
paradigmas e das complexidades da modernidade, ha que se entender que a participacdo
enseja responsabilidade e compromisso dos cidadaos, na consecucdo do bem comum, objetivo

dos que estdo a servigo da populacao.
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CAPITULO Il

ACESSO A JUSTICA E OS LEGITIMADOS PARA OS INSTRUMENTOS

COLETIVOS EM MATERIA AMBIENTAL

3.1 Instrumentos de tutela coletiva e o direito ambiental

A tutela coletiva € tema umbilicalmente vinculado aos direitos de informacéo,

participacdo e controle social. No capitulo anterior foram trazidos a baila os instrumentos e

mecanismos de democracia participativa que vem se desenhando na atuacao institucional dos

Poderes constituidos. O direito de participacdo desagua no acesso a justica e a justica

ambiental.

Com efeito,

No tocante a0 meio ambiente, propriamente, a participacdo pelo processo
civil deve ser extraida do tantas vezes aludido artigo 225 da CF, que
consagrou o direito de todos ao meio ambiente ecologicamente equilibrado
como direito humano fundamental, o qual, por sua vez, tem como
consectario logico, como visto, a adequada informagdo em assuntos de meio
ambiente, a ampla participacdo publica ambiental e 0 acesso a justica em
matéria ambiental. Observa-se que 0 acesso a justica em matéria ambiental,
seja como expressdo da garantia da inafastabilidade da tutela jurisdicional
relativamente a lesdo ou a ameaca de lesdo a direitos de qualquer natureza,
seja como corolario do direito de todos ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, no Estado Democratico-Participativo somente pode ser 0 acesso
participativo a Justica. (...) A propoésito, cumpre anotar que a propria
Constituicdo Federal, ao cuidar de diversos instrumentos processuais capazes
de propiciar a prote¢éo jurisdicional do meio ambiente, como a agdo popular,
a acdo civil publica, o mandado de seguranca coletivo e as agOes direta de
inconstitucionalidade e declaratoria de constitucionalidade de leis e atos
normativos, tratou de estabelecer, no proprio texto constitucional, um nivel
minimo de participagdo pela via do processo civil, ao atribuir, de forma
discriminada, a legitimidade ativa ao cidaddo, ao Ministério Pdblico e a
outros entes intermediérios. A evidéncia, ao assumirem tal posicionamento,
0s constituintes de 1998 acabaram instituindo, no Brasil, um modelo
verdadeiramente participativo de acesso & justica em matéria ambiental, com
a adocdo de mecanismos de participacdo popular direta e semidireta na
defesa do meio ambiente por intermédio do processo jurisdicional. (MIRRA,
2015, p.179).

Com lastro nos dizeres de José Carlos Barbosa Moreira (1992, p. 124) que,

Ao que tudo indica, ha entre nds, no que concerne a vida juridica, e
particularmente nos estratos menos favorecidos da sociedade, uma forte
demanda reprimida, uma enorme quantidade de prestacdes que ndo chegam a
ser pedidas, de pleitos que ndo se formulam, de atos que ndo se praticam
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(...). O fendmeno tem causas numerosas e variadas. Uma delas, bastante
Obvia, é a falta de informacdo: ndo poucos, pelo pais afora, simplesmente
ignoram que tém determinados direitos e que, se algum for lesado ou
ameacado de lesdo, é possivel reclamar do Estado uma providéncia
reparadora ou acautelatoria.

E a falta de informag&o junta-se a auséncia de uma participacdo sélida e madura, uma
vez que hd uma gama de instrumentos juridico-processuais e administrativos para a garantia
de da participacdo em matéria ambiental. A tutela coletiva, como microssistema proprio, deve
obter uma leitura propria do direito material que se persegue em juizo ou
administrativamente, considerando que os elementos classicos de direito de acao e peticdo ndo
servem ao processo coletivo, tal como desenhado no direito processual civil.

Com efeito, a leitura que se deve fazer da legitimacdo extraordinaria e ordinéria
decorre de se estabelecerem premissas de representatividade adequada e pertinéncia subjetiva
para figurar no polo ativo da demanda, em consideracdo com a natureza do direito material
que se defende. Os entes intermediarios, como as associagdes e organizacdes da sociedade
civil, ganham importante papel na atuagdo coletiva e na defesa judicial e extrajudicial de
matérias difusas®. O mesmo se diga do Ministério Publico e da Defensoria Publica, que
representa conquistas da cidadania e consequéncia da busca de efetivacdo dos direitos
fundamentais.

Dentro dessa perspectiva, um dos primeiros instrumentos criados pelo direito patrio,
na instrumentalizacdo de instrumentos juridicos para que o cidaddo pudesse efetivamente
participar da defesa do bem publico, atuando o cidaddo em substituicdo processual, € a A¢do
Popular, que confere a legitimidade para qualquer cidaddo buscar restaurar a lesédo ao
patriménio publico lesado®.

Apbs a Lei de Acdo Popular, a Lei de A¢do Civil Publica pode ser considerado o

grande marco da tutela coletiva ou do processo coletivo, em que, antes mesmo da

% “H4 a necessidade de abandonar as concepgdes tradicionais da legitimacdo como premissas absolutas. A
dualidade de conceitos — legitimacao ordinaria e extraordinaria — ndo serve de forma adequada a identificagdo da
legitimacdo em matéria de interesses supraindividuais. O principio da identificacdo do interesse ainda aqui é
valido, bem como seu liame com aquele que o postula em juizo, mas de forma peculiar, fugindo do raciocinio
inflexivel ligado a concepg¢do individualista. Deve-se observar que, quem demanda em defesa de interesses
difusos ou coletivos postula a0 mesmo tempo tanto aquilo que é proprio como alheiro e indivisivel; ndo se pode,
assim, afirmar que atue como legitimado ordinario, pois ndo o é integralmente ao pretender a defesa do que é de
titularidade alheia; ndo se pode, do mesmo modo, asseverar que postule como legitimado extraordinario, pois,
embora atue em nome proéprio na defesa de interesse alheio, também atua para a tutela de interesse préprio. Foge
esta modalidade de legitimacdo as regras, principios e concepgdes classicas”. (LEONEL, 2011, p.152).

9 “A aclio popular ¢ instituto de democracia direta, e o cidado, que a intenta, fo-lo em nome proprio, por direito
préprio, na defesa de direito proprio, que é o de sua participacdo na vida politica do Estado, fiscalizando a gestéo
do patrimdnio publico, a fim de que esta se conforme com os principios da legalidade e da moralidade.” (SILVA,
1968, p. 195).



101

promulgacdo da Constituicdo Federal de 1998, previu a possibilidade de o Ministério Publico
e entes intermediarios, como exemplo as associa¢es da sociedade civil, postularem a defesa
de direito alheiro em nome proprio, como substitutos processuais. Era o inicio do
microssistema do processo coletivo, que se cristalizou definitivamente no sistema juridico
brasileiro com o Cédigo de Defesa do Consumidor.

E durante o passar dos anos, por diversas vezes a Lei de Acdo Civil Publica foi sendo
alterada para incluir como legitimado as associacfes que tenha entre suas atribuicdes
estatuarias a protecdo dos direitos e grupos étnicos, raciais ou religiosos® e também a
Defensoria Publica.

A discussdo é uma das mais complexas do classico direito processual, e sempre que se
busca avancar nos instrumentos de tutela coletiva ou de expedientes de coletivizacdo de
demandas, h& forcas que impedem seu aprimoramento, como 0 mais recente veto do
Presidente da Republica ao artigo 333 do Codigo de Processo Civil, artigo que, caso
aprovado, permitiria a “coletivizagdo” das demandas individuais®.

Os instrumentos de participacdo e controle social, quando desaguam no direito

adjetivo, encontram-se dbices politicos na construcao de solugdes eficazes e céleres para um

% Lei n. 7.347/1985: “Artigo 5° Tém legitimidade para propor a agdo principal e a acdo cautelar: V - a
associacao que, concomitantemente: a) esteja constituida ha pelo menos 1 (um) ano nos termos da lei civil;  b)
inclua, entre suas finalidades institucionais, a prote¢do ao patrimdnio publico e social, ao meio ambiente, ao
consumidor, a ordem econdmica, a livre concorréncia, aos direitos de grupos raciais, étnicos ou religiosos ou ao
patriménio artistico, estético, histérico, turistico e paisagistico. (Redacdo dada pela Lei n° 13.004, de 2014).”
(BRASIL, 1985).

% Artigo 333 do Cddigo de Processo Civil de 2015: “Atendidos os pressupostos da relevancia social e da
dificuldade de formacdo do litisconsdrcio, o juiz, a requerimento do Ministério Pdblico ou da Defensoria
Publica, ouvido o autor, poderd converter em coletiva a agdo individual que veicule pedido que: | — tenha
alcance coletivo, em razdo da tutela de bem juridico difuso ou coletivo, assim entendidos aqueles definidos pelo
art. 81, pardgrafo Unico, incisos | e Il, da Lei n. 8.078, de 11 de setembro de 1990 (Cédigo de Defesa do
Consumidor), e cuja ofensa afete, a um s6 tempo, as esferas juridicas do individuo e da coletividade; Il —tenha
por objetivo a solugdo de conflito de interesse relativo a uma mesma relacéo juridica plurilateral, cuja solugéo,
por sua natureza ou por disposicdo de lei, deva ser necessariamente uniforme, assegurando-se tratamento
isondmico para todos os membros do grupo. § 1° Além do Ministério Pablico e da Defensoria Publica, podem
requerer a conversdo os legitimados referidos no art. 5° da Lei n. 7.347, de 24 de julho de 1985, e no art. 82 da
Lei n. 8.078, de 11 de setembro de 1990 (Codigo de Defesa do Consumidor). 8§ 2° A conversdao ndo pode
implicar a formacédo de processo coletivo para a tutela de direitos individuais homogéneos. § 3° Néo se admite a
conversdo, ainda, se: | — ja iniciada, no processo individual, a audiéncia de instru¢do e julgamento; ou Il —
houver processo coletivo pendente com 0 mesmo objeto; ou 11l — o juizo ndo tiver competéncia para 0 processo
coletivo que seria formado. § 4° Determinada a converséo, 0 juiz intimara o autor do requerimento para que, no
prazo fixado, adite ou emende a peticdo inicial, para adapta-la a tutela coletiva. § 5° Havendo aditamento ou
emenda da peticéo inicial, o juiz determinara a intimagdo do réu para, querendo, manifestar-se no prazo de 15
(quinze) dias. § 6° O autor origindrio da acdo individual atuara na condicdo de litisconsorte unitario do
legitimado para condugdo do processo coletivo. § 7° O autor originario ndo é responsavel por qualquer despesa
processual decorrente da conversdo do processo individual em coletivo. § 8° Apés a conversao, observar-se-ao as
regras do processo coletivo. 8§ 9° A conversdo podera ocorrer mesmo que o autor tenha cumulado pedido de
natureza estritamente individual, hip6tese em que o processamento desse pedido dar-se-4 em autos apartados. §
10. O Ministério Publico devera ser ouvido sobre o requerimento previsto no caput, salvo quando ele préprio o
houver formulado” (VETADO).” (BRASIL, 2015b).
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maior numero de atingidos, ainda que a situaco juridica base é a mesma. E de se ver,
contudo, uma evolucdo jurisprudencial, a partir do julgamento do Recurso Ordinario em
Mandado de Seguranca, ROMS 23.036-1'%°, em que os direitos de expressao coletiva, como o
direito de a informacdo e de participacdo, passaram a ostentar carater autbnomo, permitindo
uma releitura da legitimidade estritamente processual, buscando resguardar os direitos
fundamentais de participacdo, ampliando o0s conceitos de substituicdo e legitimacao
extraordinéria.

As discussOes travadas na questdo da legitimacdo universal, pertinéncia tematica e
representatividade adequada para o uso do processo coletivo pelos legitimidados que a lei
confere essa prerrogativa, a questdo da fungibilidade das acdes coletivas previstas no Caodigo
de Defesa do Consumidor, na Lei de Acdo Civil Pablica e na Lei de A¢do Popular, a extensdo
e eficacia subjetiva e objetiva da sentenca judicial, os limites da coisa julgada e diversos
pontos que o processo civil classico ndo estd pronto para solucionar, sem um Viés

interpretativo préprio de um microssistema especifico de solucdo de demandas coletivast®.

A posicdo que melhor se ajusta a identificagdo da natureza juridica da
legitimacdo para a defesa dos interesses difusos e coletivos é no sentido de

100 «(...) 2. A publicidade e o direito 4 informagdo ndo podem ser restringidos com base em atos de natureza
discriciondria, salvo quando justificados, em casos excepcionais, para a defesa da honra, da imagem e da
intimidade de terceiros ou quando a medida for essencial a protecdo do interesse publicos. 3. A coleta de dados
histéricos a partir de documentos publicos e registros fonograficos, mesmo que para fins particulares, constitui-
se em motivacdo legitima a garantir o acesso a tais informacdes. 4. No caso, tratava-se da busca por fontes a
subsidiar a elaboragdo de livro (em homenagem a advogados defensores de acusados de crimes politicos durante
determinada época), a partir dos registros documentais e fonograficos de sessGes de julgamento publico.
(BRASIL, STF, 2006).

101 “No Projeto origindrio 3.034/84, seus autores, inspirando-se na sistematica da adequacy of representation, das
class actions norte-americanas, previram que a legitimacéo das associacdes seria verificada no caso concreto
pelo juiz, a quem caberia aferir de sua representatividade adequada, revelada por dados como — estar constituida
ha seis meses, nos termos da lei civil; incluir, entre suas finalidades institucionais, a prote¢do ao meio ambiente
ou a valores artisticos, estéticos, histéricos, turisticos ou paisagisticos. Como se sabe, essa formula néo
prevaleceu no texto final em sua inteireza, j& que a legitimacdo das associa¢fes ndo mais ficou para ser
verificada a critério do juiz (defining function), mas optou-se por indicar os quesitos objetivos para tal
investigacdo: a) ser associacdo velha de um ano, nos termos da lei civil; b) estacar vocacionada
institucionalmente a protecdo ao meio ambiente, ao consumidor, a ordem econdmica, a livre concorréncia, ou ao
patriménio artistico, estético, histérico, turistico e paisagistico (atigo 5° 1 e Il da Lei n. 7.347/85). No modelo
inspirador — as class actions — tem-se que a legitimidade exercida é do tipo ordinério (...) E verdade que esse
texto legal ndo diz se a legitimagdo em causa é ordinaria ou extraordinaria — e nem o deveria, ja que se trata de
matéria doutrinaria — mas, como reconhece Ada P. Grinover, a doutrina cada vez mais se vai firmando no sentido
de legitimagdo ordinaria das formagfes sociais que ajam em juizo para a defesa dos proprios interesses
institucionais. E ainda possivel, se se quiser um maior apuro terminoldgico, distinguir a legitimag&o ativa das
associagOes a acao civil publica, conforme o tipo de interesse metaindividual nela objetivado: se for difuso ou
coletivo em sentido estrito (CDC, artigo 81, | e Il), sua tutela judicial se da em dimensdo genuina e
essencialmente coletiva (sujeitos indeterminados e objeto indivisivel), de sorte que ai a associacdo exerce
legitimagdo ordinaria (= é a ela mesma que a lei confere o poder de agir, como adequada portadora do interesse);
j& no concernente aos interesses individuais homogéneos, como eles sdo apenas tratados coletivamente,
remanescendo individuais em sua esséncia (CDC, artigo 81, Ill), a associacdo ai atuaria como substituta
processual (dos individuos, titulares dos interesses pessoais homogeneizados pela origem comum), nos termos
do artigo 6° do CPC.” (MANCUSO, 2014, p. 117).
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gue se trata de legitimacdo denominada aut6bnoma para a conducdo do
processo. A afirmacgdo desta nova modalidade de legitimacdo conta com o
argumento ponderavel, de que os institutos do processo ortodoxo ndo podem
explicar integralmente um fendmeno que apresenta caracteres diversos,
como ocorre com 0 processo coletivo. A legitimacdo autdbnoma nao se
confunde com a ordindria ou com a extraordinaria. Parte de premissas
distintas, e da peculiaridade de defesa em juizo de interesses que sdo, por
natureza, indivisiveis e interentes conjuntamente a toda uma coletividade,
composta por membros indeterminados (na hipdtese dos difusos) e
eventualmente determindveis (na hipotese dos coletivos). Esta questdo
comporta equagdo diversa quando se trata da tutela de interesses
individualmente homogéneos, que sdo apenas acidentalmente coletivos (em
esséncia sdo individuais) e apenas tratados processualmente como coletivos
por razbes de politica legislativa e economia processual. Assim, na tutela dos
interesses individuais homogéneos, o que fica patente é a substituicdo
processual — legitimagéo extraordinéria — em que os legitimados postula em
juizo interesse alheiro, fazendo-o em nome préprio. (LEONEL, 2011, p.
153).

Na mesma linha, ainda que tratando das demandas ambientais e 0s instrumentos
administrativos, judiciais e politicos, Mirra (2015, p.49-98) indica diversos instrumentos de
participacdo dentro e fora do contexto juridico-processual, isto é, da postulagdo em juizo, a
exemplo da participacdo em Conselhos de politicas publicas, realizacdo e solicitacdo de
audiéncias publicas, realizacéo e solicitacdo de consultas publicas, etc., e, dentro do contexto
judicial, da tutela coletiva ou processo coletivo como melhor equacionamento da tematica
ambiental.

O fundamento juspolitico da atuacdo coletiva, como vem sendo mencionado no corpo
desse trabalho, é o principio democratico e o direito de participacdo e acesso a informacdo,
por integrar o jus civitas de todo cidaddo. Completa-se o binémio participacdo-informacao
COm 0 acesso a justica.

Quando Silva (1968, p. 8-66) menciona, em sua monografia sobre acdo popular, que o
peticionante postula em juizo em nome préprio, para garantia de direito proprio, esta a afirmar
o direito do cidaddo de defender a coletividade, buscando aparar a lesdo ou ameaca de leséo
ao bem publico (lato sensu), isto &, ferimento aos principios que orientam a administracao
publica ou a lesdo, in concreto, do patriménio publico, sem olvidar dos direitos individuais de
expressao coletiva, os direitos e interesses difusos e coletivos e a prote¢cdo do meio ambiente
ecologicamente equilibrado, direitos ecoldgicos ou de fraternidade e solidariedade.

N&o e diferente o posicionamento de Ramos (1991, p. 99-108; 141-169), também
tratando sobre a relacdo entre o direito de acdo com lastro na titularidade de direito subjetivo

proprio, inerente ao direito de cidadania e participacdo politica.
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Com efeito, o vetor interpretativo a que se deve conferir aos instrumentos processuais
é o0 substrato da democracia participativa, isto €, o direito de acesso a informacéo e o direito
de participacéo.

E dentro desse panorama, portanto, que os diversos instrumentos juridico-processuais,
sdo colocados a disposi¢cdo do cidaddo e das organizagdes da sociedade civil, bem como dos
Orgdos estatais, para que possam postular perante o Poder Judiciario, na participacdo judicial
ou estritamente processual e 6rgdos administrativos, na participacdo extrajudicial ou politico-
administrativa.

O que vale destacar, para o ambito de apreciacdo deste trabalho, & que o processo
coletivo tem por escopo a protecdo dos interesses difusos e coletivos, incluindo-se em seu
objeto os individuais homogéneos por questdes de politica legislativa e judiciaria. Nesse
sentido, quaisquer direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos podem ser
instrumentalizados por intermédio das normas processuais previstas, especialmente, na Lei de
Acéo Civil Publica e no Codigo de Defesa do Consumidor. Ha, assim, diplomas processuais
genéricos para regulamentar a diversidade de interesses difusos e coletivos, ndo importando
de qual tipo seja ele.

Contudo, o que se verificou em relacdo a0 meio ambiente, com a Convengédo de
Aarhus, foi a adocdo de um modelo especifico de protecdo ao meio ambiente, na perspectiva
da informacéo, participacdo e acesso a justica ou justica ambiental. Embora seja documento
relativo ao sistema regional de protecdo internacional, restrito aos paises da Comunidade
Europeia, percebeu-se que a Convencao serviu e serve como modelo para o desenvolvimento
do tripé informac&o-participacdo-acesso em matéria ambiental.

Elencou, como consequéncia de sua especificidade, diversos instrumentos processuais
em matéria de defesa do meio ambiente, interesse difuso por exceléncia, e tem servido para
balizar todas as discussdes e normas juridicas desde entdo, ndo s para 0s paises da Europa
como para todo os sistemas juridicos, mesmo porque, todos os principios, normas e
instrumentos adjetivos previstos na Convencdo de Aarhus tem como alicerce o principio 10 da
Declaracdo do Rio sobre 0 Meio Ambiente e Desenvolvimento.

Fortalece-se, assim, o sistema global de protecdo e a defesa do meio ambiente, bem
como sua protecdo as presentes e futuras geracOes, ponderando que estabelece diversas
prerrogativas as cidaddos e entidades da sociedade civil organizada para buscar o direito de
participacdo e o direito de informacg&o, que se consubstanciam em uma justica ambiental e

tomada de decisdo com a ampla participagdo popular.
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E um marco dentro do direito internacional ambiental, e busca fundamentar a defesa
do meio ambiente dentro do processo coletivo e da participagdo como pressuposto para a
tomada de decisdo politica em matéria ambiental, tudo sustentado a partir de um amplo
sistema de garantia de acesso a informacéo®.

O meio ambiente assume, assim, a caracteristica de direito ou interesse difuso por
exceléncia, permitindo um equacionamento amplo na questéo da legitimidade processual para
a postulacdo em acdo civil publica ou agdo coletiva. A legitimidade conferida pela lei as
pessoas juridicas previstas na Lei de Acao Civil Publica garantem uma abrangéncia extensivel
a todos que demonstrem sua participacdo na defesa do meio ambiente sadio, autorizando o
manejo dos instrumentos processuais especificos para sua protecao.

A participacao processual decorre do proprio sistema juridico positivo, que autoriza,
de modo universal, o Ministério Pablico e a Defensoria Publica, e de modo especifico, as
associacles e demais 6rgdos publicos, a postularem a defesa do meio ambiente em juizo.
Nunca é demais repisar, outrossim, que o esquema tradicional classico de legitimacdo néo
serve ao processo coletivo, restringindo-se ao processo civil classico ou individual. Quando se
fala em direitos difusos ou protecdo do meio ambiente, os conceitos de legitimacdo devem ser
alargados na medida em que se defendem os interesses de toda a coletividade na protecdo do
meio ambiente sadio e equilibrado. A utilizacdo dos conceitos classicos de processo civil pode
engessar e obstaculizar o acesso a justica ambiental®,

A abordagem quando se trata de direito ambiental ou defesa em juizo do bem
ambiental, portanto, tanto na afericdo da pertinéncia tematica e representatividade adequada

dos legitimidados especificos, como associa¢fes e 6rgdos publicos, quanto na invocacao de

102 «“Agsim, mesmo concebida originalmente para um contexto regional preciso e limitado, a Convencio de
Aarhus pode ser considerada, no presente, um modelo com vocagdo universal, e servir de referéncia importante
para todos os paises no tocante aos temas do acesso a informacdo, da participacdo do publico e do acesso a
justica em matéria ambiental, vistos naquilo que tém em comum como direito procedimentais imprescindiveis a
implementacdo do direito a0 meio ambiente sadio, e também, naquilo que tém de préprio e especificos. Para
ficar com o que aqui importa mais de perto, deve ser anotado que a Convencdo de Aarhus organiza 0 acesso a
justica em matéria ambiental em termos amplos, ndo sé para aplicacdo dos direitos nacionais ao meio ambiente,
como também para garantir o acesso & informagao e a participacdo publica ambientais. E, nessas trés hipoteses, o
acesso a justica que se consagra € o acesso participativo, assegurado, conforme o caso, a qualquer pessoa, a
agrupamentos de fato ou a organizagdes ndo governamentais legalmente constituidas”. (MIRRA, 2015, p. 198).
103 “Em matéria de direitos difusos, como se nota, ndo ha espago para aplicagdo do esquema tradicional de
legitimacdo para agir, peculiar ao direito processual individual. A prépria dicotomia, adotada neste Gltimo, entre
legitimacdo ordinaria e legitimagdo extraordinaria, bem examinada a situacao, deixa de ter cabimento. De fato,
quando se trata de direitos difusos, e em especial do direito ao meio ambiente, ordinaria é a legitimacdo de
sujeitos que, no final das contas, defendem direitos de todos os membros da sociedade, Unica solugdo capaz de
permitir a tutela jurisdicional de bens e valores de grande repercussdo coletiva e social. Dessa forma, o que em
termos de legitimacao para agir apareceria como extraordinario e excepcional no processo civil individual, surge
como ordinario e comum no processo civil coletivo. A especifica natureza do direito material e a exigéncia de
tutela deste, no caso, impde no processo civil coletivo, a adogdo de critérios de legitimatio ad causam diversos
daqueles validos para o processo civil individual.” (MIRRA, 2015, p. 210-211).
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instrumentos processuais coletivos, deve ser a mais abrangente possivel, a partir dos
principios préprios do processo coletivo. Os esquemas classicos de apreciacdo de pedidos
individuais, a perspectiva de um processo civil em que sdo analisados 0s aspectos processuais
em relacdo ao bem material postulado e a dicotomia processual ndo permitem uma analise da
perspectiva do bem ambiental e das tutelas invocadas para sua protegao.

O que se pode extrair da tutela do meio ambiente é a inegavel natureza difusa de sua
concepeao, o que significa que [...] “a especifica natureza do direito material e a exigéncia de
tutela deste, no caso, impde no processo civil coletivo, a adogdo de critérios de legitimatio ad

causam diversos daqueles validos para o processo civil individual”. (MIRRA, 2015, p. 211).

3.2 A representatividade adequada e as organizacGes da sociedade civil que possuem em
seus objetos estatutarios a protecdo do meio ambiente e a legitimidade para a acao

coletiva

Aqui é necessaria uma digressdo sobre 0 conceito de representatividade adequada e
pertinéncia subjetiva para figurar no polo ativo da acdo civil publica ou acdo coletiva. Tem-se,
em relacdo ao direito ambiental, uma gama de possibilidade de defesa e tutelas a serem
invocadas, no tema que se refere ao acesso a justica ambiental, necessitando de um esquema
processual que se adeque as caracteristicas do bem ambiental.

Antes de falar sobre a tematica, é preciso distinguir entre representatividade e
representacdo adequada. A primeira diz respeito a discussdo no sistema processual coletivo
brasileiro em relacdo a questdo da legitimidade para o processo, e 0s casos em que ela pode
ser especifica ou universal.

A segunda, de seu turno, refere-se a doravante denominada class action do direito
norte-americano, que significa a forma como o processo civil é conduzido perante o Poder
Judiciario local, e se ha uma representacdo suficiente aos interesses combatidos. Funciona a
representacdo adequada como uma verificacdo prévia de estar realmente servindo o advogado
eleito como porta-voz do grupo ou dos interesses coletivos em demanda e se 0s postulantes ou
associacdo que representa os interesses dos lesados estdo efetivamente garantidos ou
defendidos por quem atua em juizo. Tanto € assim, que caso ndo aja uma representacao
adequada, ndo ha vinculacdo de outros afetados pela causa juridica base, situacdo que é
avaliada pela autoridade judiciaria. (GIDI, 2007, p. 100-101).

Ndo ha similaridade de conceitos entre a representatividade adequada e a

representacdo adequada, muito embora possa ocorrer confusdo semantica nos conceitos
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adotados. A terminologia, embora similar, tratam de institutos diferentes. “[...] (A
representacdo adequada) N&o se trata, assim, de fendbmeno relacionado & defini¢do do sujeito
legitimado para agir em juizo, mas concernente a avaliacdo do desempenho desta demanda
coletiva proposta [...]” (MIRRA, 2015, p. 216).

Reconhece-se que para o direito ambiental, a representatividade adequada se relaciona
a pertinéncia politica do legitimado para figurar no polo ativo da demanda, situacdo em que
atuaria na defesa do bem ambiental como autorizado abstratamente pela legislacdo. Ainda
assim, seria preciso demonstrar, concretamente, nos casos em que néo se figura a legitimidade
universal, a prerrogativa de atuar na defesa do meio ambiente, isto é, demonstrando a
representacdo adequada do postulante para funcionar no litigio ambiental.

A importancia que se reconhece a legitimacdo dos individuos ou organizacbes da
sociedade civil encontra-se vinculado essencialmente aos direitos de participacdo e
informacdo, e a maior elasticidade de garantia de participacdo judicial se relaciona
intimamente com a representatividade adequada. O julgador deve ponderar com muita
razoabilidade a afericdo da legitimidade para que as organizacfes da sociedade civil possam
atuar na defesa do meio ambiente, porque, em Gltima escala, a discussdo sobre a natureza da
atuacdo e da intervencdo sdo indispensaveis a compreensdo do acesso a justica ambiental.

Reconhece-se a discussdo atual sobre a legitimidade para intervencéo ou legitimatio
ad interveniendum e ndo é objeto desse trabalho analisar a evolugdo juridica dos instrumentos
de intervencao de terceiros em processos coletivos. Mas ha que se reconhecer, sendo inclusive
previsto no novo codigo de processo civil, a figura do amicus curae, onde terceiros ou
interessados podem intervir em demandas de relevancia social, demonstrando sua capacidade
técnica ou possibilidade de contribuigdo na discussao da causa petendi.

Em se tratando de participacdo e informacdo ambiental, e também considerando que o
direito ambiental envolve diversas questfes técnicas e cientificas, em especial no que tange o
controle de qualidade e protecdo do meio ambiente sadio e equilibrado, a presenca de entidade
intermediarias que possam contribuir tecnicamente com informacfes sobre aspectos da
demanda ambiental embasam a necessidade de uma leitura mais acurada dos fenémenos da

legitimacdo e intervencao processual.

Entre os sujeitos habilitados a tomar parte dos processos coletivos ambientais
instaurados, ha aqueles que s&o legitimados apenas para intervir e aqueles que
sdo legitimados, simultaneamente, para agir e para intervir. As pessoas fisicas
e entes intermediério colegitimados para as a¢Oes coletivas ambientais, via de
regra, sdo legitimados tanto para agir quanto para intervir. Ja as pessoas fisicas
e entes intermediarios ndo legitimados para agir em juizo na defesa do meio
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ambiente podem ter tdo somente legitimidade para intervir nos processos
coletivos ambientais. Mas do mesmo modo como se passa com a legitimidade
ad causam, a legitimatio ad interveniendum dos individuos, cidaddos e
organismos sociais secundarios ndo legitimados para agir, vista sob a 6tica da
participacdo publica ambiental, depende de expressa disposicdo legal que
autorize. (MIRRA, 2015, p. 218).

Nos termos do artigo 5° da Lei n. 7.347/85, alterada pele Lei n. 11.448/2007 e Lei n.
13.004/2014, e o artigo 82 c.c. 90 do Cddigo de Defesa do Consumidor, tem legitimidade para
propor Acdo Civil Publica ou Agéo Coletiva a) Ministério Publico; b) Defensoria Publica; c)
a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios; d) a autarquia, empresa publica,
fundacdo ou sociedade de economia mista; e) a associacdo gque, concomitantemente, esteja
constituida ha pelo menos 01 (um) ano (requisito que pode ser dispensavel pelo juiz, quando
relevante interesse social) e inclua entre suas finalidades institucionais, entre suas finalidades
institucionais, a protecdo ao patrimonio publico e social, a0 meio ambiente, ao consumidor, a
ordem econdmica, a livre concorréncia, aos direitos de grupos raciais, étnicos ou religiosos ou
ao patrimonio artistico, estético, historico, turistico e paisagistico; f) as entidades e 6rgdos da
administracdo publica, direta ou indireta, ainda que sem personalidade juridica,
especificamente destinado a protecdo dos direitos do consumidor.

Para as associacdes o0 que se verifica € um requisito de ordem temporal e outro de
ordem circunstancial. A representatividade adequada, nessas hipoteses, é expressa na propria
lei, como meio de garantir que os entes intermediarios atuem dentro de suas finalidades
institucionais. Esses limites sdo previstos apenas para essas instituicdes, seja na qualidade de
autor da acdo seja na qualidade de terceiro interveniente, como assistente litisconsorcial.

Contudo, ha ressalva pela prépria lei a respeito da pré-constituicdo, previsao essa
contida no Cddigo de Defesa do Consumidor mas que certamente pode ser aproveitada para
todo o microssistema do processo coletivo. Prescreve o paragrafo primeiro do artigo 82 que 0s
requisitos de pré-constituicdo podem ser relegados pelo juizo quando a demanda envolver
manifesto interesse social, reconhecido pela dimensdo ou caracteristica do dano ou pela
relevancia do bem juridico protegido.

O que se percebe, no que concerne a representatividade adequada, € que, mesmo a lei
estabelecendo contornos objetivos, permite a afericdo do magistrado de acordo com o caso
concreto, fundindo os dois sistemas de representacao e representatividade adequada, o que se
pode verificar com a abertura que a legislacdo confere no momento de se verificar a

pertinéncia tematica para a postulagcdo em juizo.
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Ademais, o0 que a lei exige para a afericdo da legitimidade € que a representatividade
esteja vinculada as finalidades institucionais das associagdes, que pode ser genérica ou ndo ser
constituida para a finalidade especifica de propor acdes civis coletivas. O que vale, nesse
ponto, é que o ente intermediario da sociedade civil tenha nas suas finalidades institucionais a
protecdo dos valores referenciados na alinea b do inciso V do artigo 5° da Lei de Acéo Civil
Publica. O que ndo se admite é a instituicdo de associacdo para a defesa de todo e qualquer
direito difuso ou coletivo, verificando que a representatividade adequada, nesses casos, nao
guarda qualquer relacdo com nenhuma pertinéncia tematica incluida na alinea. O que se
percebe nessa hipotese é o desvirtuamento dos escopos do processo coletivo e da legitimidade
ativa dos entes intermediarios da sociedade civil*®.

De toda a sorte, carecia o direito positivo brasileiro, antes da Lei de Acgdo Civil
Publica, de instrumentos para a defesa e protecdo do meio ambiente, nada obstante a previsdo
especifica em determinadas hipoteses legais, a exemplo do Decreto n. 83.540/1979, que
atribuia ao Ministério Publico a legitimidade para a propositura de acdo de responsabilidade
por danos decorrentes da polui¢do por 6leo. O mesmo se diga em relacdo a Politica Nacional
do Meio Ambiente, atribuindo, em seu artigo 14, e paragrafo primeiro, a legitimidade para o
Ministério Publico Estadual e Federal propor acdo para constranger o poluidor a indenizar ou
reparar danos causados ao meio ambiente a terceiros (MAZZILI, 2009, p.149).

Em matéria de meio ambiente, portanto, a par das consideracdes a respeito da
representatividade e representacdo adequada, bem como dos requisitos de pertinéncia tematica
e pré-constituicdo das organizacBes da sociedade civil, 0 que se percebe é que o escopo do
artigo 225 da Constituicdo Federal centra-se na protecdo do meio ambiente, como direito e
dever de todos, alargando as hipoteses e possibilidades de participacdo e acesso a justica.
Assim, nos casos especificos que tratam da questdo ambiental, ainda que ndo aja a
observancia do requisito temporal para afericdo da representatividade adequada, pode-se

verificar que a associacdo esteja devidamente aparelhada e instrumentalizada para atuar na

104 «“As associagdes civis necessitam, portanto, ter finalidades institucionais compativeis com a defesa do
interesse transindividual que pretedam tutelar em juizo. Entretanto, essa finalidade pode ser razoavelmente
genérica; ndo é preciso que uma associacdo civil seja constituida para defender em juizo especificamente aquele
exato interesse controvertido na hipotese concreta. Em outras palavras, de forma correta ja se entendeu que p.ex.
uma associacdo civil que tenha por finalidade a defesa do consumidor pode propor acéo coletiva em favor de
participantes que tenham desistido de consércio de veiculos, néo se exigindo tenha sido instituida para a defesa
especifica de interesses de consorciados de veiculos, desistentes ou inadimplentes. Essa generalizagdo ndo pode
ser, entretanto, desarrazoada, sob pena de admitirmos a criacdo de uma associa¢do civil para a defesa de
qualquer interesse, 0 ge desnaturaria a exigéncia de representatividade adequada do grupo lesado.” (MAZZILI,
2009, p. 309-310).
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protecdo do meio ambiente, podendo o juiz, nessa hipétese, desconsiderar esse requisito, em
razdo da dimenséo do interesse postulado.

O alargamento do ambito de incidéncia da protecdo ambiental, como ja mencionado
por diversas vezes, que imprescindem de mecanismos de participacdo na tomada de deciséo,
informacdo técnica, atual e veraz e acesso a justica ambiental, faz refletir sobre a importancia
da Convencdo de Aarhus tratar em especifico dos direitos difusos relacionados ao meio
ambiente.

Com efeito,

O conceito legal e doutrinario é tdo amplo que nos autoriza a considerar de
forma praticamente ilimitada a possibilidade de defesa da flora, da fauna, das
aguas, do solo, do subsolo, do ar, ou seja, de todas as formas de vida e de
todos 0s recursos naturais, com base na conjugacdo do artigo 225 da
Constituicdo Federal com as Leis n. 6.938/81 e n. 7.347/85. Estdo assim
alcangadas todas as formas de vida, ndo s6 aquelas da biota (conjunto de
todos os seres vivos de uma regido) como da biodiversidade (conjunto de
todas as espécies de seres vivos existentes na biosfera, ou seja, todas as
formas de vida em geral do planeta), e até mesmo esta protegido o meio que
as abriga ou lhes permite a subsisténcia. Diante de conceito assaz
abrangente, é possivel considerar o meio ambiente sob os aspectos: a) meio
ambiente natural (os bens naturais, como o solo, a atmosfera, a agua,
qualquer forma de vida); b) meio ambiente artificial (o espago urbano
construido); ¢) meio ambiente cultural (a interacdo do homem com o
ambiente, o0 que compreende ndo s6 o urbanismo, o zoneamento, 0
paisagismo e 0os monumentos histéricos, mas também os demais bens e
valores artisticos, estéticos, turisticos, paisagisticos, histéricos,
arqueolégicos), neste ultimo incluido o proprio meio ambiente do trabalho.
Tudo o que se diga respeito ao equilibrio ecoldgico e induza a uma sadia
qualidade de vida é, pois, questdo afeta ao meio ambiente. (MAZZILI, 20009,
p. 154-155).

Ora, 0 meio ambiente ecologicamente equilibrado e sadio é o vetor interpretativo para
se verificar a questdo da representatividade adequada das associagdes civis que tenham em
suas finalidades institucionais a protecdo e preservacdo do meio ambiente, garantindo-se a
ampla e plena participacdo no processo de tomada de decisdes e 0 acesso a justica ambiental,
por intermédio das a¢des coletivas cabiveis.

A consagracdo de todos a protecdo do meio ambiente, na diccdo constitucional,
permite que, na aferi¢cdo da legitimidade ativa, a extensdo dos conceitos seja ampla e irrestrita,
podendo-se mesmo dizer que todo cidaddo pode postular a defesa do meio ambiente, em
processo coletivo, ainda que individualmente considerado. Refletir sobre o tripé participagéo-
informacdo-acesso em matéria ambiental pode levar a conclusdo de que os conceitos de
legitimidade, representatividade e representacdo adequada, bem como requisitos de ordem

temporal e circunstancial sdo insuficientes mecanismos para se pensar a justica ambiental.
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N&o é de outro modo que a convencdo de Aarhus propds a abordagem do tema, utilizando-se
de mecanismos instrumentais que consideram a premissa de que a defesa do bem ambiental é
prerrogativa de todos, considerando individualmente ou agrupados coletivamente, ainda que
sem estrutura formal ou personalidade juridica.

Ainda, como instrumentos relativos a eficacia juridica e social da Lei de Agdo Civil
Publica em defesa do bem ambiental, ainda que restrito ao Ministério Publico, sendo
discutivel sua pertinéncia a Defensoria Publica, tem-se o inquérito civil'®, as
recomendacdes'® e os termos de ajustamento de conduta. Sdo previsdes especificas que
permitem, dentro do objeto da acéo coletiva, investigar ou solucionar o potencial dano ou o
dano ocorrido, de modo a dispensar a postulagdo em juizo. E possivel que mesmo depois de
ocorrida a lesdo, e constatada a possibilidade de uma recomendacéo, inclusive delimitando o
valor e a extensdo do dano, o responsavel adira aos termos recomendados e faca a devida
reparacdo. Desnecessaria, nessa hipotese, a propositura da acdo civil publica ou coletiva.

Vale ressaltar que o inquérito civil e as recomendacdes sdo restritos ao Ministério
Publico, divergindo-se a doutrina e jurisprudéncia sobre a possibilidade de a Defensoria
Publica se utilizar desses mecanismos. Com relacdo aos termos de ajustamento de conduta, 0s
6rgdos publicos podem realizar os acordos, que terdo a eficicia de titulo executivo
extrajudicial, ndo podendo, contudo, as organizagdes da sociedade civil valerem-se de tal
instrumento, por expressa disposicao legal®®’.

O ambito de abrangéncia da representatividade adequada em matéria ambiental
encontra-se umbilicalmente vinculada ao tripé participacdo-informacéo-acesso a justica. A
participacdo na tomada de decisdo e a informacdo passiva e ativa em matéria ambiental
conduzem a necessaria instrumentalizacdo de diversos mecanismos para 0 acesso a justica,
guando os outros mecanismos administrativos e extrajudiciais falharem ou ndo forem

suficientes a defesa e protecdo do meio ambiente.

195 O inquérito civil ndo é instrumento indispensavel para o exercicio da acdo civil plblica em defesa do meio
ambiente, mas, inegavelmente, tem auxiliado na preparacdo dessa agdo perante o Judiciario. O inquérito civil
constitui procedimento administrativo exclusivo do Ministério Publico Estadual ou Federal. Os outros
legitimados a proporem agdes civis publicas, inclusive as organizacbes ndo governamentais, podem coletar
provas de outra forma, mas ndo através do inquérito civil. (MACHADO, 2015, p. 431-432).

106 A Lei Organica Nacional do Ministério Publico instituiu as recomendac@es dirigidas aos 6rgdos publicos, aos
concessionarios e permissionarios de servi¢o publico estadual ou municipal e as entidades que exercem funcéo
delegada do Estado ou do Municipio, ou executem servi¢o de relevancia publica. As recomendac¢Bes ndo tem
natureza de decisGes judiciais, mas colocam o recomendado, isto €, o 6rgdo ou entidade que as recebe, em
posicdo de inegavel ciéncia da ilegalidade de seu procedimento. (MACHADO, 2015, p. 433).

107 Lei n. 7.347/1985: Artigo 5° Tem legitimidade para propor a acéo principal e a acdo cautelar: (...) § 6% Os
6rgdos publicos legitimados poderdo tomar dos interessados compromisso de ajustamento de sua conduta as
exigéncias legais, mediante cominagdes, que tera eficacia de titulo executivo extrajudicial.” (BRASIL, 1985).
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E que, as preocupacdes vertidas para a garantia de participagdo do publico e de acesso
a informacéo técnica, atual e veraz sdo indissociaveis da previsao constitucional, como direito
fundamental de 3% ou 42 dimensédo, de protecdo e preservacdo do meio ambiente sadio e
ecologicamente equilibrado.

Assim é que, na afericdo da legitimidade das organizagGes da sociedade civil, diversos
questionamentos a respeito da matéria ndo se sustentam, de acordo com a disciplina legal
sobre a tematica. Ndo se mostra necessaria a decisdo da assembleia para a propositura de cada
acao coletiva em matéria ambiental intentada pela associacdo privada. EXxigir assembleias
especifica como requisito da acdo é desconsiderar o sistema legal adotado, que regula a
representatividade adequada com os dois critérios — temporal e circunstancial, mencionado
alhures. Ademais, desnecessario também se mostra a declaracdo de utilidade publica federal
ou estadual, a adesdo de ndmero minimo de associados ou filiados, vinculacdo ou
proximidade geogréfica para a propositura da ac¢do, ou ainda a natureza ou importancia de
atuacdo dos entes intermediarios em relacdo ao meio ambiente.

O artigo 2°-A da Lei n. 9.494/1997 que exige requisitos especificos e discriminacdo
nominal dos associados votantes, para afericdo da representatividade adequada nas acbes
coletivas!®® mostra-se dissociada do objeto tergiversado nos processos coletivos ambientais,
uma vez que [..] as acOes coletivas ambientais ajuizadas por entidades ambientalistas,
direcionadas, invariavelmente, a defesa de interesses que ultrapassam 0s interesses de seus
membros ou associados, para alcancar todos os individuos da sociedade [...] (MIRRA, 2015,
p. 281).

Percebe-se, por todo o exposto, que a questdo referente a representatividade adequada
e a prerrogativa de as organizacOes da sociedade civil de atuarem em defesa do meio ambiente
sdo amplas e a legislacdo permissiva. Dito de outro modo, os requisitos legais que indicam a
representatividade adequada referem-se a formalidade de constituicdo das associa¢cfes, nao
exigindo demonstracfes objetivas ou subjetivas de atuacdo, certificacdo ou deliberacoes
internas'®®. Bastando, portanto, que se delimite no seu objetivo institucional a protecdo do

108 | ei n. 9.494/1997. “Art. 2°-A A sentenca civil prolatada em acdo de carater coletivo proposta por entidade
associativa, na defesa dos interesses e direitos dos seus associados, abrangera apenas os substituidos que tenham,
na data da propositura da agdo, domicilio no ambito da competéncia territorial do 6rgdo prolator. Paragrafo
Unico. Nas acles coletivas propostas contra a Unido, os Estados, o Distrito Federal, os Municipios e suas
autarquias e fundagdes, a peti¢do inicial deverd obrigatoriamente estar instruida com a ata da assembléia da
entidade associativa que a autorizou, acompanhada da relagdo nominal dos seus associados e indicacdo dos
respectivos enderecos.” (BRASIL, 1997).

109 Como se pode perceber, as Leis n. 7.347/1985 e n. 8.078/1990 optaram pela adogdo do sistema legal de
definicdo de representatividade adequada das associacdes civis e fundacfes privadas legitimadas para a acéo
civil pablica ambiental, em que se reserva a lei o estabelecimento dos requisitos de representatividade dos entes
intermediarios privados. No sistema instituido, apenas sao consideradas representativas, para fins de ajuizamento
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meio ambiente, e estando regularmente constituida, € possivel que as organizagdes nédo
governamentais ambientais também postulem em juizo e utilizem dos mecanismos de
participacdo processual ou judicial na seara ambiental.

Com efeito,

Né&o é dificil perceber, do vem de ser exposto, que as Leis n. 7.347/1985 e
8.078/1990 sdo poucos exigentes no tocante aos critérios reveladores da
representatividade adequada das associacfes civis e fundagdes privadas. Na
realidade, o legislador optou, no sistema da acéo civil publica em questéo,
pela exigéncia do preenchimento de requisitos meramente formais por parte
dos entes intermediarios privados, relacionados, fundamentalmente, a
constitui¢do legal e ndo ad hoc, como critérios de estabilidade e seriedade de
propésitos da entidade, e a vinculagdo dessa categoria de representantes
funcionais ao objetivo institucional de defender o meio ambiente. Néo se
previu, consequentemente, a obrigatoriedade de demonstracdo da
representatividade sociologica por parte das associagdes e fundacdes, como
entes intermediarios que atuam em estrita consonancia com as expectativas
da coletividade na preservacdo da qualidade ambiental, na condicdo de
auténticos espelhos da sociedade representada. (MIRRA, 2015, p. 283).

Dessume-se, portanto, que 0 acesso a justica ambiental, dentro do sistema positivo
brasileiro, favorece e facilita a participacdo das organizacfes da sociedade civil, na defesa do
bem ambiental, bastando, contudo, que estejam regularmente constituidas, e o critério
temporal, de pré-constituicdo de pelo menos 01 (um) ano de existéncia, ainda assim, pode ser

dispensado pelo juizo, caso demonstrados os requisitos que autorizam referida dispensa.

3.3 Outros mecanismos processuais de acesso a justica ambiental

Dentro dos mecanismos processuais de tutela coletiva em matéria ambiental, pode-se
destacar a acdo popular, o0 mandado de seguranca coletivo e as agdes objetivas, como a
Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental, a Acdo Declaratéria de
Constitucional e a Acdo Direta de Inconstitucionalidade.

Sdo também acgdes com particularidades e questbes procedimentais, materiais e
processuais proprias, mas que podem servir para que outros legitimados atuem na defesa e
protecdo do meio ambiente.

A acdo popular, com seu contorno conferido pela Constituicdo Federal de 1998, em

gue houve o aumento de seu objeto pelo proprio texto constitucional, ao prever no artigo 5°,

das demandas coletivas ambientais disciplinadas pelas Leis n. 7.347/1985 e n. 8.078/1990, as associac¢des civis e
fundacgdes privadas dotadas de personalidade juridica — ndo, portanto, entidades ou grupos ambientalistas néo
personificados, ou seja, que tenham existéncia meramente de fato — com tempo de constitui¢do igual ou superior
a um ano, dedicadas, institucionalmente, a causa ambiental. (MIRRA, 2015, p. 278).
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como direito fundamental, a prerrogativa de o cidaddo poder, como parte legitima, demandar
a acdo popular, com o escopo de anular ato lesivo perpetrado pelo Estado ou de que o Estado
participe!,

Alhures ja foi objeto de breve apreciacdo a acdo popular como mecanismo processual
para o direito de acesso a justica. Cumpre agora pontuar, em sua especificidade, em relacéo ao
meio ambiente e ao acesso a justica ambiental, onde é legitimado qualquer cidaddo para a
propositura de demanda que tem por tutela a prevencédo ou reparacdo de ato lesivo perpetrado
ao meio ambiente.

E discutivel na doutrina sobre a que titulo o cidad&o pode propor a demanda, se como
substituto processual ou representante processual. Como ja tratado também quando se falou
sobre a legitimidade dos entes intermediarios e a representacdo e representatividade adequada,
na tematica do meio ambiente, a protecdo do meio ambiente é dever de todos, atuando como
detentor de direito préprio e de terceiro, ainda que venha a representar (representacao
adequada) toda a coletividade. Assim, a pertinéncia tematica ou representatividade adequada é
dispensada pela Constituicdo Federal e pela Lei n. 4.717/1965, bastando ostentar a qualidade
de cidaddo brasileiro.

No que tange a defesa da moralidade administrativa, do meio ambiente ou do
patriménio historico e cultural, o cidaddo atua em defesa de direito que lhe pertence, ja que é
dever de todos a protecdo do meio ambiente, como prescreve o0 artigo 225 da Constituigdo
Federal*'. Admitida também a figura do litisconsércio, facultativo, entre cidaddos, mas
necessariamente unitario, uma vez que a sorte do processo seguird a mesma para todos, posto
que indivisivel a sentenca que julgar procedente ou néo o pleito.

O cidadao legitimado a propor a acdo popular é a pessoa fisica, ndo sendo cabivel a
demanda popular por pessoa juridica ou associacdo da sociedade civil. Para estas, a previsdo

de legitimidade é aquela prevista na Lei de Ac¢do Civil Publica. Inclusive, nessa tematica,

110 Constituicdo Federal de 1988: “Art. 5° Todos sdo 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: (...) LXXIII - qualquer cidadao é parte legitima
para propor acdo popular que vise a anular ato lesivo ao patriménio publico ou de entidade de que o Estado
participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patriménio histdrico e cultural, ficando o autor,
salvo comprovada ma-fé, isento de custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia (...).” (BRASIL, 1988).

11 Conforme orientagdo doutrinaria tranquila, a legitimagdo para a propositura da demanda popular é atribuida
em carter concorrente e autbnomo a todos os individuos titulares do direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado. Dai porque qualquer cidaddo, como extensdo do conceito acima indicado, esta autorizado a propor a
demanda popular ambiental, isoladamente ou com outros cidaddos — neste caso em litisconsércio facultativo
unitério dada a indivisibilidade do direito objeto de protecdo — e intervir no processo da demanda ajuizada por
outro legitimado ativo. (MIRRA, 2015, p. 237).



115

oportuno trazer a baila a Simula 365 do Supremo Tribunal Federal, que veda a possibilidade
de conferir-se legitimidade a pessoa juridica para demandar o pleito objeto da agdo popular.2

Discute-se na doutrina sobre a necessidade de se comprovar a qualidade de eleitor,
para que seja possivel aferir-se a legitimidade do cidaddo para demandar a acdo popular. A
justificativa para que se tenha essa discussdo se refere a necessidade de o postulante
encontrar-se com capacidade eleitoral ativa regularmente demonstrada, para que seja
habilitado a funcionar como cidaddo, ja que, para o exercicio dos direitos inerentes ao
principio democratico, a Constituicdo Federal exige que cumpram o0s requisitos de
elegibilidade, estando regular na capacidade eleitoral ativa e passiva.

Como ndo se trata de matéria relacionada ao direito de ser votado (capacidade eleitoral
passiva), exige-se, para alguns doutrinadores, que o cidaddo preencha os requisitos da
capacidade eleitoral ativa para demandar em juizo a prevencado e protecdo do meio ambiente
contra o ato lesivo do Poder Publico ou de entidade por ele controlada ou subvencionada.

Com efeito,

Discute a doutrina sobre o0 que é necessario para a comprovacao da condicao
de cidaddo exigida pela Constituicdo Federal quando diz que qualquer
cidaddo é parte legitima para propor a acdo popular. Para alguns é necesséria
a comprovagdo da qualidade de eleitor, através da apresentacdo do
respectivo titulo de eleitor (MILARE, 2001, p. 556), para outros ndo se faz
necessaria esta comprovacgdo (FIORILLO, 2001, p. 265-266), considerando
que a palavra cidaddo ndo é necessariamente sinbnimo de eleitor, sendo
cidaddo todos os brasileiros e eleitor apenas aqueles com a capacidade
eleitoral, empregando a constituicdo o termo cidaddo muitas vezes ndo como
sindnimo de eleitor, sendo assim, deve-se considerar o significado mais
apropriado ao caso, que neste € o mais amplo, posto que a norma
constitucional desejou ampliar a utilizagdo da acdo popular (FERREIRA,
2010, p. 93).

Destarte, muito embora o objeto da acdo popular se confunda, em grande medida, com
0 objeto da acédo civil publica, podendo funcionar como verdadeira acdo coletiva no seu
aspecto de a decisdo estender-se a toda a coletividade, pela natureza do bem que se estar a
proteger e prevenir (meio ambiente), hd uma limitacdo de ordem objetiva prevista na propria
Constituicdo Federal que, a despeito de ter alargado o &mbito de cabimento da acdo popular,
ndo previu todas as hipoteses de protecao da tutela ambiental.

E que, quando se tratar de ato perpetrado ou em vias de ser praticado pelo particular,
em prejuizo ao bem ambiental, a Constituicdo Federal ndo conferiu legitimidade ativa para o

112 giimula 365 do Supremo Tribunal Federal: “Pessoa juridica ndo tem legitimidade para propor agio popular

()7
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cidaddo postular sua defesa. Certo € que, pela Acdo Civil Publica ou outros instrumentos
coletivos de protecdo do bem ambiental, mostra-se cabivel a postulacdo contra o particular
lesante. Mas, no estrito limite da acdo popular que se refere exclusivamente ao ato lesivo do
Poder Publico ou de entidade que faca parte ou subvencione, falece legitimidade ao cidadéao
para propositura da demanda.

N&o é sem razdo que a limitacdo objetiva da A¢do Popular tem por fundamento a
protecdo da moralidade administrativa, na medida em que cinge a tutela jurisdicional a
correcdo de ato lesivo de que o Estado tenha praticado, diretamente ou indiretamente, bem
como a consequente reparagéo civil oriunda do ilicito perpetrado. Prevé a Lei n. 4.717/1965
0s artigos 2° e 4° em que a limitacdo objetiva da causa petendi tem por fundamento somente
envolver as lesdes praticadas pelo Estado ou entidades por ele controladas ou subvencionadas,
autorizando, no artigo 6° da referida lei, que as pessoas juridicas de direito publico e
autarquias, bem como as autoridades, funcionarios ou administradores das pessoas juridicas
ou entes conveniados, figurem no polo passivo da demanda, como litisconsortes. Excluem as
pessoas juridicas e entes privados que ndo guardem qualquer relacdo juridica com o Poder
Publico e venham a causar ou ameacar de ocasionar lesdo ao meio ambiente, situacdo
chancela pela Constituicdo de 1998, uma vez que ndo houve extensdo objetiva para a
propositura da demanda popular?,

Também como instrumento coletivo de protegdo, é possivel inserir o mandado de
seguranca coletivo como remédio constitucional destinado a reparar e prevenir lesées ou
ameacas de lesbes a0 meio ambiente, muito embora aja divergéncia doutrindria em sua
utilizacdo, como aponta MIRRA (2005, p.241) que, ante a auséncia de lei autorizativa
abarcando o mandamus coletivo para matéria ambiental, ndo se mostra cabivel essa espécie de
participacdo processual no direito patrio.

Nada obstante, diversos autores ponderam sua utilizacdo também para a protecdo do
meio ambiente, uma vez que a Constituicdo Federal ndo fez qualquer restricdo em relacdo ao
conteddo objetivo do direito a ser postulado no writ, tal qual fez para a acdo popular.

No inciso LXIX e LXX, o que a Constituicdo prevé é o cabimento do mandado de

seguranga para protecdo de direito liquido e certo. Nao ha qualquer restri¢cdo de contetdo ou

113 “Saliente-se que o aludido perfil da agédo popular, no Brasil, ndo sofreu qualquer alteracdo com a promulgagéo
da Constituicdo de 1988, ainda que esta tenha feito referéncia destacada a anulacdo de ato lesivo ao meio
ambiente e ao patriménio histdrico e cultural, em acréscimo a anulacdo de ato lesivo ao patrimonio publico ou de
entidade de que o Estado participe. Mesmo em matéria ambiental acdo popular mantém a sua caracteristica
fundamental de instrumento processual destinado a provocar o controle jurisdicional de atos do Poder Publico.
Por via de consequéncia, ndo se presta ela a prevencgdo, a correcdo ou a reparacao de lesdes decorrentes de
atividades ou omissdes atribuidas exclusivamente aos particulares, ou a prevencdo e a reparacdo de danos que
ndo se vinculem a prévia invalidagdo de atos administrativos.” (MIRRA, 2015, p. 239).
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de limitacdo da causa petendi para sua postulacdo, indicando, além disso, a possibilidade de
que o mandado de seguranca possa ser postulado coletivamente, por partido politico, com
representacdo no Congresso Nacional, organizacgdo sindical, entidade de classe ou associacao
legalmente constituida (observando-se os mesmos requisitos temporais previstos na Lei de
Acao Civil Publica).1

Com efeito, verificando que o direito a ser perseguido encontra-se demonstrado de
modo liquido e certo, uma vez patente a ameaca de lesdo ou efetiva lesdo ao meio ambiente,
ndo se justifica a limitacdo de uso e utilizacdo do mandado de seguranca coletivo a ser
impetrado pelos legitimados, cujo fundamento seja a protecdo do meio ambiente. A
Constituicdo ndo aponta nenhuma restricdo nesse sentido, como o faz na acdo popular, em que
restringe a causa petendi aos atos lesivos ao patriménio publico, praticados pelo Estado, na
defesa da moralidade administrativa, meio ambiente e patrimoénio historico e cultural.

Tal mecanismo pode reparar, de modo célere, ilegalidades praticadas ou em vias de
serem perpetradas por autoridade publica, uma vez que o rito do mandamus é simplificado, e
exige a prova pré-constituida do direito invocado. Se houver a observancia desses requisitos,
nada obsta que, na defesa e protecdo do meio ambiente, seja invocado coletivamente pelos
legitimados a propositura do remédio constitucional, valendo-se, contudo, da observacéo de
que em matéria ambiental, pela complexidade técnica das questbes objetos de prova, talvez
ndo seja o0 melhor instrumento a ser manejado. Nao ser o instrumento escorreito ndo significa,
contudo, a impossibilidade de sua utilizacdo.*®

Outro remédio constitucional para analise como direito de acesso a justica ambiental
seria 0 manejo do mandado de injuncdo em matéria ambiental. O remédio constitucional

também previsto no artigo 5°, no inciso LXXI, tem por escopo autorizar a invocacgdo da tutela

114 Constituicdo Federal de 1988: “Art. 5° Todos sdo 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, & liberdade,
a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: (...)LXIX - conceder-se-a mandado de seguranca
para proteger direito liquido e certo, ndo amparado por habeas corpus ou habeas data, quando o responsavel pela
ilegalidade ou abuso de poder for autoridade publica ou agente de pessoa juridica no exercicio de atribuigdes do
Poder Publico; LXX - o mandado de seguranca coletivo pode ser impetrado por: a) partido politico com
representacdo no Congresso Nacional; b) organizacdo sindical, entidade de classe ou associagdo legalmente
constituida e em funcionamento hd pelo menos um ano, em defesa dos interesses de seus membros ou
associados.” (BRASIL, 1988).

115 O seu cabimento para a defesa do meio ambiente é defendido por diversos autores (FIORILLO, 2001, p. 268;
ANTUNES, 2001, p. 486; MILARE, 2001, p. 557), entendendo que a constituicio ndo restringiu a sua aplicagio
a determinado direito, apenas indicou a sua legitimacg&o ativa, o que ndo identifica o direito a ser tutelado. Outro
argumento para esta aplicacdo do mandado de seguranga coletivo é o fato de constar entre os legitimados os
partidos politicos, que em geral defendem interesses de toda a coletividade e interesses difusos. Possui relevo a
aplicacdo do mandado de seguranca coletivo, a matéria ambiental, haja vista tratar-se de uma agdo de rito
simplificado e rdpido com possibilidade de concessdo de medida liminar, e o Unico ponto em seu desfavor é a
exigéncia de prova pré-constituida, quando em grande parte das a¢es ambientais ha a necessidade de prova
pericicial.
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jurisdicional sempre que a auséncia de norma regulamentadora torne invidvel o exercicio de
direitos e liberdades constitucionais*'e.

O objeto do mandado de injuncdo € sanar omissdo de norma regulamentar,
entendendo-se essa disposicdo constitucional em sentido amplo, seja norma ordinaria ou
norma secundaria. Assim é que o mandado de injuncdo pode ser invocado para que seja
suplementado a auséncia de lei em tese, ou de ato normativo primério, de competéncia do
legislativo, ou, também, de atos normativos secundarios, suficientes a aplicacdo de determina
lei, que, por qualquer razdo, nao restou regulamentado Pelo Poder Executivo.

Além disso, para que o remédio constitucional tenha a abrangéncia que se espera, no
sentido de funcionar o provimento jurisdicional concedido no mandamus injuncional, ha de se
ressaltar que sua invocacdo pode ser direcionada contra qualquer providéncia que o Poder
Publico deveria tomar para garantir o exercicio do direito ou da prerrogativa inserta no texto
constitucional.

Com efeito,

Importante observar que o mandado de injuncdo serve a defesa de direitos
constitucionais, seja difuso, coletivo ou individual (FIORILLO, 2001, p.
285), bem como o fato de possuir uma legitimidade ativa ampla, pois a
Constitui¢do ndo a limitou (FIORILLO, 2001, p. 288), desse modo qualquer
cidaddo ou entidade associativa pode utiliza-lo para defender esses direitos
(FIORILLO, 2001, p. 287-288; MUKAI, 1992, 84). Observe-se, mais uma
vez, que 0 mandado de injuncdo pode ser utilizado quando a omissdo da
norma regulamentadora seja proveniente do Poder Legislativo, bem como do
Poder Executivo, ndo se incluindo aqui apenas a lei, decreto ou instrugdo
normativa, mas “qualquer providéncia do Poder Publico que importe
aparelhar a situacdo fatica, em termos suficiente para o exercicio do direito
ou prerrogativa, ou seja, qualquer “medida para tornar efetiva norma
constitucional” (SILVA, 1989, p. 24; 1995, p.428) (...) Na linha desse
entendimento, aplicando-o ao direito brasileiro, podemos concluir que a
solucdo estaria justamente em determinar uma legitimidade ampla para o
mandado de injuncdo, no sentido de nela incluir as associacdes
ambientalistas, a0 mesmo tempo em que se confere a sentenca o efeito de
producdo das normas no caso concreto. Desse modo, esse remédio
constitucional teria o conddo de diminuir o déficit de exequibilidade das leis
ambientais, proporcionando entdo maior efetividade as normas ambientais,
conforme preconizado por Canotilho (2003, p. 108-109) (FERREIRA, 2010,
p. 95-97).

116 Constituicdo Federal de 1988: “Art. 5° Todos sdo 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, & liberdade,
a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: (...) LXXI - conceder-se-4 mandado de injuncéao
sempre que a falta de norma regulamentadora torne inviavel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais
e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania (...).” (BRASIL, 1988).
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Os efeitos da concessdo do provimento jurisdicional no mandado de injuncdo séo
limitados ao postulante, concedendo o poder judiciario o exercicio da prerrogativa ou do
direito invocado, que, ante a auséncia regulamentar, ndo poderia ser fruido, sem, contudo, ser
produzida norma geral e abstrata, muito menos compelir os poderes a editarem referido ato
normativo.

Conquanto sua extensdo objetiva no direito ambiental possa extrapolar os limites
subjetivos do remeédio constitucional, é possivel que seu manejo provoque, para o postulante,
0 exercicio do direito vergastado, sem, contudo, obrigar os poderes a adotar a norma
regulamentar. A dificuldade operacional em matéria ambiental do mandado de injuncéo pode
obstaculizar sua utilizacdo para os direitos difusos, limitando, portanto, o cabimento do writ,
ja que apenas ao postulante a norma produziria o efeito intersubjetivo, ndo sendo estendida
em carater geral e abstrato. Nao ha, ainda, posicionamentos seguros sobre como 0 presente
writ poderia ser manejado no direito ambiental, muito embora sua possibilidade abstrata de
ser invocado pelos interessados na defesa e protecdo do meio ambiente.

No processo objetivo o direito de participacdo processual pode também funcionar
como importante instrumento de protecdo e defesa do meio ambiente. A acdo direta de
inconstitucionalidade e a acdo declaratéria de constitucionalidade, juntamente com a acéo de
descumprimento de preceito fundamental, sdo processos cujo objeto é a analise do direito
positivo em sentido abstrato, julgando-se recepcionada ou ndao norma pré-constitucional, ou
declarando-se constitucional ou inconstitucional lei ou ato normativo.

Em relacdo ao direito de participacdo e o processo objetivo, ha que se ressalvar que o
direito positivo patrio ndo prevé a figura da acdo constitucional popular ou a legitimidade
irrestrita para a postulagdo de processo objetivo. Os legitimados séo restritos a previséo
constitucional, e ndo admitem que qualquer interessado ou cidaddo proponha o controle
concentro de constitucionalidade.

Contudo, embora ndo tenha legitimidade para propor a a¢do concentrada de controle
de constitucionalidade, a Lei n. 9.868/1999, que regulamenta os institutos mencionados,
possibilita a intervencdo e manifestacdo nos autos de 6rgdos e entidades (e aqui também o
particular que possa contribuir na discussdo da lei em tese), quando se entender a relevancia
da mateéria e a representatividade dos postulantes. Trata-se da positivacdo do instituto do
amicus curae no direito brasileiro, como ja mencionado alhures. Para essa hipotese, contudo,
o ministro-relator deverd observar a representatividade adequada do individuo, 6rgdo ou

entidade para que possa funcionar no bojo do processo objetivo.
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A critica que se faz em relacdo ao direito de participacdo processual, especialmente em
matéria ambiental, é a limitagdo do direito de participacdo ou de, alguma forma, contribuir,
como “amigo da corte”, na solugdo da pendéncia de questdo objetiva no direito positivo. A
mesma limitacdo também é verificada nas audiéncias publicas convocadas nos processos
objetivos de controle concentrado, em que se limita a participacdo dos interessados, que
também devem demonstrar a representatividade adequada para participarem do ato. N&o se
faculta, a todos, a participacéo!?’.

A despeito disso, o controle concentrado de constitucionalidade é importante
instrumento para a analise em abstrato de normas ambientais e demais instrumentos
normativos, para o fim de verificar sua constitucionalidade e sua adequacdo ao direito
positivo vigente, servindo como instrumento de estabilizacdo do sistema juridico.

Além disso, como a Constituicdo Federal de 1998 alcou 0 meio ambiente a norma
formalmente constitucional, indicando seus principios e as normas de protecdo e defesa do
meio ambiente no préprio texto constitucional, como verdadeiras cliusulas-garantia, é certo
que as acdes direta, indiretas e de descumprimento de preceito fundamental sejam manejadas
para a escorreita interpretacdo e constitucionalidade (latu sensu) das leis ambientais. As
ressalvas se relacionam com a limitacdo dos legitimados a sua propositura e a impossibilidade
de participacdo irrestrita como amicus curae ou nas audiéncias publicas eventualmente
convocadas pelos ministros do Supremo Tribunal Federal.

Finalmente, no que toca aos demais instrumentos de participacdo processual que
podem ser manejados na defesa do bem ambiental, pode-se elencar a clausula geral de
inafastabilidade do Poder Judiciario e também a especializacdo das varas judiciais, em matéria
ambiental. A auséncia de instrumentos processuais especificos ndo impede que se maneje,
com lastro no principio da inafastabilidade do poder judiciario, tutelas cujo objeto seja a

protecdo do bem ambiental.

117 Exige-se, no entanto, em razdo de expressa disposicdo legal, o exame, por parte do ministro-relator, da
representatividade adequada do individuo que intervém no processo de controle concentrado e abstrato de
constitucionalidade. Ou seja: diversamente do que se passa (ou deveria se passar) com a legitimacéo para agir ou
intervir das pessoas fisicas cotitulares do direito a0 meio ambiente, condiciona-se a atuagdo destas Ultimas, na
acdo direta de inconstitucionalidade ou na agdo declaratéria de constitucionalidade de atos normativos
relacionados a matéria ambiental, a demonstracdo da sua representatividade adequada, a ser aferida, no caso
concreto, pelo magistrado. Com isso, estabeleceu-se verdadeiro filtro suscetivel de limitar a participacéo judicial
ambiental direta dos individuos, na qualidade de amicus curae, no ambito das a¢Ges diretas voltadas ao controle
de constitucionalidade. (Ainda) recore-se, no ponto, que o Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal
prevé a selegdo prévia dos individuos autorizados a tomar parte das audiéncias publicas, a cargo do Ministro
relator dos processos correspondentes (artigo 154, paragrafo unico, 1), ndo se facultando, dessa forma, a todos,
indiscriminadamente, a possibilidade de participagdo. (MIRRA, 2015, p. 243).
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O que se coloca, nesse ponto, seria a possibilidade ou a prerrogativa de o cidadao,
dissociado dos instrumentos processuais ja previstos no sistema juridico e da demonstracéo,
para cada espécie, de representatividade ou representacdo adequada, manejar acdes coletivas
ambientais com fundamento no dever de prestacdo jurisdicional do Estado. Isto é, mesmo
depois de se provocar 0s 6rgdos e autoridades competentes para 0 manejo das demandas, e
ndo sendo a hipdtese de acdo popular, poderia o cidaddo invocar a clausula geral de
inafastabilidade para levar ao Poder Judiciario a postulacdo acerca de lesdo ou ameaca de
lesdo ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e sadio.

Dentro de tudo que ja foi trazido no capitulo que tratou do direito de participacdo, do
principio democratico e dos diversos instrumentos de participacdo conferidos pela legislacéo
patria ao cidaddo, é de se questionar se o principio da inafastabilidade da jurisdi¢do permitiria
a propositura de acGes coletivas ambientais pelo cidadao.

O que se percebe é que hé diversos mecanismos de participacdo direta do cidadao,
consubstanciando-se materialmente o principio democrético, no plano substancial,
garantindo-se o dever de protecdo ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. Contudo, no
plano processual, a participacdo direta ndo dispensa a observancia de determinados requisitos,
com autorizagdo expressa na norma constitucional e infraconstitucional. Ora, ainda que se
reconheca o direito substancial a protecdo ambiental, como dever de todos, certo € que se
mostra “(...) sempre indispensavel a intermediacdo normativa especifica na matéria para
disciplinar concretamente os canais institucionais de expressdo de referido poder (...)”
(MIRRA, 2015, p. 245).

Assim é que inexiste, dentro do sistema positivo patrio, a possibilidade de o cidaddo
propor acfes ambientais coletivas, fora dos limites constitucionais e infralegais previstos para
a acao popular, uma vez que toda a normatizacdo processual que trata dos instrumentos
coletivos de participacdo e acesso a justica devem ser observados quando da apreciacao pelo
juizo competente.

Isso ndo significa que ha limitacdo ou ferimento ao direito de participacdo semidireta
ou processual, ja que sdo diversos 0s mecanismos de participacdo direta e, além disso, o
cidaddo sempre poderd valer-se dos demais instrumentos ndo organicos de participacdo
(participacdo em associacOes, audiéncias publicas, consultas, conselhos, etc.).

Outrossim, importante se destacar, para finalizar a tematica sobre o0s instrumentos
processuais de garantia de acesso, ainda que néo relacionados a participacdo em si do cidadao

ou da coletividade, a questdo da competéncia em razdo do juizo ou competéncia funcional.
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O que se percebe que todo ramo do direito, quando assume elevado grau de
especialidade e importancia dentro do sistema juridico, necessita de que a administracdo da
justica pelo Poder Judiciario considere esse elemento de ordem fatica para concretamente
distribuir a melhor jurisdi¢do aos cidadaos.

Em razdo da crescente legislagdo ambiental, com a criacdo de diversas legislacdes
especificas sobre assuntos variados (residuos solidos, unidades de conservacao, poluicdo
sonora, qualidade da agua, bacias hidrograficas, etc.), é de se ponderar sobre a necessidade de
0 acesso a justica em matéria ambiental também servir para fundamentar a criacdo de varas
especializadas em matéria ambiental.

N&o é sem outro sentido que a Convencdo de Aarhus possui uma disciplina propria
para 0 acesso e a resolucdo das demandas ambientais, justamente em razdo da natureza
mesma do direito ambiental e do tripé participacao-acesso-informacéo.

E certo que em alguns estados da federago ja existem varas especializadas para julgar
as questdes ambientais, querendo significar que sdo juizes que recebem apenas processos
sobre a temadtica “meio ambiente” ou “meio ambiente e questdes agrarias” (FERREIRA,
2010, p. 97)

A competéncia funcional é sabidamente mais efetiva quando o volume de demanda e a
complexidade das matérias devem observar a especializacdo, como nas varas infanto-juvenis,
da fazenda publica, da familia, etc. N&o seria desarrazoado incluir a vara especializada do
meio ambiente ou de questdes ambientais como direito de acesso a justica ambiental, como
critério informador e delimitador da administracdo da justica pelo Poder Judiciario.

Elencar como critério informador para melhoria e protecdo do meio ambiente significa
que 0 acesso a justica ambiental ndo é observado apenas como medida ou nos limites em que
0s interessados proponham as demandas ou provoquem a atividade jurisdicional. Significa, ao
contrario, que ha a preocupacéo do proprio Poder Judiciario, agora como gestor das politicas
publicas em matéria de resolucdo de conflitos em priorizar a defesa e protecdo do meio
ambiente.

A criacdo de varas especializadas em meio ambiente poderia indicar melhoria na
qualidade da prestacdo jurisdicional em matéria ambiental, garantindo o direito de acesso
ambiental, uma vez que ndo se verificaria julgamentos conflitantes, ou demora no exercicio da

prestacdo jurisdicional®,

118 Ha relatos de estudiosos (ANTONIO, 2002, p. 401-402; JUSTUS, 2002, p. 411) de que este fato tem
aumentado a demanda em matéria ambiental, de que haveria uma litigiosidade contida que é estimulada pela
criacdo dessas varas. Relata-se também (ANTONIO, 2002, p. 339-401; 2000, p. 22-23) que a experiéncia da vara
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De todo o exposto, a despeito de relativa limitacdo no que tange o direito de acesso a
justica ambiental, j& que s&o diversos 0s requisitos para 0 manejo de a¢des coletiva ou acoes
concentradas, hd inegavel e evidente avanco na protecdo processual e no direito de
participacdo processual em matéria ambiental, especialmente a partir da Constituicdo Federal
e das Leis de Acdo Civil Publica e do Consumidor.

Assim, como se verificard no proximo capitulo, o direito internacional ambiental, a
partir da Convencédo de Aarhus, importante marco sobre informacéo, participacdo e acesso a
justica ambiental estabelece diversos mecanismos especificos, materializando com mais

especificacbes o principio 10 da ECO-92.

3.4 Um cotejo entre o normativo e o politico no que tange a legitimidade concorrente e
disjuntiva, a partir da analise de julgamento paradigmatico no Supremo Tribunal

Federal

Em 19 de dezembro de 2007 julgou-se o agravo regimental tirado em deciséo
monocratica proferido na medida cautelar cujo processo principal se referia a Acdo Civel
Originaria 876-0/Bahia, em que se discutiu a possiblidade de entidades da sociedade civil, a
Ordem dos Advogados — Secdo da Bahia e o Ministério Publico Federal atuarem na defesa do
meio ambiente, na tematica que veio a ser conhecida como a transposi¢cdo do Rio S&o
Francisco.

Em linhas gerais, tal empreendimento, inserto no programa de aceleracdo do
crescimento, tinha por escopo a possibilidade de a Unido implementar projeto de alteracdo do
curso das aguas do Rio Séo Francisco, para que este pudesse, apds a realizacdo das obras,
irrigar regides do sertdo nordestino até entdo inatingiveis pela sua posicdo geogréafica e
situacdo estrutural.

O mote da decisdo suficiente a ndo conferir legitimidade a Ordem dos Advogados e
associaces civis de protecdo do meio ambiente centrou no inciso |, alinea f do artigo 102 da
Constituicdo Federal. Nessa disposi¢cdo normativa, em especifico, é indicada a competéncia

do Supremo Tribunal Federal para a apreciacdo de conflitos entre a Unido e os Estados, a

especializada tem sido proveitosa no sentido do julgamento mais rapido dos processos ambientais, que ndo ficam
prejudicados pelo grande ndmero de processos de outras matérias, como ocorre quando ndo hé especializa¢do
das varas; tal fato evita também os julgamentos diferentes em matérias ambientais semelhantes e proporciona a
especializacdo, sobretudo do juiz, que passa a ter maior sensibilidade e preparacdo para julgar a questdo
ambiental; bem como exerce um papel de educacdo ambiental ndo apenas da populagcdo como dos outros érgaos
do Poder Pablico. (FERREIRA, 2010, p. 97).



124

Unido e o Distrito Federal, ou entre uns e outros, inclusive as respectivas entidades da
administragdo indireta.

Com efeito, seguindo a premissa de que o projeto doravante denominado Transposicao
do Rio Sdo Francisco ja teria sido objeto de discussdo entre entes federativos, eventual
extensdo objetiva da causa petendi pela Ordem dos Advogados da Bahia e de eventuais
entidades de protecdo do meio ambiente ndo seriam suficiente a lhes conferir legitimidade
para a propositura a de acdo civil coletiva e todos seus corolarios, como a acdo cautelar
proposta com o fito de se obter a suspensdo do empreendimento, até o julgamento do feito,
extinto sem apreciagdo do mérito com relacdo a essas pessoas juridicas.

O mesmo nédo ocorreu, por razes Obvias, em relacdo ao Ministério Publico Federal,
que, no caso em especifico, questionava a concessdo da licenca prévia sem a observancia de
normas constitucionais referentes a oitiva do Congresso Nacional, eis que o projeto iria atingir
terras tradicionalmente ocupadas por indios, sendo indispensavel sua manifestacéo.

O que se busca no presente cotejo analitico entre tudo que restou explanado no
presente trabalho e a decisdo do Supremo Tribunal Federal € a demonstracdo de que a A¢do
Civil Publica ou a Tutela Coletiva, com 0 manejo de todos 0s instrumentos processuais para
garantir a reparacdo da lesdo ou da ameaca de lesdo tangencia necessariamente aspectos de
ordem politico-normativa, querendo significar que os conteidos hermenéuticos geralmente
levam em consideracdo uma apreciacdo ndo somente juridico-formal.

Em razdo de tal fato, o que se pode vislumbrar na tematica que se infere, a respeito da
legitimidade das associacgdes civis para a defesa de matérias relacionadas ao meio ambiente,
ou, de um modo geral, na defesa dos bens e direitos difusos, coletivos e individuais
homogéneos, é uma verdadeira aproximacao entre a atuacao politica e a atuacdo juridica.

Buscou-se, é verdade, na Acdo Civil Publica, penalizar o litigante temerario, ou a
associacdo que faz uso das demandas coletiva com o escopo de desvirtuar seu importante uso,
quando utilizada a demanda com inegavel ma-fé.

Contudo, como se pode observar do julgamento paradigméatico a respeito da
transposicdo do Rio Séo Francisco, projeto farabnico que ganhou os noticiarios brasileiros e
sensibilizou a nagdo, levantando vozes a favor e contrério a realizagdo do empreendimento, a
interpretacdo que se conferiu a legitimidade concorrente e disjuntiva ndo observou a ampla
possibilidade de acesso a justica em matéria ambiental, uma vez que, pelo fato de ter ocorrido
uma demanda entre entes federados, obstaculizou-se aos demais legitimados a prerrogativa de

demonstrar sua pertinéncia tematica, considerando que, por envolver conflito de ordem
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federativa e grande repercussdo nacional, seriam ilegitimas as partes que nao possuem, pela
legislacéo pétria, a legitimidade universal ou sem demonstracdo da pertinéncia tematica.

Embora tenha sido movida a Acdo Civil Publica originariamente no Supremo Tribunal
Federal, por se tratar de matéria que envolvia conflito federativo, e o Pretorio Excelso ja tinha
avocado, na Reclamacéo n. 3.074/2005, a competéncia para julgar as questdes envolvendo a
Transposicdo do Rio S&o Francisco, impediu-se, ab initio, a prerrogativa do uso do direito de
acao as entidades de protecdo do meio ambiente e a Ordem dos Advogados — Secao da Bahia,
forte no argumento de que a questdo transcendia os interesses de tais entidades, restritos ao
ambito de sua atuacéo, por envolver questdo ou conflito de ordem federativa.

Ora, essa interpretacdo subverte o critério hermenéutico que trata da legitimidade,
para considerar a legitimidade a partir de questdo transversa e alheia a natureza do bem objeto
de protecdo. Buscou-se conferir legitimidade as associagdes e a Ordem dos Advogados a
partir da anélise da pertinéncia tematica na caracterizagdo subjetiva do conflito — conflito
entre Estados Membros ou entre eles e suas entidades (autarquias, fundacdes), e ndo se
verificou acerca da legitimidade a partir da natureza do bem juridico tutelado, muito menos
em relacdo a representatividade adequada, ja exaurida alhures, em que se demonstrou que esta
se vincula necessariamente aos limites objetivos da postulacdo levada a juizo, em relacdo ao
legitimidade, e ndo a sua capacidade abstrata de se beneficiar da decisdo.

Dito de outro modo, a pertinéncia tematica e a representatividade adequada, que nao
sdo sindnimos, significam que além de o objeto defendido pela associacédo civil ou érgdo de
classe deve ser relacionar ao seu ambito estatutario, sua atuacdo na situacdo concreta lhe
permite, em razdo de sua posicéo, postular a defesa do bem demandado, ainda que terceiros se
beneficiem de sua atuacdo, desde que, por Obvia, essa protecdo esteja prevista nos seu limite
de atuacdo e que, de fato, demonstre que assim vem atuando no exercicio de sua competéncia
associativa.

E de se verificar, portanto, que hermeneuticamente ndo poderia ser interpretado o
sistema juridico a partir de uma hipdtese normativa que ndo se encaixaria a pretensao
invocada. Em outras palavras, entender que as associacdes civis e a ordem dos advogados nédo
possuia pertinéncia tematica por transcender sua atuagdo regional ou porque o conflito
envolvia entes federados, para a propositura da acao civil originaria significou esvaziar a
analise da propria pertinéncia tematica, porque ndo se indagou da atuacdo mesma das

referidas associagoes.
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Até eventual pode se questionar a pertinéncia tematica da Ordem dos Advogados —
Secdo da Bahia, eis que realmente se trata de questdo nacional, em que seria indispensavel, ao
menos, a chancela da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) Federal.

Mas, de outro norte, ndo se analisar a pertinéncia tematica em relagcdo as associagdes
civis de protecdo do meio ambiente, utilizando-se 0 mesmo fundamento de ilegitimidade
conferido a se¢do baiana da Ordem dos Advogados € impedir que se compreenda a extensao
do direito de participacdo e da natureza da legitimidade concorrente e disjuntiva.

Com efeito, é possivel que dentro da representatividade adequada ndo se observasse a
legitimidade para as associagdes, no caso especifico em anélise, de prosseguir com a demanda
civel originaria, porque, de algum modo, ndo tinha a prerrogativa, dentro de sua atuagao
fatica, de assim fazé-lo. Mas desconsiderar, de per si tal ilegitimidade, pelo simples fato de
que as controvérsias oriundas de conflitos entre Estados membros ndo podem ser objetos de
demanda por entidades civis porque lhes carece a pertinéncia temética, justamente por ndo
serem pessoas juridicas de direito publico e de ambito nacional, que ndo transcende a
territorialidade, é desconsiderar a situacao fatica trazida.

Se dentre as pessoas juridicas tivesse uma associa¢do cujo objeto estatutario tivesse a
defesa, em ambito nacional, do meio ambiente, e que dentre sua atuagdo no correr dos anos,
se demonstrasse a seriedade e a atuacdo denodada e responsavel em questdes de protecdo do
bem ambiental, estaria impedida de assim fazé-lo, pelo simples fato de que a natureza do
conflito envolveria a disputa entre estados-membros. Isto €, uma competéncia do Supremo
Tribunal Federal estabelecida essencialmente ratione personae caracterizaria a
impossibilidade, ratione materia, de um terceiro legitimidade de ver sua pertinéncia tematica
analisada na acédo coletiva.

Vale dizer, a caracteristica dos entes subjetivos (conflitos ou causas entre Estados
Membros, ou entre a Unido e estes, ou entre 0 DF e ambos) é que norteou a ilegitimidade, e
ndo a propria natureza subjetiva das associacdes postulantes. Ou seja, € ilegitimo porque ndo é
ente de direito publico, em Gltima andlise, e ndo se afere a ilegitimidade porque ndo possui
pertinéncia tematica, ou, em possuindo, ndo se esta adequadamente representado para se
postular tal direito.

E certo que se trata de questio extremamente complexa, e ndo busca-se relegar a
complexidade do tema para além do campo juridico-normativo. Mas a propria demonstracdo
da complexidade do tema e da natureza politica das a¢des civis coletivas j& demonstram que
solu¢Bes meramente formais ndo sdo suficientes a dar uma resposta hermenéutica satisfatoria

aos problemas que séo trazidos na protecdo e defesa dos bens difusos, coletivos e individuais
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homogéneos, sempre lembrando que o bem ambiental traveste-se de direito difuso por

exceléncia.

Ademais, vale fazer as ponderacdes trazidas a baila pelo Ministério Cesar Pelluzo, em

seu voto divergente:

Sra. Presidente, confesso que me sinto angustiado com a complexidade, a
gravidade e as consequéncias da questdo posta a consideracdo da Corte. Ndo
me sinto confortavelmente convencido de que ndo haja nem risco de dano
irreversivel, nem tampouco de que tenham sido observados todos 0s requisitos
constitucionais e legais necessarios ao inicio das obras. A meu ver, aqui a
questdo da duvida ndo pode deixar de ser resolvida pro humanitate, no sentido
de privacdo do meio ambiente. Ndo me parece ter sido demonstrado pelo voto
do relator, nem tampouco dos demais votos — com o devido respeito — que um
dano grave ao desvio do volume de agua do Rio S&o Francisco seja alguma
coisa reversivel. Receio muito que tal fato consumado se torne uma catastrofe,
sobretudo diante da circunstancia de que também atrasard um pouco mais a
realizacéo das obras ndo causaré desastre de propor¢édo equivalente aquela que
decorrida da impossibilidade de restauracdo do status quo. Quero dizer que
seria mais prudente para a Corte e, sobretudo, mais tranquilizador para minha
consciéncia de magistrado, aguardar o julgamento definitivo desta causa e
resolver, de uma vez por todas, as questfes de constitucionalidade e de
legalidade, que se arguem neste caso. O que me pesa agora, Sra. Presidente,
para tomar esta decisdo, é que, quando vier a ser definitivamente julgada a
causa, ja se tenha produzido danos de tal monta que ndo possam ser
revertidos; coisa que absolutamente ndo se pode imputar a situagdo inversa.
Afinal de contas, esse projeto e esse plano de quantos anos datam? De
muitissimos anos. Aguardar, portanto, mais alguns meses até que se decida,
com producdo de todos os trabalhos técnicos que elucidem a questdo juridica,
objeto desta causa, ndo implicara nenhum dano que néo seja reversivel. Agora,
a hipotese inversa, esta sim, parece-me irremissivel. Ndo vejo como o
Tribunal possa assegurar a recuperacdo ou a restauracdo, ou a restituicdo ao
estado anterior de certas agressdes ao meio ambiente, e que irdo ocasionar
uma catastrofe (BRASIL, STF, 2008).

O que se vislumbra, portanto, é que o direito material perseguido deve guiar a analise

hermenéutica acerca da pertinéncia subjetiva para se figurar como legitimado ativo para a

propositura de acdo coletiva, ap6s o0 que, analisa-se as questdes referentes a pertinéncia

tematica, e, por fim, a representatividade adequada daqueles legitimados que ndo sdo

universalmente previstos como tal na lei de regéncia.

Desconsiderar, no que toca 0 uso de agdes coletivas ou a defesa dos direitos de ordem

difusa, coletiva e individual homogénea, é entender que a legitimidade pode ser aferida

apenas por critérios de ordem processual, como no caso em testilha, em que ndo se considerou

a legitimidade das associagdes civis e da Ordem dos Advogados, pelo simples fato de que a

competéncia originaria do Supremo Tribunal Federal se firmou, anteriormente, porque existia
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conflito entre Estados-membros, sobre o projeto doravante denominado Transposi¢do do Rio
Séo Francisco.

Tais exegeses estritamente de ordem juridico-formal, sem considerar o direito material
em cotejo € 0 que permite, muita das vezes, no esvaziamento ou utilizacdo equivocada de
importante instrumental para a defesa dos direitos e interesses metaindividuais.

Essa anélise critica permite um amadurecimento dos institutos de tutela coletiva, muito
embora 0 que se percebe é que, quando se fala em interesses metaindividuais,
necessariamente esta se falando em questdes que exasperam o conteudo juridico-formal das
discussbes levadas a barra do Poder Judiciario. Necessariamente, quando se falam em
interesses transindividuais, uma andlise juspolitica deve ser feita, e, a utilizacdo desses
instrumentos pelas associagdes civis é que permitirdo sua densidade normativa. Quer-se dizer,
na realidade, que somente com a utilizacdo politica responsavel e esmerada em denodo é que
se podera conceber o aprimoramento dos mecanismos de tutela coletiva, para que ndo sejam
utilizados como instrumentos desvirtuados no proprio exercicio da politica.

E de se ver, portanto, a necessidade de um aprofundamento da questio da
representatividade adequada e da pertinéncia tematica, sobretudo para que se faca uma analise
subjetiva e uma analise objetiva da questdo levada a juizo, antes mesmo de um
pronunciamento jurisdicional sobre a ilegitimidade ativa das partes postulantes, considerando,
nesse aspecto, todos os contetidos envolvidos em jogo, e principalmente, que se interprete a
legislacdo invocada a partir do direito material tutelado, para que questdes estritamente
adjetivas ndo sejam invocadas como causa suficiente a determinar a impertinéncia subjetiva
de determinada pessoa juridica para defender o interesse da coletividade, como substituto
processual.

Esquemas concebidos para o processo estritamente individual ndo se adequam com
precisdo nem funcionam como vetor interpretativo para a apreensdo da causa petendi, nas
demandas de ordem coletiva ou transindividual. E muito mais que deve ser analisado, o que
faz pertinente a reflexdo trazida nos debates do julgamento da Ac¢do Civil Originaria discutida
neste item, pelo Ministro Cezar Peluzo, alhures referido.

E de se perceber, portanto, que eventual ndo utilizacdo adequada da Acdo Civil
Publica pelas associagdes civis, ou 0 esvaziamento de seu conteudo normativo,
desestimulando aqueles que buscam a defesa de interesses metaindividuais, associando-se,
para tantos, a cidaddos com 0s mesmos interesses, em pessoas juridicas sérias e com ampla
adesdo e participacdo da sociedade, indica uma leitura por demasiada politica, sem uma

interface da ciéncia juridica no que toca o estabelecimento de critérios normativos suficientes
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a elucidar a pertinéncia temaética e a representatividade adequada, para que se de densidade
politico-normativa a participagdo publica.

E o que se pode perceber que a participacdo, como direito civico, a despeito de ndo
poder ser imposto, quando a lei confere mecanismos concretos de atuacdo, interpretacdes de
ordem meramente formais ou adjetivas tem o conddo de esvaziar o conteddo semantico da
norma juridica, desestimulando, em larga medida, a participagdo mesma.

Dessume-se, com efeito, que a questdo da legitimidade, especialmente daqueles que
ndo sdo considerados legitimados universais, € uma das questdes mais tormentosas na
apreciacao do direito coletivo, e uma das que mais permite a interface entre o politico e o
juridico, devendo, por tal motivo, ser mais objeto de debate e estabelecimento de critérios
juridico-normativos que atendam os anseios da sociedade para a consecucao de seu direito de

participacao.
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CAPITULO IV
O TRIPE PARTICIPACAO-INFORMAGCAO-ACESSO E A TUTELA DO MEIO
AMBIENTE NO DIREITO INTERNACIONAL

4.1 O principio 10 da Declaracéo para o Meio Ambiente do Rio de Janeiro 1992 (ECO-
92) e o principio da informacao no direito ambiental

Alguns autores, como Antunes (2008, p. 26) e Sirvinskas (2008, p. 56) inserem 0s
principios da informacdo e da participagdo como integrantes do principio democratico no
direito ambiental. Ndo ha uma diferenciacdo principioldégica nem uma posi¢do autdbnoma,
incluindo a participacdo e a informagdo como contetidos do principio democratico®®,

De seu turno, Rodrigues (2013, p. 282-296) inclui o principio da participacdo como
género, enquanto os principios da informacdo e da educacdo ambiental seriam espécies,
elevando a nivel de principio o contetdo normativo previsto na Constituicdo Federal que trata
da educacdo ambiental*?,

O autor pondera, nesse particular, que ndo é possivel se falar em participacao
ambiental e controle social sem que aja uma efetiva educacdo voltada para a conscientizagao
da sociedade civil organizada, considerando como fator indispensavel a implementacdo do
principio da participacdo o fomento da educacdo ambiental’®, nos termos dos ditames

preconizados na declaracdo de Estocolmo, em 1972, em seu principio n. 19122,

119 «0 Direito Ambiental tem uma das suas principais origens nos movimentos reivindicatérios dos cidaddos.
Logo, a democracia ¢ uma de suas bases mais caras e consistentes. O principio democratico encontra a sua
expressdo normativa especialmente nos direitos a informacdo e participacdo. Tais direitos encontram-se,
expressamente, previstos no texto da Lei Fundamental e em diversas leis esparsas.” (ANTUNES, 2008, p. 26).
“O principio democratico assegura ao cidaddo a possibilidade de participar das politicas publicas ambientais.
Essa participacdo poderé dar-se em trés esferas: legislativa, administrativa e processual. Na esfera legislativa o
cidaddo poderd diretamente exercer a soberania popular por meio do plebiscito (artigo 14, | da CF), referendo
(artigo 14, 1l da CF) e iniciativa popular (artigo 14, 111 da CF). Na esfera administrativa, o cidaddo pode utilizar-
se do direito de informacédo (artigo 5°, XXXIII da CF), do direito de peti¢do (artigo 5°, XXXIV, a, da CF) e do
estudo prévio de impacto ambiental (artigo 225, pardgrafo 1°, da CF). Na esfera processual, o cidaddo poderé
utilizar-se da acéo civil pablica (artigo 129, 11l da CF), da acdo popular (artigo 5°, LXXIII, da CF), do mandado
de seguranca coletivo (artigo 5°, LXX da CF), do mandado de injuncéo (artigo 5°, LXXI da CF), da acéo civil de
responsabilidade por improbidade administrativa (artigo 37, paragrafo 4° da CF) e da acdo direta de
inconstitucionalidade (artigo 103 da CF).” (SIRVINSKAS, 2008, p. 56).

120 «Art, 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
preservéa- lo para as presentes e futuras geragfes. § 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao
Poder Publico: (...) VI - promover a educagdo ambiental em todos os niveis de ensino e a conscientizagdo publica
para a preservacdo do meio ambiente [...]” (BRASIL, 1988).

121 «“Afinal, a participagio da sociedade so podera ser verdadeiramente efetiva se ela possuir informacio sobre os
assuntos ambientais e, mais ainda, se for capaz de refletir sobre essa informagdo, fazendo um juizo de valor
consciente para tomar uma atitude em prol do meio ambiente. E, como parece 6bvio, essa reflexdo s6 se torna
possivel com a educacdo ambiental. (...) Entretanto, com o surgimento da Lei n. 6.938/81, a educacdo ambiental
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Apoiado no principio 10 da Declaracdo do Rio de Janeiro/1992!%, Machado (2015, p.
121-125) delimita o principio da informagdo como vetor interpretativo do direito ambiental,
sendo alocado como principio orientador autdbnomo, elecando os diversos pressupostos de sua
importancia na defesa e protecdo do meio ambiente e no desenvolvimento sustentavel.

A informacéo tem como substrato ndo somente formar a opinido publica, mas também
servir como fundamento de decisbGes politicas, no escopo da formagdo da consciéncia
ambiental do povo. Ndo € um direito que se apoia em demais, nem pode ser considerado
secundario ou subsidiario, ja que ligado diretamente ao interesse do povo no desenvolvimento
sadio do meio ambiente e na protecdo do bem ambiental.

Encontra a dimensdo ecoldgica de protecdo humana e da garantia da primazia do
desenvolvimento sustentavel o principio da informacdo ambiental como norteador da atuacao
do Estado e dos agentes empreendedores. Segundo Machado (2015, p. 125), “O
monitoramento das informagdes ambientais deve ser levado a efeito ndo s6 pelo Poder
Publico, mas também pelas organizacdes ndo governamentais, que, para esse fim, merecem
receber auxilio cientifico e financeiro”.

Ao caracterizar a informacdo ambiental, e dela extrair seu contetido juridico como
principio do Direito Ambiental, Machado (2006) sinaliza que a informacdo sobre meio
ambiente deve obedecer aos mesmos ditames das informagdes gerais que devem ser
disponibilizados as pessoas, nos seus interesses particulares ou de ordem geral.

Deve a informacdo ser veraz, continua, tempestiva e completa, e, ainda que indique
dados técnicos, deve pressupor 0 acesso a gqualquer um que busque orientar-se pelas

informacdes prestadas, de modo a ser palatavel ao senso comum. Isto €, muito embora

foi erigida as categorias de principio e de objetivo da Politica Nacional do Meio Ambiente. Posteriormente, com
0 advento da CF/88, o legislador constituinte, como j& se disse, reconhecendo a importancia da educagdo
ambiental na salvaguarda do meio ambiente, ratificou a necessidade de se implementar uma educagdo ambiental
em todos os niveis de ensino e a conscientizagdo publica para a preservacdo do meio ambiente (artigo 225,
paragrafo 1°, VI). Foi entdo que, percebendo a importéncia da educacéo ambiental, o legislador decidiu dar um
tratamento especial ao tema. Promulgou-se a Lei n. 9.795/99, que dispGe sobre a educacdo ambiental, institui a
Politica Nacional de Educacdo Ambiental e da outras providéncias.” (RODRIGUES, 2013, p. 289-291).

122 Declaragdo de Estocolmo/1972: *(...) Principio n. 19: E essencial que seja ministrada educacio sobre
guestdes ambientais tanto as geragGes mais jovens como adultos, levando-se em conta os menos favorecidos,
com a finalidade de desenvolver as bases necessarias para esclarecer a opinido publica e dar aos individuos,
empresas e coletividades o sentido de suas responsabiliaddes no que concerne a protecdo e a melhoria do meio
ambiente em toda a sua dimensdo humana.” (ONU, 1972).

12 Declaracdo do Rio de Janeiro/1992: “(...) Principio n. 10: A melhor maneira de tratar as questdes
ambientais é assegurar a participacdo, no nivel apropriado, de todos os cidaddos interessados. No nivel nacional,
cada individuo tera acesso adequado as informacdes relativas ao meio ambiente de que disponham as autoridades
publicas, inclusive informagdes acerca de materiais e atividades perigosas em suas comunidades, bem como a
oportunidade de participar dos processos decisdrios. Os Estados irdo facilitar e estimular a conscientizacdo e a
participagdo popular, colocando as informacdes a disposi¢do de todos. Serd proporcionado o acesso efetivo a
mecanismos judiciais e administrativos, inclusive no que se refere a compensagio e reparagdo de danos.” (ONU,
1992).
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compilada por diversos relatorios técnicos, a informacdo deve ser decodificada para o
entendimento comum, para que sirva a tomada de decisdo e encontre sua finalidade. Aliés,
ndo € sem outro sentido que o principio 10 da Declaracdo do Rio de Janeiro determina que a
informacao deve ser adequada, e que estejam disponiveis as autoridades publicas.

A despeito, contudo, das dificuldades de operacionalizagdo das informagoes
ambientais, que por vezes se mostram complexas e envolvem diversos setores técnicos,
especialmente nos empreendimentos de grande porte, como se pode observar dos estudos de
impacto ambiental, é indispensavel que se busque a garantia desse principio do direito
ambiental, para que se consubstancie a efetiva protecdo do bem ambiental, e a dimensao
ecoldgica da cidadania seja atingida'?.

Como principio informativo do direito ambiental, a “informacéo serve para 0 processo
de educacdo de cada pessoa e da comunidade. Mas a informacdo visa, também, dar a chance a
pessoa informada de tomar posicdo ou pronunciar-se sobre a matéria informada”
(MACHADO, 2015, p. 122).

O que se pode verificar, portanto, € que o direito de informacdo como vetor
concretizador do primado democratico, ndo se exaure nele mesmo, como pretende alguns
autores, mas antes o disseca e potencializa a dimensdo ecoldgica do direito ambiental na
protecdo e defesa do meio ambiente as presentes e futuras geracdes. Encontra guarida,
principalmente, na prerrogativa de funcionar como principio norteador de toda a legislagdo
patria na seara ambiental, discriminando as diversas possibilidades de sua efetivacdo, como
critério orientador de todo o sistema juridico ambiental.

A informacdo ambiental, portanto, ostenta 0s mesmos requisitos da informacéo geral,
que se revela na informagdo ativa e passiva, como ja mencionado no capitulo I, e pode servir a
determinado interesse geral da coletividade. Também no quesito do principio da informacéo,
é possivel entender que ela se estende ndo sé ao individuo, mas também a toda a coletividade
e organizacOes da sociedade civil que, de algum modo, possuam interesse na fiscaliza¢do ou
acesso a informacao ambiental.

Deve-se ponderar, nesse topico, que a informacao, balizada como principio ambiental,

situa-se como importante marco de atuacdo ambiental dos Poderes Publicos e da populacéo

124 «A clareza deve coexistir com a precisio, nio se admitindo a incompletude da informagio sob pretexto de ser
didatica. Contudo, como arguiu o professor Stewart, as questdes ambientais ndo sdo sempre simples e nem
sempre tém solucBes incontroversas. Parece-me que, diante das incertezas que se possam detectar nos dados
ambientais transmitidos, cabe ao informante ser imparcial e dar chance de conhecimento aos informados, de
todos os angulos da questdo, sem privilegiar qualquer ponto de vista. E, quando o informante entender necessario
posicionar-se, incumbe a ele justificar, com amplitude e profundidade, suas razdes, apresentando, também, as
razdes contrarias as suas.” (MACHADO, 2006, p. 92).
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em geral, na medida em que assume a posi¢do de dever juridico dos empreendedores e 6rgaos
ambientais em promover a escorreita informacao, e direito dos interessados ou da populagdo
de um modo geral de se ver municiadas das informacfes, para a escorreita tomada de
decisdo'?®, Caracteriza-se, como ja mencionado acima, em informacio ativa e informacéio
passiva

Como se pode perceber, a informacdo ambiental ndo se refere apenas a um direito
garantido aos interessados, mas a propria estrutura de funcionamento do direito ambiental,
que envolve a protecdo do bem ambiental as presentes e futuras geragdes, o que, por si S0,
indica a premente necessidade de a informacdo caminhar pari passu com O
desenvolvimento'?,

Para aléem do plano normativo constitucional, a legislacdo ordinaria institui o0s
instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente, a idealiza normativamente o Sistema
Nacional de Informagdes sobre o Meio Ambiente (artigo 9°, VII da Lei n. 6.938/1981), bem
como determina a elabora¢do do relatério anual de qualidade do meio ambiente, como
instrumento da Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), a ser divulgado pelo Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) (artigo 9°, X da
Lei n. 6.938/1981).

Na mesma linha, o legislador péatrio promulgou lei especifica sobre o direito de
informacdo ambiental, na medida em que determina a todos integrantes do Sistema Nacional
do Meio Ambiente (Sisnama) a observancia da Lei n. 10.650/2003, que estabelece regras
sobre 0 acesso publico aos dados e informag6es ambientais existentes nos 6rgdos e entidades

integrantes do referido sistema nacional.

125 «A informacdo constitui a base para qualquer tomada de decisdo, seja no dmbito dos governos, seja na
iniciativa privada, seja nas movimentacdes sociais. E do conhecimento e da analise dos fatos que se podem
propor medidas atinentes a busca de caminhos adequados as necessidades. 1sso se aplica, também, ao meio
ambiente. (...) As informag¢fes ambientais devem ser organizadas em sistemas de dados que servirdo de
instrumentos indispenséveis para os gestores e franqueardo a participacdo da sociedade nos processos de deciséo.
A obrigatoriedade do Poder Publico prestar informagao sobre os temas acima mencionados refere-se a seguranca
e a saude publica, confirmando-se o direito a informagdo como fator de protecao aos direitos do cidaddo, em sua
mais bésica expressio: o direito a vida.” (GRANZIERA, 2011, p. 68).

126 <O acesso a informagdo ambiental diz respeito ao acesso a informagdo sobre dados e fatos relativos a alguma
atividade ou empreendimento. Por exemplo, na hipotese da construgdo de uma hidrelétrica, o estudo de impacto
ambiental devera trazer os respectivos dados sociologicos, antropolégicos, econdmicos e ambientais que forem
pertinentes, apontando os efeitos negativos e possiveis danos ocasionados pelo empreendimento. Além disso, ha
que ter sempre em consideracdo a vulnerabilidade (técnica, econdmica e juridica, etc) do cidaddo em face dos
poderes econdmicos privados quanto do Poder Publico, nem sempre, convém frisar, isento em relacdo aos
interesses econdmicos dos particulares. O acesso a informacdo, nesse plano, atua como mecanismo de
equalizacdo das relacGes juridicas, possibilitando ao cidaddo, de forma individual ou coletiva (por exemplo, por
meio de organiza¢Bes ndo governamentais ambientais), reivindicar, em um patamar mais igualitario, o respeito
ao seu direito fundamental ao ambiente.” (SARLET; FENSTERSEIFER, 2014, p. 135-136).
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Prescreve o artigo 2° da referida lei os principios orientadores da informacéo
ambiental®®, que tem por objetivo garantir o acesso a procedimentos, documentos e
expedientes ambientais que, de algum modo, possam influenciar ou se referenciam a
qualidade do meio ambiente, politicas, planos e programas causadores de impactos
ambientais, potenciais ou ndo, bem como controle de resultados ou monitoramentos de
sistemas de poluicdo ambiental, areas degradadas, acidentes ou situacdes de riscos ambientais,
bem ainda emissdes de efluentes de quaisquer espécies, inclusive as substancias toxicas e
perigosas e dos organismos geneticamente modificados.

Trata-se de uma lei especifica a informagdo ambiental, cujo principal contetdo €
garantir o acesso a informacdo, reforcando o SINIMA, podendo ser entendida a Lei n.
10.650/2003 como subsidiarias as demais legislacbes especificas sobre as tematicas proprias
do manejo, controle e monitoramento do bem ambiental.

Ainda, a Lei n. 11.105/2005, que trata dos organismos geneticamente modificados e
seus derivados, determina, em seu artigo 4° que os alimentos destinados ao consumo
humanos que contenham ou sejam produzidos a partir de organismos geneticamente
modificados ou derivados deverdo conter a informacdo em suas embalagens destinadas a
comercializagdo. E uma disposicdo especifica prevista no microssistema da Lei de
Biosseguranga, em complemento aos dispositivos da Lei n. 10.650/2003.

O mesmo se pode verificar em relacdo a Politica Nacional de Recursos Hidricos (Lei
n. 9.433/1997), quando trata como instrumento da Politica Nacional de Recursos Hidricos
(PNRH) da criacdo do Sistema de Informacdo sobre Recursos Hidricos. Tendo disposicdes
especificas nessa lei, que trata dos recursos hidricos no territorio brasileiro, a Lei n.
10.650/2003 servira subsidiariamente a sustentar o direito a informagdo ambiental, em caso de
eventual ou inesperada omissao na questdo dos recursos hidricos, muito embora o artigo 8° da
referida lei de informacdo ambiental determine, de modo impositivo, que os 6rgdos

ambientais integrantes do SISNAMA deverdo elaborar e divulgar relatdrios anuais relativos a

127 «Art, 2° Os 6rgédos e entidades da Administragdo Publica, direta, indireta e fundacional, integrantes do
Sisnama, ficam obrigados a permitir o acesso publico aos documentos, expedientes e processos administrativos
gue tratem de matéria ambiental e a fornecer todas as informagdes ambientais que estejam sob sua guarda, em
meio escrito, visual, sonoro ou eletrdnico, especialmente as relativas a: | - qualidade do meio ambiente; Il -
politicas, planos e programas potencialmente causadores de impacto ambiental; Il - resultados de
monitoramento e auditoria nos sistemas de controle de poluicdo e de atividades potencialmente poluidoras, bem
como de planos e acdes de recuperacdo de areas degradadas; IV - acidentes, situacBes de risco ou de emergéncia
ambientais; V - emissfes de efluentes liquidos e gasosos, e producdo de residuos solidos; VI - substancias
toxicas e perigosas; VII - diversidade bioldgica; VIII - organismos geneticamente modificadose franqueardo a
participag@o da sociedade nos processos de decisdo.” (BRASIL, 2003a).
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qualidade do ar e da &gua, e, de acordo com regulamentacdo ulterior, outros elementos
referidos ao bem ambiental.

Verifica-se a preocupacao do legislador patrio em municiar as pessoas e organizacdes
da sociedade civil interessadas no desenvolvimento salutar do meio ambiente, com vistas a
protecdo do bem ambiental as presentes e futuras geragdes, tudo com lastro no Principio 10 da
ECO-92.

O mesmo se verifica na recente Lei n. 12.651/2012, denominada impropriamente de
novo Caddigo Florestal Brasileiro, quando instituiu a criacdo do Cadastro Ambiental Rural, de
modo integrado ao Sistema Nacional de Informacdo sobre Meio Ambiente - SINIMA, cuja
principal finalidade é a de integrar as informagdes ambientais das propriedades e posses rurais
(artigo 29 da Lei n. 12.651/2012).

A gestdo do bem ambiental e a consequente gestdo da publicidade e do direito ao
desenvolvimento sadio do meio ambiente indicam o dever de informagdo como vetor da
dimensdo ecoldgica do principio democratico. N&do estdo inseridos dentro do principio
democratico como meros principios autbnomos ou secundarios, mas como o verdadeiro tripé
que sustenta a democracia participativa na seara do direito ambiental.

Em outras palavras, o principio da informacéo ambiental ganha contornos autbnomos
e integrantes da prdpria nocéo de democracia, e ndo se resume ao principio democratico. Isto
porque, como toda protecdo normativa engloba a protecdo processual correlata, a ser exigida
do Estado-juiz, é possivel que se busque a garantia do direito autbnomo de informacao
ambiental.

Ora, despiciendo, portanto, que a informacdo ambiental seja deduzida apenas a quem
demonstre interesse especifico e particular, podendo servir a quem dele procurar'?. Alias, a
participacdo e o direito a informacdo pelo processo civil indicam a compreensdo de que o0 bem
ambiental é protegido juridicamente inclusive por qualquer do povo, devendo os instrumentos
processuais estarem a disposicdo das pessoas e organizagdes da sociedade civil dispostas a
buscar a tutela jurisdicional do bem ambiental (MIRRA, 2015).

Mesmo porque, na licdo de Mirra (2015), ao discorrer sobre as diversas posi¢cdes que

0s sujeitos interessados podem postular em juizo, verificam-se diversos entes que podem

128 «A informacdo ambiental abarca o interesse difuso e coletivo. O meio ambiente é de quem procura, deseja ou
quer a informagdo, como é também de quem esta apatico, inerte ou ndo pediu para ser informado. Os interesses
difusos ambientais sempre existiram, mas ndo eram classificados como direitos. Por isso ficavam na categoria de
coisas abandonadas ou coisas de ninguém, e acabavam degradando-se, pois ndo se dava oportunidade para
qualquer do povo tomar consciéncia do que ocorria com seu meio ambiente. O passo em que se deu em nao ter
que se provar interesse na informacdo é de fundamental importancia. Essa estrada até recentemente estava
bloqueada.” (MACHADO, 2006, p. 95).
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intervir na questdo ambiental, a exemplo dos sindicatos, da OAB, da organiza¢bes da
sociedade civil que tenham por objeto estatutario a protecdo do meio ambiente, a utilizagdo de
mandados de seguranca, acdes populares, acdes civis publicas, acdes coletivas, acbes diretas e
declaratdrias de constitucionalidade, a participacdo da Defensoria Publica e Ministério
Publico nessa intervencdo, tudo a subsidiar a amplitude da informacgdo e participacéo,
desaguando no acesso a justica.

E interessante notar, inclusive, que até a natureza da tutela a ser perquirida em juizo é
analisada por esse autor, indicando que a simples pretensdo de se obter uma informacao pode
ocorrer por meio da tutela especifica, j& que o objetivo é instrumentalizar o processo judicial a
obtencgéo da protecdo do bem ambiental, de acordo com a pretensdo solicitada e a necessidade
erigida pelo postulante.

E certo que as posicdes dos litigantes no processo judicial pode indicar uma
polarizacdo insollvel, quando se pretenda o saneamento da ameaca de lesdo, engessando a
atividade administrativa ou do particular. Contudo, 0 que se objetiva, inclusive na invocagao
de tutelas preventivas, é que se garanta a informacdo eficaz e tempestiva, bem como a
adequada participacdo, para que a eventual lesdo ndo se concretize no plano factual, que
somente ensejaria a reparacdo, in pectnia'?®. O tripé informacdo, participacdo e acesso sdo
mecanismos indispensaveis a atuacdo administrativa, fiscalizatorias ou concessiva da
atividade do particular, pelo Poder Publico em relagdo ao particular e do préprio particular no
desenvolvimento de seu empreendimento.

Ora, ao se referir a informacdo como tomada de decisdo, é possivel que o particular,
inibido pela atuacdo administrativa ou jurisdicional, venha a tomar medidas que prejudiquem
ao meio ambiente. Fortalecendo o direito autbnomo de informag&o e de participagdo, com
lastro na criacdo dos sistemas de informacdo do meio ambiente, € possivel antever que as

tutelas sejam adequadas ao provavel dano que se possa ocasionar a0 meio ambiente.

129 «“Na anélise empreendida a respeito das diversas tutelas jurisdicionais suscetiveis de implementagio a
participagdo publica ambiental por intermédio do processo jurisdicional, ndo se fez distingdo entre aquelas
obtidas em face dos particulares e aquelas obtidas em face do Poder Publico. A ideia na matéria é a da
uniformidade dos regimes juridicos aplicaveis a tutela preventiva, a tutela reparatoria e a tutela de urgéncia em
tema de meio ambiente, quaisquer que sejam os destinatarios do provimento jurisdicionais postulados nas
demandas coletivas, incluindo, assim, instituicdes, 6rgdos e agentes publicos. Nunca é demais lembrar, a
proposito, que a tutela preventia — stricto sensu ou de precaucdo -, devido as suas caracteristicas e fins, propicia,
frequentemente, a inibicdo da acéo ilegal ou inconstitucional do Poder Publico, bem como a supressdo de agdes e
omissoes estatais lesivas ou suscetiveis de acarretar a degradacéo ambiental. J4 a tutela reparatéria, por sua vez,
concretiza a responsabilizagdo civil do Estado e dos agentes publicos, seja por terem causado diretamente danos
ao meio ambiente, seja por terem se omitido no controle das a¢des e omissdes dos particulares.” (MIRRA, 2015,
p. 461-462).
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A gestdo publica do meio ambiente é indissocidvel do principio da informacgéo
ambiental, vindo ele a ser materializado pelo Estudo de Impacto Ambiental, por exemplo,
como um de seus instrumentos mais expressivos. Certo é que as tutelas jurisdicionais
interferem na politica ambiental. Ndo € possivel ignorar que a atuacdo irresponsavel ou
acodada pode prejudicar eventual desenvolvimento social em determinada regido. Mas
também ndo se pode atuar de modo temerdrio ou prejudicial ao préprio bem ambiental,
ganhando contornos importantes para a consecucdo precisa das atividades potencialmente
poluidoras ou que busquem o desenvolvimento sadio do bem ambiental, a observancia da
informacdo atual, precisa, veraz e inteligivel*.

O Poder Judiciério, portanto, tem importancia fundamental nesse processo de garantia
de acesso a informacédo ambiental e a protecdo do acesso, como direito fundamental autbnomo
de direito de informar e ser informado, como ja pontuado alhures. Cada vez mais se verifica a
posicdo de garantidor do poder Judiciario, especialmente no que toca aos direitos de 22, 3% e 42
dimensdo, e sua respectiva implementacdo no plano material, seja por intermédio de tutelas
preventivas, seja pela concessao de tutelas especificas®®.

O que se mostra, portanto, na inteligéncia do principio da informacéo ambiental, é que

A informagdo faz parte integrante das atividades da Administracdo Publica e
ela é pedra angular das prestaces de contas do governo. Deve ser gerida
como um recurso operacional estratégico no inicio do ciclo do planejamento
das atividades e durante a elaboracdo de solugdes, execugdo cotidiana e
avaliagBes. Dai decorrem dois comportamentos: o primeiro, da parte dos

130 “F certo que, ndo raras vezes, as tutelas jurisdicionais preventiva e reparatoria, ao serem concedidas no
dominio da protecdo do meio ambiente, acabam por interferir nos rumos das politicas ambientais e na forma do
agir do Estado, notadamente nas situacBes de inércia da Administragdo Pudblica, em que esta se omite no
cumprimento do dever de adotar as medidas necessarias a protecdo dos bens e recursos ambientais. (...) Em todos
esses casos, ndo ha comoignorar, o0 que se tem sdo provimentos jurisdicionais portadores de tutelas jurisdicionais
em face do Poder Publico que, no final das contas, conduzem a integracéo e ao reforgo da atuacdo estatal na &rea
ambiental e, consequentemente, a correcdo e a execucao de politicas publicas ambientais. Anote-se que as tutelas
jurisdicionais aqui discutidas tém o significado de viabilizar o exercicio do controle social sobre a omissdo do
Estado, autorizado pelas normas constitucionais e infraconstitucionais que garantam a participacdo publica
ambiental por intermédio do Poder Judicidrio. Ademais, as tutelas jurisdicionais, nessa matéria, prestam-se a
fazer cumprir os deveres legais e constitucionais impostos ao Poder Publico na defesa do meio ambiente, tarefa
como visto irrenunciavel do Estado, dando amparo, em ultima instancia, ao direito material.” (MIRRA, 2015, p.
462-463).

181 “Ademais, ¢ importante reiterar a relevancia do Poder Judiciario — que de resto, encontra-se igualmente
vinculado pelo dever de protecdo ambiental — no sentido de assegurar o cumprimento, por parte do Estado e de
particulares (com destaque para atores que exercem o poder social), dos seus respectivos deveres de informacéo
ambiental, bem como de parte dos titulares do direito ao ambiente (ou seja, toda a coletividade) de salvaguardar
o direito a informacdo ambiental. Para superar eventuais Obices criados, tanto por agentes publicos quanto
privados, no tocante ao acesso a informacdo ambiental (e até mesmo em relacdo a sua divulgagdo), torna-se
perfeitamente possivel a sua reivindicacdo judicial (a titulo de exemplo, em se tratando de agente publico, a
negativa de acesso a informacdo pode ser combatida judicialmente por meio do ajuizamento de mandado de
segurancga, tanto individual quanto coletivo, a depender das circunstancias). Ha, portanto, a possibilidade de
acionamento do Poder Judiciario para obtengdo de acesso a informacdo ambiental, haja vista que estara sempre
em causa interesse publico.” (SARLET; FENSTERSEIFER, 2014, p. 144-145).
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empreendedores privados ou publicos: devem informar veraz, continua,
completa e tempestivamente a Administracdo Pudblica Ambiental; segundo,
caso os referidos empreendedores ndo enviem as informag6es ou os dados
devidos, a propria Administracdo deve ir ao encontro dos empreendedores, e
ela mesmo procurar coletar as informacGes. Nesse sentido, a norma
brasileira constante na Lei de Politica Nacional do Meio Ambiente diz:
“artigo 9°: Sao instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente: (...) XI
— a garantia da prestacdo de informacGes relativas ao meio ambiente,
obrigando-se o Poder Publico a produzi-las, quando inexistentes
(MACHADO, 2006, p. 101).

Outrossim, cabe destacar, ainda que abordado no proximo capitulo, que a dimensao
ecologica da democracia participativa, ou a formacdo do tripé participacdo-informacao-
acesso, desenhada pela Convencdo de Aarhus, direciona a atuacdo da gestdo compartilhada
entre poder publico e particulares. Ndo se pode entender que na protecdo do bem ambiental,
polarizacGes esquizofrénicas possam impedir a efetiva e necessaria protecdo do meio
ambiente, sobretudo quando ndo se pode esquadrinhar a efetivacao participacdo sem o direito
de acesso a informacdo ambiental.

Assim, ainda que se possa entender como principios autdbnomos, o direito a
informacdo ambiental estd umbilicalmente jungido ao principio da participacdo ambiental, ou,
dito de outro modo, a democracia participativa engloba os conceitos de participacgéo,
informacdo e controle social, esse a indicar as posicdes ndo organicas de participacao,
enquanto o segundo indica tanto a participacdo organica quanto os direitos de acesso em si,
permitindo a toda a coletividade a defesa do bem ambiental, o que se intensifica na atuacéo
processual conferida a toda a coletividade na defesa do bem ambiental.

Nesse ponto, portanto, considerando as premissas estabelecidas acima, no que toca a
autonomia do direito fundamental de acesso a informacdo (sentido genérico), é possivel
transpor para se fundamentar o direito autbnomo de acesso a informacdo ambiental, como
principio orientador do ramo direito ambiental. Alias, tal ja se encontra consolidado na
doutrina ambientalista patria, a despeito de algumas leituras divergentes sobre se tratar a

informacdo de espécie do principio democratico ou se se trata de principio autbnomo.

4.2 O principio 10 da Declaracdo para o Meio Ambiente do Rio de Janeiro 1992 (ECO-

92) e o principio da participagdo no direito ambiental

Ora, observado como se desenha o principio da informacdo na seara do direito

ambiental, transpondo todas as assertivas discriminadas no capitulo I, preciso é que se
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reconheca que a participagdo ambiental também se vincula a democracia participativa, com
diversos instrumentos administrativos e legislativos colocados a disposi¢éo dos cidad&os e das
organizacOes da sociedade civil.

O que se opera, nessa 6tica do principio da participacdo, como pontua Ebbesson (apud
SARLET; FENSTERSEIFER, 2014, p. 117) é que

[...] o envolvimento do publico serve para legitimar as decisGes em matéria
ambiental, uma vez que a confianca nas autoridades publicas e a aceitagdo
das decisdes sdo reforgadas se é assegurado aos membros do publico
participar e ser ouvidos — ndo apenas por meio do voto — no
desenvolvimento, implementacdo e efetivacdo das normas legais e politicas
publicas, bem como na tomada de decisdo em matéria ambiental.

Como instrumentos de democracia participativa no direito ambiental podem-se
reproduzir os instrumentos abordados no capitulo 1, em especial, as audiéncias publicas,
consultas publicas, conselhos de participacdo, com o espeque e a atencdo voltada a promocao
e defesa do bem ambiental, cuja titularidade é de toda a coletividade. A evolugdo conceitual
da democracia participativa indica, sem o demérito ou desprestigio da democracia
representativa, que novas formas de gestdo do bem ambiental devem ser colocadas em prética
no curso da atuacao legislativa, administrativa e judicial.

Mirra (2015, p. 77-79, 123) observa os tipos de participacdo de acordo com seu ambito
de atuacdo e funcionalidade, dividindo-se em participacdo legislativa, administrativa e
judicial, podendo ocorrer de modo direto ou semidireto, isto é, pelo préprio cidaddo ou por
entidades representativas ou instituicdes que tenham a prerrogativa institucional para assim
atuar na defesa do meio ambiente®*,

Outrossim, nunca é demais repetir que o “direito a informacdo e o direito a

participacdo sdo profundamente interligados. Participar, sem estar devidamente informado, é

182 «“A admissdo da necessidade da participagdo popular para que se alcance a desejada preservagio da qualidade
ambiental, o comprometimento dos Estados na Orbita internacional com a sua realizacdo e a incorporagao
politica de tal perspectiva no ambito interno dos paises, embora importantes, como visto no titulo anterior, ndo
sdo suficientes para a concretizacdo definitiva e durdvel do modelo de participagcdo pretendido. Faz-se
necessario, ainda, a institucionalizacéo da participacdo publica nessa matéria, pela via constitucional, a fim de
dar-lhe maior estabilidade, como garantia da boa gestdo ambiental, evitando-se oscilagbes graves, em
conformidade com o perfil mais ou menos democratico, ou até antidemocratico, das politicas ambientais em
determinado momento histérico (...) Varias sdo, segundo se tem entendido, as modalidades de participacdo
popular na protecdo do meio ambiente, em conformidade com os critérios passiveis de serem adotados para a sua
classificacdo. Para 0 que interessa mais de perto ao estudo aqui desenvolvido, levar-se-4 em conta, no tema, a
classificacdo baseada: (a) nos sujeitos intitulados a participacdo, diferenciando-se a participacdo direta da
participacdo semidireta; e (b) nos espacos institucionais destinados a participacdo publica ambiental, com fulcro
no critério funcional, distinguindo-se participacdo legislativa, participacdo administrativa e participacdo
judicial.” (MIRRA, 2015, p. 77-78;123).
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agir as escuras, sem rumo. Informar, sem dar oportunidade a participagdo, é criar a
desesperanca e a frustracdo civica” (FERREIRA, 2010, p. 15).

Aliés, no moderno constitucionalismo, a participacao se insere no contexto da prépria
Constituicdo Federal de 1988, obtendo importante redimensdo do fenémeno democratico no
sistema juridico patrio, aléem dos ja mencionados institutos de democracia participativa
incluidos no bojo do sistema positivo. Além disso, ainda que se possa entender diversos
conteddos organicos de participacdo, em que o poder normante é transferido, nos limites do
sistema positivo, aos cidadaos, antevé-se também, com muito mais razdo na defesa do bem
ambiental, a participacdo como instrumento de garantia aos cidaddos de poderem participar
ativamente do regime juspolitico e socioambiental, em contexto mais amplo, ainda que da
participacdo resultem instrumento ndo organicos, isto é, sem a forca normante propria ao
poderes constituidos do Estado.

Para Sarlet e Fensterseifer (2014, p. 114-115), entendendo a democracia e a
participacdo como algo que ndo se esgota no voto, a participacdo encontra fundamento na
praxis politico-juridica da defesa do meio ambiente e de uma significativa participacdo
ecologica.

Também como ja& mencionado acima, ha autores que qualificam o direito de
participacdo ambiental com espécie do principio democratico, do qual é também espécie o
direito de informacdo (ANTUNES; 2008, p. 26; SIRVINSKAS 2008, p. 56). Em esteira
diversa, entendendo que o principio da participacdo ambiental ndo englobaria a participacao
politico-eleitoral, Milaré e Benjamim (1993) relacionam o principio da participacdo ambiental
apenas no aspecto funcional em relacéo a participagdo administrativa e judicial.

Ademais, como se pode verificar do embrionario principio 10 da Declaracdo do Rio
sobre Meio Ambiente, que culminou com o desenvolvimento cientifico dos principios da
participacdo e informacdo ambiental, como autbnomos e indispensaveis a prote¢do do bem
ambiental, é possivel verificar diferencas substanciais, pontos de interseccdo e completa
autonomia entre ambos.

Importante mencionar, como serd observado no capitulo proximo, que o Principio 10
instrumentalizou importante documento internacional, ainda que restrito ao ambito da
Comunidade Europeia, que estabeleceu o tripé participacdo-informacao-acesso, que é a
Convencéo de Aarhus.

No tocante ao principio 10 da Declaragdo do Rio sobre o Meio Ambiente, observa-se
que “a melhor maneira de tratar as questdes ambientais é assegurar a participacdo, no nivel

apropriado, de todos os cidad&os interessados [...]” (ONU, 1992).
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E importante observar também que no direito alienigena, em especial o direito
portugués, matéria ainda ndo trabalhada internamente, ha que se distinguir entre direito de
participacdo e direito de concertacdo. O segundo indica a possibilidade de atuacdo negocial
entre os particulares e o poder publico, em linhas gerais*®,

Dessume-se que o principio da participagdo ambiental integra o conceito de
democracia participativa, e embora ndo se possa concluir que a participacdo atinja o nivel de
organicidade ou de poder normante conferido a coletividade, encara uma perspectiva assaz
importante no nivel da ndo organicidade, para que toda tomada de decisdo leve em
consideracao a participacdo e o controle social. Tanto € que a Convencdo de Aarhus menciona
os direitos de acesso a informacdo, participagdo do publico no processo de tomada de decisdo
e acesso a justica (Artigo 1°), como integrantes de um microssistema de democracia
participativa.

Considerando que o poder normante seja prerrogativa do Poder estatal, com as
limitacdes e competéncias estabelecidas pelo sistema juridico positivo, ndo se nega que a
participacdo, nos limites da democracia participativa, pode atingir o nivel de organicidade,
produzindo-se atos normantes ou que vinculam a atuacdo estatal, a exemplo da iniciativa
popular de lei, referendo e plebiscito, bem como nos conselhos de participacdo, quando se é
conferido pela legislacdo poder de deliberagdo e um certo grau de autonomia, com capacidade
produzir atos normativos secundarios.

Segundo Ferreira (2010, p. 29), é nesse norte que

[...] a democracia participativa busca superar o modelo de democracia
baseado na representacdo, a partir da constatacdo de que esta democracia
representativa passa atualmente por uma crise, principalmente pela
concluséo de que ela implica em distor¢des, ruidos na comunicacéo cidaddo-
Estado, representado-representante”.

O que se entende, portanto, pelo principio da participacdo, é a prerrogativa de o
cidaddo caminhar pari passu com o administrador, o legislador e o julgador (porque nédo), na
perspectiva de que as demandas sociais possam atingir um nivel de interlocucdo direta e

concreta na elaboracéo e construgdo das tomadas de decisdes ambientais.

133 «“Galienta-se também a distingdo existente, mais no ambito do direito portugués, entre participacdo e
concertacdo. A concertacdo tem um contelido negocial, trata-se de um ajuste entre o Poder Publico e o particular,
no qual se busca um consenso a fim de firmar-se um compromisso que satisfaca os dois lados (MACHETE,
1996, 351). Este conceito de concertacdo ndo sera objeto do presente estudo porque se trata de uma visao ndo
aceita por nds e na doutrina brasileira, bem como em parte da portuguesa, de que se poderia negociar o
descumprimento de normas ambientais, normas de poder de policia ambiental, o que vai contra o carater de
indisponibilidade dos bens ambientais e ndo negocial do poder de policia Estatal.” (FERREIRA, 2010, p. 29).



142

O proprio licenciamento ambiental se institucionaliza nesse sentido, quando prevé
diversas etapas e fases, suficientes a esse ambito de discussdo e implementacgéo,
especialmente nos projetos e empreendimentos de alta complexidade e exigéncia. O que se
deve buscar, aléem de um aprofundamento sobre a tematica no ambito doutrinério, é, do ponto
de vista politico, que sejam alinhavados com 0s anseios sociais tais instrumentos de
democracia participativa, bem como na sua leitura juridica, se possa esquadrinhar
instrumentos em que se tenha por premissa a tomada de decisdo com lastro no principio da
participacdo ambiental.

S&o muitas as medidas ou instrumentos de participacdo e controle social, tanto no
direito alienigena como no direito patrio, e tais institutos, se aplicados considerando a
importante distincdo entre controle social e producdo normante, é possivel que os pontos
dissonantes sejam coordenados por uma atuacdo dialogal entre o detentor do poder e o titular
do poder, atingindo um nivel de participacdo funcional (legislativa, administrativa e judicial)
com o maior nimero de participacdo (direta e semidireta) *.

O principio da participacdo, assentado na democracia participativa, portanto,
especialmente quando se trata do direito ambiental, possui maiores contornos a sua
efetividade, porquanto ndo se resume a participacdo politico-eleitoral. Vai muito além,
inclusive, da participacdo meramente administrativa'®®. Se relaciona, além do sufragio
universal, com a participacdo politico-legislativa na feitura de lei e nos instrumentos de
participacdo ndo organicos, como as audiéncias publicas e consultas, sem mencionar a

possibilidade de fiscalizacdo contabil e orcamentaria do erario publico, com auxilio dos

134 “Ha, de tal sorte, inlimeros instrumentos e praticas que se prestam a concretizar o ideal democratico-
participativo, desde medidas de acdo direta (protestos, manifestacdes, etc.) a instrumentos tradicionais, com é o
caso do sufragio universal, sem prejuizos dos ja conhecidos, mas nem sempre devidamente utilizados,
mecanismos de democracia participativa a exemplo plebiscito, referendum e iniciativa popular legislativa, como
ja consagrados na condi¢do de direitos fundamentais pela CF/88, ou mesmo do instituto do recall, que permite a
revogacdo do mandato eletivo pela populacdo antes mesmo de ocorrerem novas elei¢fes regulares. De acordo
com a licacdo de Alexandre Kiss e Dinah Shelton, a participagdo pode ocorrer por meio de eleicbes e acdes
diretas (grass roots action), lobby, discursos publicos, audiéncias e outras formas de governanga, em que Varios
interesses e comunidades participem na defini¢fes das leis e decisbes que as afetem, Mais recentemente, em
vista da expansdo sem precedentes do acesso a rede mundial de computadores (internet), esta tem servido para
propiciar a articulagdo da sociedade civil (individuos, organizagdes ndo governamentais, movimentos populares,
etc.), por meio de redes sociais, em torno de diversas tematicas, entre elas a prote¢do ambiental. Isso, por sua
vez, permite a atuagéo politica coordenada da sociedade civil, transformando a rede e a sua ampla utilizagdo
como meio de manifestagdo, em importantissimo instrumento del uta politica em prol da causa ecolédgica.”
(SARLET; FENSTERSEIFER, 2014, p. 117-119).

185 “Trata-se, entdo, de praticas e instrumentos, formas de participacdo da sociedade nos procedimentos
decisérios estatais que buscam aprofundar a democracia, quer reivindicando a legitimidade da democracia
participativa, que ainda buscando formas de complementariedade mais densa entre a democracia participativa e a
democracia representativa.” (FERREIRA, 2010, p. 30).
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Tribunais de Contas e controle orgcamentario por qualquer do povo, no gasto com a questao
ecoldgica.

O mesmo se diga em relacdo ao controle social da atividade administrativa
propriamente dita, na expedicdo dos alvaras para as diversas fases do procedimento de
licenciamento ambiental, precedidas ou ndo do estudo de impacto ambiental. E na mesma
esteira que a participagdo judicial também se mostra extremamente indispensavel a harmonia
e equilibrio da defesa do bem ambiental, na perspectiva de controle preventivo ou repressivo
da auséncia de garantia do direito de participacao.

Pode-se entender que os instrumentos de participagdo colocados a disposi¢do do Poder
Judiciario e das Func¢des Essenciais a Justica também atingem, atualmente, um grau de
importancia, em razdo do préprio ativismo judicial e do controle concentrado de
constitucionalidade, em que questdes complexas sdo direcionadas a cupula do Poder
Judiciério.

No que toca aos instrumentos de participacdo panprocessuais, ganha importancia o
Ministério Publico e a Defensoria Pablica, quando avocam para si a prerrogativa de
funcionarem como o garantidor da ordem juridica e da ordem social, na perspectiva de
utilizacdo e fomento do publico no processo de tomada de decisdo™.

Os instrumentos de participacdo devem estar em constante aperfeicoamento e afericéo
da legitimidade dos atores que utilizam do discurso e do espaco de participacao, para que ndo
ocorra 0 esgarcamento e a monopolizacdo do discurso centrado em algum aspecto ideolégico
ou socio-politico apenas.

Nesse aspecto, observa Machado (2015, p. 128),

A participacdo dos cidaddos e das associagdes ndo merecer ser entendida
como uma desconfianga contra os integrantes da Administracdo Publica,
sejam eles funcionarios publicos ou pessoas exercendo cargos em caréater
transitério ou em comissdo. Essa participacdo também ndo é substitutiva da
atuacdo do Poder Publico. A protecdo dos interesses difusos deve levar a
uma nova forma participativa de atua¢do dos 6rgdos publicos, desde que néo
seja matéria especificamente de seguranca dos Estados. Ndo podem as
ONGs ser transformadas em massa de manobra dos governos e das empresas
privadas e publicas. Por isso, é essencial que essas entidades sejam
independentes, ndo sendo nem criadas pelos governos, nem por eles

136 Ressalta-se, porém, que mesmo buscando este fortalecimento da democracia participativa, de instrumentos de
democracia direta, sabe-se também que eles possuem certos limites, ndo se tratando aqui de uma verdadeira
panaceia. Vé-se, nesse sentido, o risco de se transferir para certos grupos economicamente fortes os poderes de
decisdo do Estado, pois tais grupos tenderdo a dominar as estruturas estatais e participacdo, correndo-se 0 risco
de elas serem cooptadas por interesses e atores hegemdnicos. Observe-se também, nesse diapasdo, 0 risco
existente da burocratizacdo da participacdo, da sua instrumentalizacdo partidaria, bem como da exclusdo de
certos interesses através do silenciamento ou da manipulagdo das instituicdes participativas.
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manipuladas.(...) As associagfes ambientais ou ONGs serdo eficazes se
tiverem credibilidade moral, pluralidade e idoneidade na sua composicao, e
se procurarem automaticamente os fins estatutarios. Desvirtuamento
eventuais — como, por exemplo, agirem como testas de ferro de interesses
espurios ou atuarem como empresas, objetivando a obtencdo de lucro
financeiro — terdo que ser corrigidos prontamente. Se as ONGs utilizarem
dinheiro publico, deverdo ser fiscalizadas pelo Tribunal de Contas. A
participacdo civica na conservacdo do meio ambiente ndo é um processo
politico ja terminado. Os fundamentos foram bem lancados em todo o
mundo, mas o edificio da participagdo tem muitos setores para serem
concluidos.

Ora, como materializacdo do principio da participagdo ambiental, € bom mencionar
gue o sistema positivo patrio ja prevé mecanismos de controle social e participacdo antes
mesmo da Constituicdo de 1988 e da Declaracdo sobre Meio Ambiente Rio-92, ainda que se
possa vislumbrar o embrido desse principio.

E na lei que inaugura a Politica Nacional do Meio Ambiente, no inicio da década de
80, que se perlustra o direito de participagcdo no sistema positivo, como um dos instrumentos
da politica nacional do meio ambiente, com a redacdo conferida ao inciso X da Lei n.
6.938/1981%%,

Nessa linha, a protecdo e defesa do meio ambiente, considerando 0s impactos
regionais e globais de sua ndo protecdo atingem o limite do esgar¢camento coletivo, uma vez
gue, ao menos no direito positivo patrio, com a constitucionalizacdo do meio ambiente, ou do
dever fundamental de sua protecdo, como direito de 3% dimensdo, como o direito fundamental
de protecéo e defesa do bem ambiental as presentes e futuras geracoes.

Inserido dentro da Politica Nacional do Meio Ambiente, e integrante do Sistema
Nacional do Meio Ambiente, o primeiro inaugurando em forma de principio do direito
ambiental, o segundo indicando a estrutura administrativa e funcional dos érgdos e entidades
que compde a defesa e protecdo ecoldgica, desenhou-se o Conselho Nacional do Meio
Ambiente (CONAMA), com atribuicdes especificas e com a possibilidade de participacdo de

diversos setores da sociedade, consolidando o principio da participacdo ambiental*®,

137 Lei n. 6.938/1981: “Art 2° - A Politica Nacional do Meio Ambiente tem por objetivo a preservacdo, melhoria
e recuperagdo da qualidade ambiental propicia a vida, visando assegurar, no Pais, condigdes ao desenvolvimento
socio-econdmico, aos interesses da seguranga nacional e a protecdo da dignidade da vida humana, atendidos os
seguintes principios: (...)X - educacdo ambiental a todos os niveis de ensino, inclusive a educacdo da
comunidade, objetivando capacita-la para participagdo ativa na defesa do meio ambiente.” (BRASIL, 1981).

138 |ei n. 6.938/1981: “Art 6° - Os 6rgéos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territorios
e dos Municipios, bem como as fundagdes instituidas pelo Poder Publico, responsaveis pela prote¢do e melhoria
da qualidade ambiental, constituirdo o Sistema Nacional do Meio Ambiente - SISNAMA, assim estruturado:
(...)N - 6rgdo consultivo e deliberativo: o Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), com a finalidade
de assessorar, estudar e propor ao Conselho de Governo, diretrizes de politicas governamentais para 0 meio
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Trata-se o Conselho Nacional do Meio Ambiente de 6rgdo superior, e um dos
conselhos de participacdo de nivel federal, que congrega diversas entidades e 6rgéos do poder
publico nas trés esferas de poder.

Dentro das atribuicdes do CONAMA, que também estdo previstos na Lei de Politica
Nacional do Meio Ambiente, é possivel verificar seu poder normativo para disciplinar, dentro
de seu ambito de competéncia, as normas referentes ao meio ambiente. Tratam-se, é verdade,
de atos normativos secundarios, que devem guardar estrita observancia aos ditames da lei
ambiental. Nada obstante, € possivel verificar que o poder normativo conferido ao Conselho
Nacional do Meio Ambiente, que se materializa através de resolugdes, tem o impacto de
estabelecer diretrizes e prescricdes normativas técnicas ou de observancia obrigatdria aos
Orgaos e integrantes do Sistema Nacional do Meio Ambiente.

Pondera-se, como ja discutido alhures, sobre a questdo da natureza juridica dos
conselhos de participacdo, seu ambito de atuacdo e incidéncia, bem como sua importancia na
consubstanciacéo do principio democratico e da democracia participativa. O CONAMA, por
atribuicdo legal, tem o poder de editar resolucdes ou deliberacdes com poder normativo, isto
é, vinculante, dentro dos limites regulamentares préprios de sua atuacao.

H& que se mencionar que existem conselhos de participacdo que ndo possuem a
prerrogativa legal de editar deliberagbes normativas, tendo apenas poder consultivo ou
informativo. Perde, nesse ponto, o carater de organicidade que autorizaria a edi¢do de atos
normativos secundarios. Por sua vez, 0 CONAMA, por disposicdo legal, o que se ressalta de
extrema importancia a protecdo do bem ambiental, sobretudo por se tratar de um colegiado
com integrantes de representantes de diversos ramos da sociedade civil e dos 6rgdos do
Estado (lato sensu), tem importante posicdo juridica no SISNAMA, justamente por
representar ou buscar assentar o principio da participacdo, trazendo ao seu seio 0s interesses
de diversos atores que compdes a sociedade.

Na sua composic¢do, de acordo com o Regimento Interno do CONAMA, sdo 106
membros, sendo que 39 representam o0 governo federal, sendo 01 representante por
Ministério, Comandos Militares, IBAMA e ANA, 27 conselheiros representam os Estados-
Membros; 08 representantes das municipalidades e 31 conselheiros da sociedade civil (nesse
nimero também os representantes das sociedades empresarias), 01 membro honorario

indicado pelo Plenario e 03 membros sem direito a voto (01 representante do Ministerio

ambiente e o0s recursos naturais e deliberar, no &mbito de sua competéncia, sobre normas e padrfes compativeis
com o meio ambiente ecologicamente equilibrado e essencial a sadia qualidade de vida [...].” (BRASIL, 1981).
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Publico Federal e 01 do Ministério Publico Estadual e 01 representante da Comissao de Meio
Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel da Camara dos Deputados).

Algumas resolucBes paradigmaticas e que nortearam a politica nacional do meio
ambiente foram editadas. Menciona-se, por oportuno, a resolucio CONAMA n. 01/86, que
tratou dos critérios basicos e diretrizes gerais para avaliagdo do impacto ambiental (que
culminou, de seu turno, pela insercdo na Carta de 1988 acerca do estudo de impacto
ambiental) e também a histdrica resolucao n. 18, também de 1986, que tratou do programa de
controle de poluicdo do ar por veiculos automotores. (SARLET; MACHADO,;
FENSTERSEIFER, 2015, p. 229-230).

Sem embargo de posicdes diversas, o principio da participacdo € indispensavel a
preservacdo e regulacdo do bem ambiental, no sentido de harmonizar o principio do
desenvolvimento sustentavel e da preservacdo do meio ambiente as presentes e futuras
geracbes. O CONAMA, dentro do cenério nacional, antes mesmo dos desenhos atuais dos
Conselhos de Participacdo e do Conselho Tutelar, pode ser considerado o precursor da
participacdo civica da sociedade civil, ainda que se possa observar, na composicdo do
conselho, uma participacdo dispare entre membros do poder publico e membros da sociedade
civil. Contudo, inegavel sua importancia e materializacdo do principio da participagdo®*%e o
CONAMA tem posicéo central e busca para garantir a participacdo da sociedade na defesa do

bem ambiental*°.

139 “O CONAMA constitui importante instancia de participagdo social e de cooperagdo entre governo e
sociedade, propiciando o debate de temas ambientais relevantes entre representantes da Unido, dos Estados e
Municipios, da iniciativa privada e de organizagdes da sociedade civil. Ao longo dos anos, a composicdo e o
funcionamento do Conselho evoluiram bastante, com mudangas significativas em seu regimento interno, sendo
gue sua Ultima revisdo se deu no final de 2011 (em vista do estudo que ficou conhecido como repensando o
CONAMA, realizado entre 1999 e 2001). O conselho era inicialmente composto de 72 conselheiros, passando a
contar com mais de 100 conselheiros, além de ampliar a participacdo dos Municipios, da Sociedade Civil e do
Setor Empresarial. Além disso, 0 CONAMA, que funcionava antes em camaras técnicas restritas a participacéo
dos Conselheiros, criou a instancia dos Grupos de Trabalho, abrindo a elaboragdo das Resolugdes a participagdo
e toda a sociedade.” (SARLET; MACHADQO; FENSTERSEIFER, 2015, p. 203).

140 “Da analise aqui realizada acerca dos instrumentos legais de participacdo do poder publico nos procedimentos
da Administracéo, poder-se-a concluir que 0 CONAMA tem uma influéncia central em todos eles — em especial
as audiéncias publicas e a propria composicdo do 6rgdo acima analisada — ditando normas regulamentares
essenciais ao seu funcionamento, significando entdo que este 6rgdo acaba tendo um vasto poder regulamentar
que o faz até, de certo modo, legislar em certos casos. Observar-se que, no nosso entender, este legislar lato
sensu nao estd eivado de inconstitucionalidade, pois, mesmo deixando de lado a discussdo acerca dos
regulamentos autbnomos, sabe-se que nosso ordenamento é admitida a fixacdo de obrigacBes subsidiarias (ou
derivadas) pelo Poder Executivo, cujos destinatarios sdo os administrados, e tais obriga¢des, diferentemente das
primérias (ou origindrias), ndo estdo contidas na lei, mas dela derivam, adequando-se perfeitamente ao
mandamento legal. (...) Verifica-se, portanto, a importancia da presenca de representantes da sociedade civil na
composicdo deste 6rgdo e de sua efetiva participacdo nas decisdes, como forma de influir diretamente na
formulacdo das politicas ambientais, bem como na regulamentacdo — poder normativo — acerca das questes
ambientais.” (FERREIRA, 2010, p. 44-45).
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Pode-se incluir o Conselho de Participagdo como um misto de participagéo legislativa
e administrativa, no que toca seu aspecto funcional, uma vez que é possivel a edi¢do de atos
normativos, ainda que secundarios, similares a um parlamento especifico para a matéria
ambiental, observados obviamente seus limites de competéncia, que disciplinas matérias de
atuacdo administrativa ou atividade priméaria ou secundaria do Poder Executivo, na execucao
da politica nacional do meio ambiente e na coordenacdo do sistema nacional do meio
ambiente.

No mesmo sentido pode-se dizer, atendendo a classificacdo da participacdo em direta e
semidireta, que também se vislumbra um misto dessa espécie, pois o cidaddo, sem receber
mandato representativo ou eleito pelo sistema majoritario ou proporcional, é indicado por seus
representados para compor o 6rgdo consultivo e deliberativo. Ha, assim, para o conselheiro,
uma participacéo direta, e para os entes da sociedade civil (nesse conceito incluidos os setores
empresariais) a participagdo semidireta. Bem se verifica que tal instituto precisa ser mais
estudado no direito patrio, inclusive como instrumento de construgdo de politicas publicas.

O licenciamento ambiental é definido pela Resolucdo CONAMA n. 237/97'* e se
consubstancia no procedimento administrativo antecedente a realizacdo de empreendimento
que possa Vvir a causar significativo impacto ambiental. A doutrina patria de muito discute
sobre a natureza do licenciamento ambiental, se licenga ou autorizagdo, implicando tal
distingdo na vinculatividade ou discricionariedade do ato. Para o primeiro, ato vinculado e
definitivo. Para os segundos, ato discricionario e precario (FERREIRA, 2010, p. 57).

N&do é objetivo do presente trabalho discutir a natureza juridica do licenciamento
ambiental, mas sua natureza influencia no modo de participacdo do particular. Nunca é
demais lembrar que a Lei de Procedimentos Administrativos, lei geral aplicada a todo

procedimento administrativo no &mbito da Administracdo Publica aplica-se, subsidiariamente

141 Resolucio CONAMA n. 237/1997: “Art. 1° - Para efeito desta Resolugdo sdo adotadas as seguintes
definicBes: | - Licenciamento Ambiental: procedimento administrativo pelo qual o 6rgdo ambiental competente
licencia a localizagdo, instalagdo, ampliacdo e a operagdo 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 disposi¢des legais e regulamentares e as normas técnicas
aplicaveis ao caso. Il - Licenga Ambiental: ato administrativo pelo qual o 6rgdo ambiental competente,
estabelece as condicBes, restricdes e medidas de controle ambiental que deverdo ser obedecidas pelo
empreendedor, pessoa fisica ou juridica, para localizar, instalar, ampliar e operar empreendimentos ou atividades
utilizadoras dos recursos ambientais consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras ou aquelas que, sob
qualquer forma, possam causar degradacdo ambiental. 111 - Estudos Ambientais: sdo todos e quaisquer estudos
relativos aos aspectos ambientais relacionados a localizacdo, instalagdo, operacdo e ampliagdo de uma atividade
ou empreendimento, apresentado como subsidio para a analise da licenga requerida, tais como: relatério
ambiental, plano e projeto de controle ambiental, relatério ambiental preliminar, diagnéstico ambiental, plano de
manejo, plano de recuperagdo de é&rea degradada e andlise preliminar de risco. IV — Impacto Ambiental
Regional: é todo e qualquer impacto ambiental que afete diretamente (area de influéncia direta do projeto), no
todo ou em parte, o territério de dois ou mais Estados.” (BRASIL, 1997).
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no licenciamento ambiental. As disposic¢Oes sobre participacdo na Lei n. 9.784/1999 se mostra
timida, o que deve ser completado pela permissdo das autoridades administrativas na
participacdo e acesso a informacdo dos procedimentos que tratam das licencas de operacao,
instalacdo e execucdo de empreendimentos que possam causar degradacao ambiental.

O artigo 33 da Lei de Procedimentos Administrativos discrimina que “os 6rgaos e
entidades administrativas, em matéria relevante, poderdo estabelecer outros meios de
participacdo de administrados, diretamente ou por meio de organizacdes e associagdes
legalmente reconhecidas”. No mesmo sentido, o artigo 34 permite a realizacdo de audiéncias
publicas, muito embora utiliza termos como relevancia da questdo e comete a
discricionariedade do administrador publico ou autoridade responsavel sua realizacéo, e o
artigo 32 a realizacdo das consultas publicas, bem como o artigo 35 as comunicacgdes entre 0s
diversos orgaos dos poderes constituidos®#2.

A depender, portanto, do entendimento sobre a natureza do licenciamento, se se trata
de autorizacdo ou licenca, indispensavel que no curso de seu procedimento aja a efetiva
garantia do direito de participacdo’*, valendo a ressalva que mesmo aqueles que entende se
trata de licenca, como Milaré (2014, p. 359), pode ser espécie licenca sui generis, restrita aos
procedimentos de &mbito ambiental, em razdo da complexidade da temética e muitas vezes de
empreendimentos que podem acarretar danos irreversiveis ao meio ambiente.

Convém observar, nesse sentido, que o tripé participacdo-informacdo-acesso tem

catapultado o poder jurisdicional a posicdo de relevo na protecdo do meio ambiente,

142 1 ei n. 9.784/1999: “Art. 31. Quando a matéria do processo envolver assunto de interesse geral, o érgdo
competente poderd, mediante despacho motivado, abrir periodo de consulta pdblica para manifestagdo de
terceiros, antes da decisdo do pedido, se ndo houver prejuizo para a parte interessada. § 10 A abertura da
consulta pablica sera objeto de divulgacdo pelos meios oficiais, a fim de que pessoas fisicas ou juridicas possam
examinar os autos, fixando-se prazo para oferecimento de alegagdes escritas. § 20 O comparecimento a consulta
publica ndo confere, por si, a condicdo de interessado do processo, mas confere o direito de obter da
Administracdo resposta fundamentada, que podera ser comum a todas as alega¢des substancialmente iguais. Art.
32. Antes da tomada de decisdo, a juizo da autoridade, diante da relevancia da questdo, poderé ser realizada
audiéncia publica para debates sobre a matéria do processo. Art. 33. Os 6rgdos e entidades administrativas, em
matéria relevante, poderdo estabelecer outros meios de participacdo de administrados, diretamente ou por meio
de organizacg0es e associacOes legalmente reconhecidas. Art. 34. Os resultados da consulta e audiéncia publica e
de outros meios de participacdo de administrados deverdo ser apresentados com a indicagdo do procedimento
adotado. Art. 35. Quando necessaria a instrucdo do processo, a audiéncia de outros Orgdos ou entidades
administrativas podera ser realizada em reunido conjunta, com a participacao de titulares ou representantes dos
orgéos competentes, lavrando-se a respectiva ata, a ser juntada aos autos.” (BRASIL, 1999).

143 «“Esta discussdo tem interesse no presente trabalho a medida que uma maior liberdade de atuagdo por parte da
administracdo Publica significa que ela estara mais livre também para decidir sob a influéncia da participagéo
social, ou seja, para decidir a partir das reivindica¢fes e entendimentos da populacdo e ndo apenas baseada em
meros formalismos ou cumprimento ou nao dos requisitos legais. Mais que isso, em se tratando de ato vinculado,
nem sequer se justificaria a interferéncia dos cidaddos, ja que a Administracdo teria que decidir apenas conforme
os ditames legais e ndo haveria qualquer espago para escolhas entre alternativas, havendo apenas uma decisdo
aceitavel, nesse caso seria totalmente despicienda a participacdo dos administrados.” (FERREIRA, 2010, p. 56).
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especialmente com a permissibilidade de utilizacdo responsavel das acgdes coletivas (lato
sensu), quando séo judicializadas as questdes inerentes a protecdo do meio ambiente!,

A participacdo e a informacdo defluem para o acesso, o que justifica falar-se no ja
mencionado tripé de Aarhus. Com efeito, a Convencdo de Aarhus que trata da participacao,
informacg&o e acesso a justica em matéria ambiental é importante instrumento internacional de
protecdo ambiental, e que estd servindo de subsidio a discussdo no ambito regional do
continente americano, que ja trabalha a elaboracdo de um tratado internacional especifico

sobre essa mateéria, e que serad objeto de apreciacdo nos capitulos a seguir.

4.3 A Convencdo de Aarhus e o tripé participacdo-informacao-acesso em matéria

ambiental

A Declaracdo de Estocolmo de 1972, no seu predmbulo, item 07, ja& mencionou
expressamente que para alcangar a meta de defesa e melhoramento do meio ambiente para as
presentes e futuras geracOes seria indispensavel que todos participassem, equitativamente,
nesse esforco comum®. (SARLET; FENSTERSEIFER, 2014, p. 122).

Com efeito,

O principio 10 da Declaracdo do Rio (1992), nesse percurso evolutivo,
tornou-se sem duvida, a norma internacional referencial para a conformagao
do conteudo inerente ao principio da participacdo publica em questdes
envolvendo a tutela ecoldgica. No dispositivo citado, é possivel identificar
trés elementos-chave ou pilares que alicercam o conceito de participagdo
publica em matéria ambiental: a) participacdo publica na tomada de
decisdes; b) acesso a informacgdo; c) acesso a justica. Tais elementos estdo
sobremaneira conectados e apresentam conteldos normativos, tanto de

144 «“Resulta evidenciada, portanto, a pertinéncia da tutela preventiva do meio ambiente no ordenamento juridico
patrio. Pode-se mesmo falar na primazia dada a tutela preventiva, frente & natureza e as caracteristicas do meio
ambiente em diversos bens ambientais, insuscetiveis, como visto, de f4cil e ndo onerosa reparacdo. E se assim de
fato é no campo do direito material, ndo h& que ser diversa a orientacdo no ambito do direito processual, com o
amparo propiciado pela tutela jurisdicional de prevencdo de degradacdes ambientais.” (MIRRA, 2015, p. 422-
423).

145 Declaracéo de Estocolmo sobre o Ambiente Humano. “Considerando a necessidade de um ponto de vista e
de principios comuns para inspirar e guiar 0s povos do mundo na preservacdo e na melhoria do meio ambiente, a
Conferéncia das NacgBes Unidas proclama que: (...) 7 - A consecugdo deste objetivo ambiental requererd a
aceitacdo de responsabilidade por parte de cidaddos e comunidades, de empresas e instituicbes, em eqitativa
partilha de esforgos comuns. Individuos e organizagGes, somando seus valores e seus atos, dardo forma ao
ambiente do mundo futuro. Aos governos locais e nacionais caberd o dnus maior pelas politicas e agfes
ambientais da mais ampla envergadura dentro de suas respectivas jurisdicdes. Também a cooperacao
internacional se torna necessaria para obter 0s recursos que ajudardo os paises em desenvolvimento no
desempenho de suas atribui¢des. Um nimero crescente de problemas, devido a sua amplitude regional ou global
ou ainda por afetarem campos internacionais comuns, exigira ampla cooperacdo de nacdes e organizacdes
internacionais visando ao interesse comum. A Conferéncia concita Governos e povos a se empenharem num
esforco comum para preservar e melhorar o meio ambiente, em beneficio de todos os povos e das geracles
futuras.” (ONU, 1972).
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ordem material quanto procedimental, interdependentes. Isso se pode
perceber especialmente na relacdo entre participacdo publica na tomada de
decisdes e acesso a informacdo, sendo este Ultimo pré-requisito para gque a
participacdo publica se dé de modo qualificado e efetivo, o que sé se faz
possivel com o acesso a informacdo ambiental existente no ambito dos
6rgdos publicos tomadores de decisdo (e, em algumas circunstancias,
também as informacdes ambientais em poder de particulares). Do contrério,
a participacdo ndo serd efetiva, por mais que formalmente assegurada
(SARLET; FENSTERSEIFER, 2014, p. 124).

O j& mencionado tripé de Aarhus, como expde Machado (2006, p. 155-156), decorre
de importante instrumento juridico internacional, que disciplina o acesso a informacéo, a
participacdo do publico no processo decisOrio e 0 acesso a justica em matéria de meio
ambiente. A convencao data de 25 de junho de 1998, e foi concebida pelo Comité de Politicas
de Meio Ambiente, integrante da Comissdo Econdmica para a Europa, da ONU. A convencao
teria obtido a inspiracdo da diretiva 90/313 da Comunidade Europeia, relativa ao acesso as
informac@es sobre meio ambiente.

Esta convencao é reconhecida pelos juristas europeus como uma das mais importantes
legislacBes na tematica ambiental, que pode ser alcancado pelo envolvimento de todas as
partes signatarias do tratado internacional, sobretudo porque reconhece uma evolugdo
conceitual na forma em que se estabelecem os tratados internacionais na tematica de protecédo
ao meio ambiente, na medida em que inova na garantia dos direitos de informacéo,
participacdo e acesso judicial, com a previsdo de diversos instrumentos e institutos voltados
para a ampla protecdo do ambiente, reconhecendo expressamente direitos ao publico
(LANCEIRO, 2014, p. 29).

A Convencao de Aarhus elenca conceitualmente diversos institutos que se referem a
protecdo e defesa do meio ambiente, abrangendo desde o particular até a autoridade publica,
para que se busque a eficécia tanto vertical quanto horizontal da convencédo. J& no artigo 2°,
item 2, verifica-se a conceituacdo aberta de autoridade publica, nela integrando toda e
qualquer pessoa que esteja no desempenho de funcéo publica.

Assim é redigido referido item:

(...) 2) Entende-se por «autoridades publicas»: a) Qualquer governo a nivel
nacional, regional ou qualquer outro; b) Pessoas fisicas ou juridicas
desempenhando funcBes ou responsabilidades na Administracdo Publica de
acordo com a legislagdo nacional, incluindo tarefas especificas, actividades
ou servicos relacionados com o ambiente; ¢) Qualquer outra pessoa fisica ou
juridica com responsabilidade ou fungdes na Administracdo Publica, ou
desempenhando servigos na Administracdo Pablica, em matéria de ambiente,
sob o controlo de um 6rgdo ou pessoa definidos nos acima mencionados
subparégrafos a) ou b); d) As institui¢des de qualquer organizacgdo regional
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de integragdo econdmica como definido no artigo 17.° que é uma Parte desta
Convencdo. Esta definicdo ndo inclui os Orgdos ou instituicdes que
desempenham func@es judiciais ou legislativas (...) (ONU, 1998).

A despeito da extensdo do conceito para as autoridades administrativas, a Convencao
ndo abarca nessa tipificacdo juridica os 6rgdos ou instituicGes que desempenham funcbes
judiciais ou legislativas. E possivel entender, contudo, que quando esses mesmos Orgaos e
instituicbes estiverem praticando a atividade tipica de administracdo, sdo considerados
autoridade publicas para fins de protecdo ambiental. A ndo aplicacdo da defini¢do, para
efeitos da Convencdo, refere-se, portanto, ao exercicio desses 6rgdos na funcao tipica judicial
e legislativa.

Com relagdo ao direito de informagdo, o conteddo também é abrangente, pois vem
garantir acesso do publico da informagdo ambiental que esteja de posse das autoridades
publicas, ndo mencionando qualquer prova ou demonstracio de interesse na questdo. E o que
determina o artigo 4°, item 1, da Convencao'*. Existe a ressalva nos itens b) do artigo 4° da
Convencdo, com relacdo ao contetdo da informacgdo requerida, possibilitando as autoridades
competentes prestar a informacdo de modo diverso do solicitado, quando razoavel a
justificativa, que deve ser expressa ou, ainda, quando a informacao ja tenha sido divulgada de
outra forma. Aqui se discutira, com efeito, se a informacdo € veraz, inteligivel ou atual. As
justificativas devem observar se a alteracdo na forma ou modo de prestacdo da informacéo
ndo alteram seu contetdo ou o objeto do requerimento deduzido.

A Convencdo também prevé os deveres de recolha e difusdo da informacéo (artigo 5°)
disciplinando, por meio de diversas determinacfes especificas, que a informacdo esteja
disponivel e seja facilmente acessivel, permitindo a consulta ampla e irrestrita, obrigando-se
os Estados partes a buscarem implementar o acesso a informacdo ambiental de modo pleno,
por diversos meios (acesso gratuito, manutencao de livros, registros, dados com acesso por

intermédio de meios de telecomunicacao, etc.) . A importancia desse artigo se verifica em

146 Convencdo de Aarhus de 1998: “(...) Artigo 4.° Acesso a informagdo em matéria de ambiente 1 - Cada
Parte, de acordo com o disposto no paragrafo seguinte deste artigo, assegurara que as autoridades publicas em
resposta a solicitacdo de informacdo em matéria de ambiente disponibilizardo esta informacgdo ao publico, de
acordo com a legislacdo nacional, incluindo, quando solicitado e nos termos do subparagrafo b) deste artigo,
copias da documentacdo actualizada contendo e abrangendo tal informacdo: a) Sem que tenha de provar ter um
interesse na questdo; b) Na forma requerida, excepto: i) Se for razoavel para a autoridade publica disponibilizar a
informacdo de forma diferente, justificando nesse caso esta forma de disponibilizagdo; ou ii) Se a informac&o ja
tenha sido divulgada de outra forma.” (ONU, 1998).

147 Convencao de Aarhus de 1998: “(...) Artigo 5.° Recolha e difusdo de informagdo em matéria de ambiente 2 -
Cada Parte assegurard, de acordo com a legislagdo nacional, que a forma como as autoridades publicas pdem a
disposicdo do publico a informacdo em matéria de ambiente € transparente e que a informacdo em matéria de
ambiente é efectivamente acessivel, inter alia, ao: a) Fornecer ao publico informacao suficiente relativa ao tipo e
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razdo da evolucdo tecnoldgica da atualidade, em que bancos de dados podem ser armazenados
e acessos em diversas localidades, ao mesmo tempo. Isso permite uma rapidez na informacao
ambiental, que facilitara a participacdo do publico na tomada de decisdo em matéria
ambiental.

Também € estabelecido um prazo de 30 (trinta) dias para a entrega da informacao
solicitada, 0 que demonstra que a brevidade e utilizacdo temporénea do que se busca ser
informado € garantia da convencdo (MACHADO, 2006, p. 157).

O paragrafo 3° e o paragrafo 4° da Convencao limita o direito de acesso e de obtencao
das informagdes postuladas. Sdo muitas as hipdteses de limitagdo do direito de informacéo, e
todas se relacionam com o eixo base de prote¢éo do sigilo ou no abuso do pedido. Recusa-se,
por razbes Obvias, quando a autoridade solicitada ndo possui as informac6es?*®, muito embora
nessa hipdtese é dever de as autoridades ambientais buscarem, de algum modo, completar a
informacdo faltante em seus cadastros, exsurgindo outro dever, o da informacdo passiva.
Tangenciando entre o abuso e o sigilo para a protecdo das relagdes internacionais ou de
determinadas situacGes excepcionais, de acordo com as questdes politicas ou
socioeconémicas, a informacéo pode ser recusada, sempre ressalvando que tal recusa deve ser

sempre interpretada de modo restritivo e excepcional, reiterando-se que a regra é o do acesso

ambito da informacdo sobre ambiente na posse das autoridades publicas competentes, os termos e as condi¢des
em que esta informacdo é tornada disponivel e acessivel e o processo pelo qual esta pode ser obtida; b)
Estabelecer e manter disposi¢des préaticas, tais como: i) Listas, registos ou dados acessiveis ao publico; ii)
Requerer aos funcionérios que apoiem o publico na procura ao acesso a informagdo, de acordo com as
disposicdes desta Convencdo; e iii) Designando os pontos de contacto; c) Assegurando 0 acesso gratuito a
informagdo em matéria de ambiente contida nas listas, registos ou dados, tal como mencionado no subparagrafo
b), i).” (ONU, 1998).

148 Convencdo de Aarhus de 1998: “(...) Artigo 4.° Acesso a informagdo em matéria de ambiente: 3 - O pedido
de informagdo em matéria de ambiente pode ser recusado se: a) A autoridade publica a quem foi solicitado ndo
detiver esta informagdo; b) Se o pedido carecer de razoabilidade ou tiver sido formulado de modo demasiado
vago; ou c) Se o pedido envolver matéria inacabada ou comunicacdes internas de autoridades pablicas em que tal
isencdo estd contemplada na legislagdo nacional ou na pratica habitual, tendo em atencdo o interesse que a
divulgac@o dessa informagdo possa ter para o publico. 4 - Um pedido de informacdo em matéria de ambiente
pode ser recusado se a sua divulgagdo prejudicar: a) A confidencialidade dos procedimentos das autoridades
publicas, quando esta confidencialidade se encontre prevista na legislagdo nacional; b) As relacGes
internacionais, defesa nacional e seguranca publica; ¢) O curso da justica, a capacidade de um pessoa ter direito a
um julgamento justo ou a capacidade de a autoridade publica conduzir uma investigacéo de natureza criminal ou
disciplinar; d) A confidencialidade das informac6es industriais ou comerciais quando protegidas por lei de forma
a proteger um interesse econdmico legitimo. Neste contexto serdo divulgadas as informagdes sobre emissfes que
sejam relevantes para a proteccdo do ambiente; e) Os direitos da propriedade intelectual; f) A confidencialidade
de dados e ou registos pessoais que se refiram a pessoa fisica quando esta pessoa ndo tiver autorizado a sua
divulgacdo publica, quando esta confidencialidade estiver prevista na legislacdo nacional; g) Os interesses de
terceiros que forneceram a informagdo solicitada sem que estes se possam encontrar ou Se encontrem
juridicamente obrigados a fazé-lo, e quando estes ndo permitam a divulgacdo desta matéria; ou h) O ambiente a
que se refere a informacgdo, como areas de reproducdo de espécies raras. Os fundamentos para recusa acima
mencionados serdo interpretados de forma restritiva, tendo em consideracdo o interesse do publico servido pela
sua divulgacao e tendo em consideracdo se a informagdo solicitada se relaciona com emissdes para o ambiente.”
(ONU, 1998).
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a informac&o ambiental, tanto é que a recusa deve ocorrer por escrito, inserindo-se 0s motivos
porque ela se deu, bem como oportunizando recurso da decisdo (MACHADO, 2006, p. 159).

Para Lanceiro (2014, p. 33), a convencdo de Aarhus instrumentaliza diversos
procedimentos para a garantia dos direitos de informacdo e participacdo, 0 que se pode
perceber pelo elenco de prazo para oferecimento da informacdo, hipoteses de recusa,
oportunidade de recurso, bem como um conjunto alargado de competéncias, todas buscando
um controle efetivo de aplicacdo da Convencao.

Com efeito, a Convencdo de Aarhus encontra-se no plano do sistema regional de
protecdo dos direitos humanos, considerando, por 6bvio, que o direito ambiental é direito de
32 dimensao, e portanto, direito humano e fundamental. E considerada informagio, também,
meros conteudos informativos e mencdes relativas a implementacdo de empreendimentos de
grande porte ou situac@es que podem prejudicar sobremaneira 0 meio ambiente!#°,

No mesmo norte, a participagdo como direito previsto na Convencdo de Aarhus
também encontra inegavel avanco ampliativo na exegese desse direito. A dimensdo da
Convencao alavanca o fortalecimento dos cidaddos para a defesa dos recursos ambientais. E
nesse topico, em razdo da natureza difusa do meio ambiente, direito transindividual por
exceléncia, é interessante notar a posicdo que a administracdo publica se situa nesse
arcabouco normativo de participagdo-informacéo-acesso aos tribunais.

A obrigagdo oriunda da Convencdo possui um aspecto multifacetario no que toca a
obrigacdo do administrador publico, uma vez que mesmo nas relagdes horizontais (entre
particulares), ha o dever de insercdo e divulgacdo das informacgdes. Mostra-se extremamente
importante a divulgacdo da informag&o ambiental, na defesa mesmo do meio ambiente, que se
o particular ndo obedecer a tal premissa, sem ser as hipoteses de recusa justificavel, o agente
publico deve imiscuir-se nessa relacdo para que se proceda a devida fiscalizacdo ou
intervencdo. As relacdes se mostram multifacetarias, e eventuais polarizacbes ou

enfrentamento bipolar em processo judicial pode engessar a gestdo ambiental e a garantia dos

149 «A defini¢do de informacdo em matéria de ambiente engloba os contetidos normativos (e.g. dados, noticias,
conhecimentos), sob qualquer forma, sobre o estado do ambiente, sobre os factores, medidas ou atividades que
afectam ou podem afectar o ambiente ou destinadas a protege-lo, sobre as analises custos/beneficios e analises
econdmicas utilizadas no processo de tomada de decisdo e igualmente informagdes sobre o estado da sadde e da
seguranca das pessoas, incluindo a contaminacéo da cadeia alimentar, as condi¢Bes de vida, os locais de interesse
cultural e as construcdes, na medida em que sejam ou possam ser afectados por elementos do ambiente ou por
um desses factores, medidas ou atividades (artigos 2°, 3 da Convencdo de AARHUS). (...) A informacdo que
pode ser solicitada abrange ndo sé a detida por uma autoridade publica, no sentido da informacao que esta na sua
posse e que tenha sido elaborada ou recebida por si, como também a informacdo detida em seu nome, i.e. as
informacdes sobre ambiente materialmente mantidas por uma pessoa singular ou colectiva por conta de uma
autoridade publica. Trata-se de uma nocdo bastante ampla que contribui para uma concepcao lata do direito de
acesso a informagdo.” (LANCEIRO, 2014, p. 43).
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direitos de informacdo e participacdo. Mas 0 que se observar é que dependendo da tutela
pretendida, pode-se ndo se atingir o objeto de protecdo pretendido, que é a participacdo
integral na tomada das decisdes e uma postura ativa e preventiva da autoridade administrativa
ou publica®.

O segundo pilar da convencdo de Aarhus se sustenta no direito de participacdo, com
vistas a tomada de decisdo. Ndo é a mera participagdo por participacdo ou mediante
instrumentos formais que se esgotam sem a devida insercdo no processo decisério do publico.
Embora o campo do direito de participacdo, na Convencao, seja muito mais restrito do que o
relativo ao direito de informacéo, é possivel antever, sem duvida, um alargamento ou garantia
de um direito de participacéo irrestrito ou a tout court, como se verificam dos artigos 7° e 8°
da Convencao.

E indispensavel que o bindmio cidaddo-poder publico ceda espaco as relagdes
multifacetarias de um cenério internacional e nacional complexo, onde se envolvam questdes
politicas, econdémicas e sociais de grande monta, sem mencionar os aspectos juridicos e as
diversas relac@es que se enfeixam nesse liame na protecdo do bem ambiental®s:.

Com efeito, pode-se verificar duas situacdes que se distinguem na materializacdo do
direito de participacdo, consoante previsto na Convencgédo, sendo 0 primeiro previsto para a
participacdo do publico em situacdes expressamente previstas no bojo do artigo 6° do diploma

internacional, desdobrando-se em uma gama relativamente extensa de prerrogativas, tais

150 «“Cabendo a Administragdo Plblica, em primeira linha, a misséo de defesa do ambiente, afigura-se do maior
interesse equacionar as solucdes gizadas pela Convencdo de Aarhus sob o angulo das relagBes juridicas
administrativas multipolares. Estas podem ser definidas como as relagdes juridicas administrativas nas quais se
confrontam dois ou mais interesses privados (plano ou vertente horizontal), e cuja conformagéo do respectivo
exercicio cabe a Administracdo Publica, mediante a adopgdo de um acto juridico-piblico (plano ou vertente
vertical). Nesta medida, tendo em conta que muitas das agressdes ao ambiente ndo sdo cometidas pela propria
Administracdo mas por meros particulares, surge no dominio ambiental, frequentemente, uma relagéo triangular
composta pelo operador econdmico, cuja actividade é potencialmente agressora de determinados bens
ambientais, a Administragdo, que emite um acto autorizativo ou fiscaliza essa mesma actividade privada, e
outros particulares, lesados por essa mesma conduta nos seus direitos ou interesses.” (MARQUES, 2014, p. 61).
151 “Esta tematica surge tradicionalmente perspectivada como respeitando a tutela de terceiros, ou seja,
concentra-se nos critérios relativos a legitimidade procedimental e processual dos sujeitos ndo considerados
destinatarios de um determinado acto administrativo. Trata-se, porém, de uma distor¢do dogmatica que
qualificamos de teoria da duplicidade estatutaria formal. A teoria da duplicidade estatutaria formal tem como
matriz essencial a relagdo bipolar Estado-cidaddo, adoptando como centro gravitacional a posi¢do do destinatario
do acto administrativo, da qual se infere, de forma necessaria, a existéncia dos sujeitos reflexamente afectados
(posigdo juridica reflexa do “terceiro”), ndo atendendo a forma como a lei disciplina o conflito de interesses
subjacente aquela relagdo juridica (inversdo da reserva de lei) Por conseguinte, deve afastar-se a dicotomia
destinatario versus terceiro porque, na verdade, esta problematica respeita ao conflito entre os direitos
fundamentais dos particulares presentes na relagdo juridica administrativa ou, mais concretamente, apela a
multipolaridade administrativa & dogmatica dos deveres estaduais de proteccdo dos direitos fundamentais. E ao
Estado que cabe prevenir e reprimir as condutas de particulares que causam danos aos bens constitucionalmente
protegidos de outros particulares. Assim sendo, a multipolaridade administrativa tem de obedecer a um principio
de conciliacdo dos conflitos interprivados e balanceamento do risco por forma a alcangar-se um equilibrio entre
os titulares dos varios interesses em jogo.” (MARQUES, 2014, p. 62).
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como: informacéo na fase inicial do procedimento; informacdo sobre a atividade a realizar;
informacdo sobre decisGes a serem tomadas; informacdo sobre possibilidades de participagéo
do puablico no processo e direito de audiéncia. Trata-se de conteudo restritivo, pois, se refere
apenas ao publico afetado ou ao pablico envolvido®®2.

A excluséo se justificaria na medida em que se esta falando no processo de tomada de
decisdes, muito embora, como j& visto alhures, o sistema normativo brasileiro j& indica,
dentro do licenciamento ambiental, a possibilidade de realizacdo de audiéncias publicas e
consultas publicas, sem limitacdo ou restricdo de representatividade adequada ou necessidade
de demonstragdo de vinculo de interesse a condicionar a participacao.

Por outro lado, quando trata de planos, programas e acfes em matéria de meio
ambiente, a Convencdo de Aarhus indica em seu artigo 7° e 8° %a concep¢do de massa
inorganica ou 0s eventuais interessados, associacdes, organiza¢Ges ou agrupamentos que

buscam a defesa e protecdo do bem ambiental. Para a Convencéo, parece entender suficiente

152 Convencédo de Aarhus de 1998: “(...) Artigo 6.° Participacdo do publico em decisGes sobre actividades
especificas (...) 2 - O publico interessado serd informado de forma efectiva, atempada e adequada, quer através
de noticia publica ou individualmente, conforme for mais conveniente, no inicio do processo de tomada de
decisdo, inter alia, sobre: a) A actividade proposta e o pedido sobre o qual serd tomada a decisdo; b) A natureza
das decisdes possiveis ou o projecto de decisdo; ¢) A autoridade publica responsavel pela tomada de decisdo; d)
O procedimento previsto, incluindo, como e quando esta informagdo pode ser fornecida: i) O inicio do
procedimento; ii) As oportunidades de participacdo do publico; iii) A data e o local de qualquer consulta publica
prevista; iv) Indicagdo da autoridade publica que pode fornecer informacdo relevante e onde se encontra a
informacdo para consulta do publico; v) Indicacdo da autoridade publica competente ou qualquer outro
organismo publico ao qual possam ser submetidos as perguntas ou comentarios e 0 prazo de envio das perguntas
ou comentarios; e vi) Indicacdo sobre que informacdo relevante em matéria de ambiente para a actividade
proposta se encontra disponivel; e e) O facto de a actividade estar sujeita a um processo de impacte ambiental a
nivel nacional ou transfronteiri¢o. 3 - Os processos de participagdo do publico devem incluir prazos razoaveis
para as diferentes fases, de forma a permitir tempo suficiente para informar o publico, de acordo com o disposto
no paragrafo 2, e para que o publico se possa preparar e participar efectivamente ao longo do processo de tomada
de decisdo em matéria de ambiente. 4 - Cada Parte tomara decisdes para que a participagdo do publico se inicie
guando todas as opgdes estiverem em aberto e possa haver uma participagdo efectiva do pablico. 5 - Cada Parte,
quando apropriado, encorajard os futuros requerentes a identificar o publico envolvido, a participar nas
discussdes e a fornecer informag@o relativa aos objectivos do seu pedido antes de ser concedida uma licenga.”
(ONU, 1998).

153 Convencéo de Aarhus de 1998: “(...)Artigo 7.° Participacdo do plblico relativamente a planos, programas e
politicas em matéria de ambiente Cada Parte tomara as medidas praticas adequadas ou outras para que o publico
participe, de forma transparente e justa, na preparacdo de planos e programas em matéria de ambiente,
divulgando ao publico a informag&o necessaria. Neste ambito aplica-se o disposto no artigo 6., paragrafos 3, 4 e
8. O publico que pode participar sera identificado pela autoridade publica competente, tendo em consideragéo os
objectivos desta Convencdo. Cada Parte diligenciara para que, na medida do possivel, seja dada oportunidade a
participagdo do publico na preparagdo de politicas em matéria de ambiente. Artigo 8.° Participacao do publico na
preparacdo de regulamentos e ou instrumentos normativos legalmente vinculativos aplicaveis na generalidade
Cada Parte empenhar-se-a em promover atempadamente a participacédo efectiva do publico, e enquanto as opgdes
ainda estiverem em aberto, durante a preparacdo pelas autoridades publicas de regulamentos e outros
instrumentos normativos legalmente vinculativos aplicaveis na generalidade que possam ter efeitos significativos
no ambiente. Com esta finalidade, devem ser tomadas as seguintes medidas: a) Serem fixados prazos suficientes
para uma participacdo efectiva; b) Devem ser divulgadas propostas de legislacdo ou colocé-las a disposi¢do do
publico por outros meios; e ¢) Deve ser dada oportunidade ao publico de comentar, directamente ou através de
6rgdos consultivos representativos. O resultado da participacdo do publico seré tido em consideracdo, dentro do
possivel.
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para justificar a participacdo a demonstracdo de interesse fatico, ainda que diferenciado, por
parte daquele que demonstra ou procura interessar-se pela decisao’*.

O que se distingue na Convencgdo, portanto, € a participacdo para aquele que
demonstre o interesse especifico (artigo 6°), prevendo situacOes juridicas diversas daqueles
que ndo possuem o interesse especifico (artigo 7°) ou relativos a preparacéo de regulamentos
ou instrumentos normativos legalmente vinculativos aplicveis genericamente (artigo 8°).
Finaliza a Convengao, nesse aspecto, mencionando que o [...] “o resultado da participagao do
publico sera tido em consideragao, dentro do possivel” [...].

Finalizando o tripé participagdo-informacdo-acesso a jurisdicdo, o artigo 9° da
Convencdo remete a fiscalizacdo jurisdicional qualquer decisdo relativa ao descumprimento
ou inobservancia dos direitos nela inseridos, inaugurando, no ambito internacional, a
possibilidade concreta de se valer de mecanismos “ultra muros”, sem remissao a ordem
juridica interna. Isto é, a prépria Unido Europeia pode ser demandada, diretamente, com a
possibilidade de vir o Estado a sofrer a san¢do ou ser obrigado a acatar as decisoes
decorrentes do descumprimento da convencdo. Trata-se, em direito internacional, de
importante mecanismo para compelir o Estado signatario a cumprir os termos da Convencéo.

Com efeito, 0s mecanismos de acesso a jurisdicdo no bojo da Convencdo consegue
adequar tanto o modelo do contencioso-administrativo francés quanto o alemé&o, sem
mencionar a reserva jurisdicional ou de jurisdicdo, ja que, quanto a questdo da legitimidade e
do direito subjetivo, valem as ressalvas mencionadas para cada direito em particular, de
acordo com o prejuizo concreto causado ou a possiblidade de que isso venha a ocorrer pela

mera indicacdo de prejuizo, como ja foi analisado quando se tratou do direito a informacao®®.

154 Esta opcédo revela-se igualmente acertada, aceitando-se plenamente que para esta participagdo do publico se
exija um crivo de legitimidade mais apertado por comparacdo ao acesso a informacdo ambiental. De facto, a
participacdo nas decisbes em matéria ambiental prevista na Convencdo comporta uma série de faculdades que
implicam uma complexificagdo dos procedimentos administrativos que é susceptivel de entravar a eficiéncia
administrativa e o investimento econémico. Tal é especialmente evidente quanto as faculdades que se traduzem
numa relacdo personalizada ou individualizada entre a Administracdo e os particulares, designadamente a
notificagdo pessoal das decisGes e a audiéncia dos interessados, muito embora, quanto a estas Gltimas, e ndo por
acaso, a Convencdo confere uma latitude suficiente aos Estados para recorrerem ao aviso publico ou a consulta
publica. Em suma, a multipolaridade administrativa, também no dominio do segundo pilar, parece ter sido
adequadamente gizada, realizando uma ponderacéo de interesses que atende a conciliagdo de interesses privados
divergentes e ao balanceamento do risco.” (MARQUES, 2014, p. 67).

155 «Este instrumento do Direito internacional reflecte, assim, neste dominio, os dois modelos mais
representativos de Contencioso Administrativo. Por um lado, o do Contencioso Administrativo francés, que para
a impugnacao de um acto administrativo exige a invocagdo de um mero interesse lesado, mesmo que despido de
contetido juridico, correspondendo a um modelo objectivista cujo escopo é a maximizacdo do controlo da
legalidade objectiva. Por outro lado, o do Contencioso Administrativo alemdo, que para a impugnagdo de um
acto administrativo exige a invocacdo de um direito subjectivo violado, correspondendo a um modelo
subjectivista cujo designio primordial é a proteccdo da esfera juridica individual. (...) Avaliada esta opc¢do na
perspectiva da multipolaridade administrativa, pode, igualmente, defender-se terem as partes consagrado uma
solugdo adequada. Este modelo duplice de legitimidade processual previsto no terceiro pilar - legitimidade
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Verifica-se um modelo diplice de legitimidade, que abarca a carateristica difusa do
bem ambiental, sobretudo considerando a perspectiva da multipolaridade e da participagéo
efetiva, em que se consagram as possibilidades de acesso ao poder jurisdicional para
saneamento de eventuais vicios. Ora, do modo como vem prescrito o direito de acesso, pode-
se verificar a abertura, mais uma vez, conferida a interpretacdo da Convencdo, para que 0S
direitos de informagé&o e participacdo ambiental sejam integralmente respeitados e protegidos.

Nesse diapasdo, veja-se o teor aberto da Convencdo, remetendo ao Estado-parte a
defesa integral e 0 acesso a jurisdicdo dentro de seus limites juridicos, mas permitindo a
deflagracdo de instrumentos proprios perante a Justica da Unido Europeia, sem mencionar que
permite que qualquer pessoa que, de alguma forma, tenha o pedido de informacdo recusado
ou ndo tenha participado do processo de tomada de decisdo, possa solicitar a revisdo através
de um tribunal ou de outro érgdo independente, previsto em lei. Verifica-se, nesse sentido, o
principio do juiz natural e da imparcialidade e anterioridade do juizo (vedagdo de juizo de
exce¢do), o que se coaduna com todas as garantias democraticas e relativas aos direitos

fundamentais®®®, ou direitos de defesa (lato sensu) ou direitos a procedimentos.

singular centrada na lesdo de interesses individuais versus legitimidade colectiva atribuida as organizagdes de
defesa do ambiente regularmente constituidas nos termos da legislagdo nacional - mostra-se susceptivel de
assegurar o objectivo da Convencdo de Aarhus- contribuir para a proteccao do direito de todos os individuos, das
geracOes presentes e futuras, a viver num ambiente propicio a sua salde e bem-estar (artigo 1.°) - e,
simultaneamente, atender a conciliagdo de interesses privados divergentes e balanceamento do risco.”
(MARQUES, 2014, p. 67).

15 Convencdo de Aarhus: “1 - Cada Parte assegurar4, de acordo com a legislagdo nacional aplicavel, que
qualquer pessoa que considere que, de acordo com o disposto no artigo 4.°, o seu pedido de informagdo foi
ignorado, indevidamente recusado, em parte ou na totalidade, respondido de forma inadequada, ou de qualquer
forma ndo tratado de acordo com o disposto naquele artigo, tenha acesso a revisdo de processo através de um
tribunal ou outro érgdo independente imparcial estabelecido por lei. Quando uma Parte promover esta revisdo
através de um tribunal, assegurara que esta pessoa tenha também acesso a um processo expedito estabelecido na
lei, que este seja gratuito ou pouco dispendioso para reexame pela autoridade publica ou revisdo por um 6rgéao
imparcial e independente de outro que ndo seja o tribunal. As decisdes finais ao abrigo deste pardgrafo serdo
vinculativas para a autoridade publica que detém a informagdo. Quando o acesso a informacéo for recusado, de
acordo com o disposto neste paragrafo, as raz8es deverdo ser apresentadas por escrito. 2 - Cada Parte, de acordo
com o disposto na legislacdo nacional aplicivel, assegurard que os membros do publico interessado: a) Que
tenham um interesse legitimo; ou, alternativamente, b) Que mantenham a viola¢do de um direito, quando a lei de
procedimento administrativo de uma Parte o requeira como pré-condicao; tenham acesso a revisdo do processo
através de um tribunal e ou de qualquer 6rgdo imparcial e independente estabelecido por lei para questionar a
legalidade processual e substantiva de qualquer decisdo, acto ou omissao sujeito as disposicdes do artigo 6.° e,
guando previsto na legislacdo nacional aplicavel e, sem prejuizo do a seguir disposto no paragrafo 3, de outras
disposicdes pertinentes desta Convencdo. O que constitui um interesse legitimo e uma violagdo de um direito
seré definido de acordo com o previsto na legislagcdo nacional aplicavel e de modo compativel com o objectivo
de dar ao publico interessado um amplo acesso a justica de acordo com o dmbito desta Convengdo. Com este
fim, o interesse de qualquer organizacdo ndo governamental que satisfaca as condicBes previstas no artigo 2.°,
paragrafo 5, seré considerado suficiente para o acima disposto no subparagrafo a). Também sera considerado que
estas organizac@es tém direitos capazes de serem violados para os fins do acima disposto no subparagrafo b). O
disposto neste paragrafo 2 ndo excluird a possibilidade de um processo de revisdo preliminar feito por uma
autoridade administrativa e ndo afectara o requisito de exaustdo dos processos de revisdao administrativos antes
do recurso a processos de revisdo judiciais, sempre que este requisito exista na legislacdo nacional aplicavel.”
(ONU, 1998).
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Além disso, 0 que importa mencionar é que

Como se constata, a Convencdo de AARHUS/1998 exteriorizou as
aspiracGes  internacionais em matéria de direito a informacdo e dever de
informar (de participacdo e de acesso), tendo chegado suas diretrizes até as
minuciais. A convencdo entrou em vigor em 30 de outubro de 2001. A
Convencéo de Aarhus prop8e-se empenhadamente a trazer uma contribuicao
significativamente ao desenvolvimento sustentavel, enfrentando a politica de
segredo e as decisbes obscuras que ainda existem em numerosas
AdministracGes — assinala John Harrison. Resta um outro itinerario a ser
feito: a insercdo das normas nos Direitos Nacionais (MACHADO, 2006, p.
163).

Assim, a incorporacdo nos diplomas nacionais € medida de rigor, no sentido de o
legislador patrio atingir a especificacdo e a minudéncia de analise dos institutos relativos ao
direito de autdbnomo de informacdo e de participacdo, finalizando a doravante denominada
trilogia de Aarhus no direito de acesso ou, com mais rigor, garantia de acesso a jurisdicao.

Nessa esteira, consigna-se que estd em discussao no ambito das Nag¢bes Unidades, na
Comissdo Econémica para América Latina e Caribe (CEPAL), a elaboracdo de texto, e as
necessarias tratativas entre os paises membros, para ado¢do de um tratado ou documento
internacional nos mesmos moldes da Convencdo de Aarhus, uma vez que este é extensivel
apenas a Uniédo Europeia.

Nesse documento, que fora compilado pela mesa diretora da referida Comisséo
(CEPAL), encontram-se artigos de 1 a 10, que tratam das regras sobre um acordo regional
para 0 acesso da informacdo, participacdo publica e acesso a justica em assuntos ambientais
na América Latina e Caribe. O documento, ainda em formatacdo e discussdo na Comissao,
recebeu um relatério preliminar em dezembro de 2015, compilando recente redacdo, em maio
de 2016, e ja se verificam diversos avangos nas tratativas dos temas referentes ao tripé
participacdo-informacdo-acesso a jurisdicdo. No préximo capitulo serdo analisados 0s
diversos aspectos do futuro acordo internacional, considerando aspectos que avangam,
inclusive, nos conceitos e institutos da prépria Convencédo de Aarhus.

Na realidade, avanca-se em um concepcao que se tenciona a partir do que vem sendo
doravante denominado cooperacdo internacional para a protecdo e prevencdo de eventual
dimensao transfonteirica e global das atividades degradadoras do meio ambiente, exercidas no
ambito das jurisdi¢Ges nacionais (AYALA; SENN, 2012, p. 10).

Isto €, mostra-se imperioso que um sistema juridico voltado para a participacédo, a
informacdo e 0 acesso a justica ambiental sejam pautados por um critério de ordem

cooperativa no ambito da comunidade internacional. A evolugdo do conceito de cooperagédo
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vem sendo reforcado nas Gltimas décadas, para que um quadro efetivo de protecdo ambiental
se desenhe em um &mbito global e regional, com nitida eficécia politico-juridico™".

A despeito de todas as criticas que podem ser lancadas em relacdo a Convencdo de
Aarhus, especialmente a limitacdo de sua abrangéncia apenas em ambito regional, vinculando
a Comunidade Europeia, 0 que ndo a torna um mecanismo global de protecdo ao meio
ambiente, e eventual dificuldade seméantica de sua redag&o ou seus termos, é possivel entender
que sua dimenséo etica e politica balizam as discussdes sobre a protecdo do meio ambiente
em nivel global, ensejando a discussdo acerca de sua importancia como primeiro documento
que trata da protecdo e cooperagdo internacional em matéria ambiental dentro de uma
perspectiva globalista, especialmente pela referida Convencéao datar-se do ano de 1972.

E possivel, portanto, identificar na Convencdo de Aarhus importante instrumento

balizador da tematica participacdo, informacao e acesso a justica. Com efeito,

El Convencdo de Aarhus ha representado um gran passo em la proteccion
del derecho a um médio ambiente adecuado y, concretamente, em materia de
particion ambiental ha estabelecido unos minimos vinculantes para los
Estados europeus (incluidos los extracomunitarios). Sin embargo su texto no
es suficientemente claro, lo que dificulta su aplicacion. EI mecanismo de
cumplimiento del Convenio de Aarhus es uno de sus elementos mas
inovadores, al permitir a los particulares presentra comunicaciones sobre
actuaciones de los Estados (pese a su caracter no conflictivo, no judicial y
consultivo). Su eficacaia ha quedado comprovada em los casos resueltos, al
garantizar el cumprimento del Convenio em las cuestiones concretas
planteadas y aclarar el texto del convenio em materia de participacion
ambiental, lo que facilita el futuro complimiento de las partes.
(BALLESTEROS-PINILLA, 2010, p. 44).

157 Este conceito de cooperacdo entre os Estados foi reforcado pela Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o
Meio Ambiente e Desenvolvimento (ECO-92). Tal convengao produziu diversos documentos fundamentais para
a internacionalizagdo da questdo ambiental, apresentando também a ideia de desenvolvimento sustentavel,
consubstanciada em seu principio terceiro no qual se introduz a ideia de um equacionamento razoavel entre o
desenvolvimento e a conservagdo do meio ambiente. Desse modo, a Declaracdo do Rio de 1992 expressa o dever
de cooperacdo entre os Estados em varios de seus principios, todavia, € no principio 07 que o dever de
cooperacdo entre Estados para a preservacao do meio ambiente é enfatizado, sendo estabelecido que os Estados
irdo cooperar, em espirito de parceria global, para a conservacdo, protecdo e restauracdo da salde e da
integridade do ecossistema terrestre. (...) Portanto, a Convencdo de Aarhus implementa o compromisso dos
paises europeus de garantir aos cidaddos o acesso a informacdo, a participacdo no processo de tomada de
decisdes e 0 acesso a justica ambiental, reconhecendo que a melhoria do acesso a informacdo e da participacao
publica no processo de tomada de decisdes aumenta a qualidade das decisdes e contribui para a sensibilizacdo do
préprio publico para as questfes ambientais, permitindo-lhe manifestar as suas preocupacdes as autoridades
publicas sobre essas questdes. Importa destacar que tal Convencdo ainda ndo é aplicada ao Brasil, mas deve
servir como paradigma e referencial ético no que toca a cooperacdo internacional para a prote¢do do meio
ambiente, na medida em que consagra aos cidaddos o acesso a informagdo, a participagdo na tomada de decisGes
e 0 ingresso a justica em matéria ambiental. (AYALA, SENN, 2012, p.10).
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4.4 Acordo regional sobre acesso a informacao, participacdo publica e acesso a justica

em assuntos ambientais na América Latina e Caribe

O artigo 1° do esboco de futuro Acordo Internacional no sistema regional de protecao
dos direitos humanos, restritos a América Latina e Caribe, contém menc¢do expressa ao
principio 10 da Declaragdo sobre Meio Ambiente do Rio de Janeiro (ECO-92).

Na sugestdo de redacdo mais recente, pendente de analise pela Comissao, o artigo 1°
fica assim redigido:

El objetivo del presente Acuerdo es el fortalecimiento de la gobernanza
ambiental y la realizacidn del derecho a vivir en un medio ambiente sano y
sostenible mediante la efectiva aplicacién en América Latina y el Caribe de
los derechos de acceso, consagrados en el Principio 10 de la Declaracion de
Rio, bajo un enfoque de cooperacion y fortalecimiento de capacidades que
permita a las Partes mejorar sus leyes, politicas, instituciones y practicas
para garantizar que esos derechos sean respetados e implementados
cabalmente. (BALLESTEROS-PINILLA, 2010, p. 44).

Verifica-se o esforgo da comunidade internacional em garantir meios de se proteger e
defender o meio ambiente. A participacdo, informagdo e acesso a justica na perspectiva
ambiental ganha forca normativa propria, com diplomas e institutos normativos especificos
para a defesa ecoldgica e a protecdo do meio ambiente no sistema regional de protecdo dos
direitos humanos e fundamentais. A tentativa de elaboracdo de Acordo Internacional para a
América Latina, cuja tematica é a participacdo, informacdo e acesso a justica em assuntos
ambientais segue como Anexo.

Contudo, 0 que se analisara no presente trabalho sera a 32 redacdo de proposta de
Acordo Internacional, que, pela prdpria natureza, ainda ndo foram objetos de aprovacéo,
muito menos de integracdo na ordem juridica interna. S&o as propostas de elaboracdo de um
acordo que verse sobre a informacdo, participacdo e acesso a justica em matéria ambiental,
para os paises da América Latina e Caribe.

Discussoes essas travadas no ambito da CEPAL, e desde a 1% compilagéo, as redacgdes
de diversos artigos ja foram amplamente alterados, com a inclusédo de outros e suprimento de
muitos. O aprimoramento desse documento e dos instrumentos e mecanismos de protecdo
servirdo a protecdo e defesa do meio ambiente. Cumpre destacar, nesse particular, que no més
de marco de 2017 esta se reunindo mais uma vez a Comissdo Econdmica para Améria Latina
das Nacdes Unidades, encontro realizado em Brasilia/BR.

Verifica-se a importancia de realizacéo e discussao da proposta de futuro Acordo para

os paises da América Latina no territério nacional, considerando que o principio 10, objeto de
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discussdo, é oriundo da ja mencionada RIO-92, que também foi pioneira na questdo da
participagdo e informagdo em matéria ambiental. Ou seja, 0 que se concebe € a importancia da
participacdo e da informacdo em matéria ambiental, complementado pelo acesso a justical®®, e
como o Brasil vem, seja através de mecanismos juridicos internos, seja atraves do exercicio
da politica externa, fomentando e apoiando o desenvolvimento de referidos direitos, a
exemplo do encontro mencionado da CEPAL, sediado no Distrito Federal da Republica
Federativa do Brasil.

Digno de nota, portanto, que durante a realizacdo da 6* Rodadas de Negociagdes
realizada no Brasil, 0 objetivo é que seja ainda no ano de 2017 elaborado o texto final do
Acordo Regional para o acesso a informacdo, participacdo publica e acesso a justica em
assuntos ambientais na América Latina e Caribe™®.

Com efeito, tal qual a Convencdo de Aarhus, o artigo 2° do instrumento ora em analise
define os conceitos, para efeitos do futuro acordo. Nele se define o que se entende por
autoridade competente, entendendo-se toda instituicdo publica que exerce poderes de
autoridade e funcione como tal para aplicacdo dos direitos relacionados ao acesso. Alarga o
conceito da Convencdo de Aarhus, quando expressamente prevé que serd autoridade publica
toda autoridade pertencente a todos os 6rgdos do Estado, inclusive Poder Legislativo e
Judiciario/Judicial, em todos os niveis de estruturacdo administrativa interna. Também atinge
0 conceito de autoridade as empresas ou entidades privadas que, de qualquer modo, sofra o
controle do Estado ou receba dinheiro pablico ou, ainda, desempenhem func@es ou servicos

publicos (nessa Ultima hipdtese restrita ao objeto da funcdo ou do servico) 0.

158 «_a informacion y la participacion publica son ‘elementos clave em el discurso politico del momento presente
em um contexto general de um nuevo modelo de gobierno caracterizado por la transparéncia, responsabilidade
y participacion de los ciudadanos’. Este nuevo modelo responde, em buena medida, a la ‘crisis del Estado
democratico’, a la vez que a la ‘insuficiéncia de um sistema em el que la administracion se convierte em um
organo decisor, em ocasiones poco permeable y a veces distante de las inquietudes sociales’, 10 que ha
impulsado la busqueda de la integracion del individuao y de los distinto grupos sociales em los processos de
toma de decisiones. Em este contexto, como apunta Jordano Fraga, ‘la idea de participacion pretende la
revitalizacion del sistema de toma de decisiones em el Estado democrético sin que ello suponha cuestinar sus
bases fundamentales’.” (BALLESTEROS-PINILLA, 2010, p. 23, grifos do autor).

159 percebe-se um avango, através das noticias extraidas de sitios da internet, no sentido de que a compilag&o dos
textos a partir de um novo esboco indica que os principais pontos divergentes estdo sendo objetos de discussdo
ampla, podendo ser encaminhada para a votacdo ainda no ano de 2017, formatando-se o Acordo Regional para
submissao as adesdes. Espera-se que, ap0s a reunido de Brasilia ocorrida nos dias 20 a 24 de margo, sejam
encerrados os trabalhos de composi¢éo e formacdo de consenso, para que sejam votados os textos e 0s destaques,
finalizando essa primeira parte da confeccdo do Acordo Regional. (http://www.cepal.org/pt-br/noticias/brasilia-
acolhera-nova-rodada-negociacao-acordo-regional-direitos-acesso-assuntos, em 25 de mar de 2017).

160 30 Relatdrio de Proposta de Tratado da CEPAL: Artigo 2°: “Por ‘autoridad competente’ se entiende toda
institucién pablica que, por mandato legal, ejerce los poderes, la autoridad y las funciones para la aplicacion de
los derechos de acceso. En lo relativo a las disposiciones del derecho de acceso a la informacion ambiental del
articulo 6 del presente Acuerdo, la autoridad competente sera toda autoridad publica perteneciente a todas las
ramas del Estado (Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial) y en todos los niveles de la estructura


http://www.cepal.org/pt-br/noticias/brasilia-acolhera-nova-rodada-negociacao-acordo-regional-direitos-acesso-assuntos
http://www.cepal.org/pt-br/noticias/brasilia-acolhera-nova-rodada-negociacao-acordo-regional-direitos-acesso-assuntos
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No mesmo artigo continua conceituando o que se entende por direitos de acesso,
grupos em desvantagem, informacdo ambiental e participagdo publica. Também integra no
documento o conceito de publico e publico diretamente afetado, sempre com conceitos
ampliativos e de modo a abranger tanto o cidaddo quanto a coletividade, encampando dentro
do conceito de tomada de decisdo a participacdo desde a discussdo até a evolucdo dos
instrumentos normativos que se referem aos recursos naturais e seu uso, em todos os niveis de
governos.

Verifica-se que a proposta de acordo atinge a participacdo ambiental em todos os
aspectos, desde os primdérdios das discussdes das politicas publicas, até 0 monitoramento das
normas ja aprovadas pelos respectivos parlamentos ou autoridades competentes. Também
prevé a participacdo na tomada de decisdes ambientais no aproveitamento e conservacao dos
recursos naturais, de modo que o interessado possui a prerrogativa de participar da gestdo
administrativa de quaisquer normas suscetiveis de afetar o meio ambiente.

Percebe-se, assim, 0 carater extensivo e abrangente das disposicdes e conceitos sobre
0s institutos de participacdo, informacéo e acesso ambiental.

Também avanca a proposta de tratado internacional no estabelecimento de principios
especificos, criando verdadeiro microssistema de gestdo ambiental na tomada de decisdes,
vinculando o tripé informacéao-participacdo-acesso na disciplina da legislacdo ambiental.

Os Estados Partes, no instituido de adotarem as medidas para atingir o objetivo
previsto no referido acordo, se guiardo pelos seguintes principios: a) igualdade e ndo
discriminacdo; b) inclusdo; c) transparéncia e prestacdo de contas; d) proatividade,
corresponsabilidade e confiangca mutua; e) colaboragdo; f) progressividade e néo
regressividade; g) boa-fé e solidariedade; h) prevencdo; i) precaucdo; j) equidade
intergeracional; k) rastreamento. Tais principios e breves explicacdes sobre seu contetdo
juridico estdo previstos no artigo 3° do Acordo.

H& que se ponderar que alguns principios ja sdo conhecidos e sdo fundamentos da
legislacdo ambiental brasileira, como exemplo os principios da precau¢do e da prevencdo. O
que se percebe ¢é a afirmacdo da prevencdo e da precaucdo como escopos dos sistemas de
protecdo internacional. Nesse sentido, as alineas h e i indicam que as partes deverdo tomar

todas as medidas necessarias para prevenir o dano ambiental, sendo atendidas em forma

gubernamental interna (central o federal, regional, provincial o municipal); se aplica también a los 6rganos,
organismos o entidades independientes 0 autdnomos de propiedad del Estado o controlados por él, bien actuando
por facultades otorgadas por la Constitucion o por otras leyes, y se aplica asimismo a las organizaciones privadas
que reciben fondos o beneficios publicos (directa o indirectamente) o que desempefian funciones y servicios
publicos, pero solamente con respecto a los fondos o beneficios publicos recibidos o a las funciones y servicios
publicos desempefiados” (vide Anexo, p. 186).
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prioritaria e integrada, bem como, quando existir perigo de dano grave e irreversivel, a falta
de certeza cientifica absoluta ndo impedira ou postergaréa a adogdo de medidas que impecam a
degradacdo do meio ambiente.

De outro norte, é possivel verificar principios novos, como o do rastreamento e da
transparéncia e prestacdo de contas em matéria ambiental. Quanto ao primeiro principio,
previsto na alinea k, 0 que se nota é a tentativa de se estabelecer mecanismos concretos de
identificacdo das problematicas ambientais, considerando os diversos aspectos relacionados a
complexidade da matéria, como a competéncia interna para se tratar da matéria, as fontes
relacionadas ao meio ambiente, as responsabilidades publicas e privadas e também os
custodiantes ou permissionarios ou delegatérios de determinado servico, publico ou privado,
que venha a prejudicar o meio ambiente.

E de se notar que o rastreamento significa dilatar a visdo das responsabilidades
institucionais, politicas e juridicas sobre os pontos relacionados ao meio ambiente. E uma
tentativa de se apurar com identificacdo clara e técnica, qual o 6rgdo ou 6rgaos responsaveis
para a protecdo ambiental naquele caso em concreto. Aproxima-se muito do principio ¢, que
trata da transparéncia e da prestacdo de contas, uma vez que esse principio se direciona aos
motivos das decisdes administrativas tomadas pelos 6rgdos publicos e entidades privadas,
para que as informagdes sejam confiaveis e estejam disponiveis em tempo oportuno.

Isto é, no estabelecimento de mecanismos de participacdo e informacdo para a justica
ambiental, enquanto a transparéncia e prestacdo de contas se relaciona aos motivos das
decisbes administrativas (teoria dos motivos determinantes) e da informacéao veraz, confiavel
e atual, o rastreamento se realiza na identificacdo especifica e delimitada das atribuicdes,
fungdes, responsabilidades e competéncias, na medida em que se torne clara a
responsabilidade interna e externa de cada engrenagem do sistema juridico®®?,

Certo é que se relacionam, mas o principio do rastreamento tem por escopo permitir
uma maior clareza da estrutura burocrética interna, para que as responsabilidades, uma vez
apuradas em concreto, sejam mais facil de ser exigidas de serem cumpridas.

Reconhece-se, também, a vedacdo do retrocesso em matéria ambiental, sobretudo no

que tange a progressividade na implementacéo do Principio 10 da Rio-92, na medida em que

161 “En segundo lugar, se permite la participacion de las organizacdes ambientales, que actuan como um
instrumento de control de la Administracion, ya que uma de las paradojas del derecho ambiental es que los
poderes publicos, a quienes el ordenamento juridico encomenda la funcion de velar por el médio ambiente,
pueden aparecer tambien, y aparecen com frequéncia, como agresores de ese mismo bien juridico. Em este
control posse especial importancia la participaticion activa de las ONG ambientalistas, ya que los bienes que
integram el médio ambiente son publicos, por lo que los individuos no pueden actuar em su defensa si se les
exige uma lesion de um derecho o interes.” (BALLESTEROS-PINILLA, 2010, p. 25)
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“(...) os derechos de informacion, participacion publica y acceso a la justicia constituyen um
principio general del derecho global ambiental, recogidos em el princpio 10 de la
Declaracion sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo (Rio de Janeiro, 1992)” (LIZARRAGA
apud BALLESTEROS-PINILLA, 2010, p. 26, grifo do autor).

Tal principio, inserto na alinea f da proposta de Acordo, de outro lado, reconhece a
limitacdo de cada pais signatario, estabelecendo que a observancia do referido principio deve
observar as circunstancias e particularidades de cada pais em relacdo aos direitos de acesso.

Além disso, reconhece principios vetores das relacdes internacionais, que importa ao
direito internacional ambiental, na medida em que positiva os principios da boa-fé e
solidariedade, colaboragdo e confianca mutua, igualdade e ndo discriminacdo e inclusdo em
matéria ambiental, tudo com o objetivo de tornar factivel o tripé informacdo-participacao e
acesso a justica, em matéria ambiental.

Nessa esteira, 0 artigo 4° da proposta de acordo, ao delimitar o ambito de aplicacéo,
prevé que toda pessoa tera o direito de acessar a informacdo, a participar da tomada da
decisdo e de acessar a justica em assuntos ambientais®?, ampliando o aspecto de protecéo e
defesa do meio ambiente. Tal artigo deve ser lido e interpretado de conformidade com o
inovador principio da equidade intergeracional, no sentido de que as partes signatarias
deverdo velar pelo uso e gozo apropriado do meio ambiente para as presentes e futuras
geracgdes, estabelecendo o conceito de que todos sdo responsaveis pelo meio ambiente
ecologicamente equilibrado. Néo difere muito do que prevé o artigo 225 da Constituicdo
Federal brasileira, mas reafirma a universalidade do bem ambiental, e o dever de protecéo
inerente a todos, legitimando a intervencdo de qualquer um que se mostre interessado na
protecdo e defesa do meio ambiente.

A proposta de acordo, a partir do artigo 5° traz as obrigacdes gerais, prescrevendo
normas que se aplicam a todos os direitos previstos no tratado, mencionando, como no item
13, o dever de adotar a interpretacdo mais favoravel a protecdo do meio ambiente, ou, como
no item 14, a busca de mecanismos e novas tecnologias para a garantia de acesso, COmo 0 uso
da rede mundial de computadores, as redes sociais, etc.

Além disso, prevé expressamente que o disposto no presente acordo internacional ndo
limitara ou derrogara outro acordo internacional existente, ou ndo impedirdo que as partes

signatarias garantam um acesso mais amplo a informacéo, participacdo e justica em assuntos

162 30 Relatério de Proposta de Tratado da CEPAL: Artigo 4° “ Dentro de los limites del 4mbito de
aplicacion de las disposiciones pertinentes del presente. Acuerdo, toda persona tendrd derecho a acceder a la
informacidn, a participar en la toma de decisiones y acceder a la justicia en asuntos ambientales” (vide Anexo, p.
189).
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ambientais que o previsto (itens 9 e 10). Ap0s as diretrizes gerais de aplicacdo da proposta de
acordo, estabelece 0os mecanismos especificos para os direitos consubstanciados no tripé
informacao-acesso e participacao.

Nos artigos 6° e 7° da proposta de tratado, sdo disciplinados os direitos de acesso a
informacdo ambiental, onde sdo pontuadas a questdo da acessibilidade da informacéo
ambiental, a manutencdo de uma base de dados para um sistema de informacdo ambiental, o
regime de excecdo ao direito de acesso a informacdo e o dever de entrega da informacéo
ambiental com celeridade e do melhor modo possivel.

Destaca-se que nesse ponto a proposta de acordo da CEPAL se assemelha em muito a
Convencdo de Aarhus, ja abordado acima, no que tange critérios de excecdo, regime de
cumprimento dos pedidos, prazos e formas de cumprimento da informacdo ambiental,
ressalvando-se, no item 19 do artigo 6°, a possibilidade de criacdo de um 6rgdo institucional
autdbnomo, no ambito dos paises signatérios, que seja independente e imparcial, cujo objetivo
€ justamente promover a transparéncia no acesso a informacdo ambiental, bem como
fiscalizar o cumprimento das normas e garantia do acesso a informacdo, podendo, inclusive,
ostentar o poder sancionatorio*®,

Verifica-se que a proposta de Acordo internacional no &mbito dos paises da América
Latina e Caribe busca avancar na criagdo de mecanismos outros, a exemplo do poder de
sangdo, para o cumprimento do Acordo que se encontra em discussdo na Organizagdo das
Nacdes Unidas.

A proposta de acordo também abordara o dever de informacdo passiva, ou aquelas
informacdes que os paises partes deverdo manter, independentemente de solicitacdo das partes
interessadas, de modo a manter o maximo possivel de informacdo atual, veraz e oportuna,
considerando, ainda, que toda informacdo em matéria ambiental é publica e deve ser
franqueado o acesso. S@o diversos itens, insertos no artigo 7° da proposta de Acordo, onde
encontram-se regulados as previsdes sobre o que se doravante denomina informacao passiva,
onde ja sdo delimitados previamente alguns aspectos de obrigatoriedade de divulgacdo de
dados, especialmente sobre atividades ambientais, efeitos sobre a salde de bens e servicos,

contratos, autorizacdes e permissdes concedidas pelas autoridades publicas, etc.

163 30 Relatério de Proposta de Tratado da CEPAL: Artigo 6° item 19: “Mecanismos de revision
independientes. Las Partes contaran con un drgano o institucion auténoma, independiente e imparcial con el
objeto de promover la transparencia en el acceso a la informacién ambiental, fiscalizar el cumplimiento de las
normas y garantizar el derecho de acceso a la informacion. Este érgano podra tener potestad sancionatoria” (vide
Anexo, p. 193).
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A partir do artigo 8° da proposta de Acordo pode-se verificar a implementacdo do
direito de participagdo na tomada de decisdo ambiental. O Item 1 da proposta de Acordo do
artigo 8° tem por fundamento o compromisso das partes signatarias em implementar
instancias de participacdo abertas e inclusiva nas tomadas de decisdo ambiental. As mesmas
instdncias também servirdo aos processos relacionados a conservagdo, uso, exploragdo e
manejo dos recursos ambientais.

O que se percebe em relacdo ao direito de participacdo ambiental é a possibilidade de
ampla participacdo ndao s6 no momento da tomada de decisdo ambiental, mas também na
criagdo de mecanismos de participacao a todos 0s processos que tratem da exploracédo do bem
ambiental. Prevé também quem o escopo da participacdo é a efetiva influéncia, bem como
pondera que a efetiva e ativa participacdo pressupde o acesso as informacdes relevantes.
Estabelece como critérios minimos a participacao o tipo e a) a natureza da decisdo, incluindo-
se um resumo técnico dela; b) a autoridade competente para tomar a decisdo e outras
autoridades envolvidas e c) o procedimento previsto para a participacao, incluindo-se quando
se comeca o0 procedimento, as possibilidades de participacdo e o fechamento da consulta ou
audiéncia pablica®®.

Também permite que toda pessoa se manifeste, apresente observagdes ou informacoes,
bem como analise e opinides que considere pertinentes a questdo debatida, inclusive por
meios eletrénicos, em audiéncias ou consultas publicas, ou quaisquer outros meios previstos
(artigo 8°, item 5), devendo essa participacdo reunir-se das caracteristicas de plena autonomia
e consideracdo das condicBes sociais, econémicas, culturais, geograficas e de género das
comunidades, observando-se procedimentos especificos para cada uma dessas situacBes
identificadas no caso concreto (artigo 8°, item 6).

Menciona, assim como nos direitos relacionados ao acesso a informacdo, a
observancia de realizacdo de conferéncia das Partes signatarias, para que o direito de
participacdo seja realizado de modo articulado entre os paises signatérios, garantindo-se um
alinhamento na implementacdo da participacdo publica na tomada de decisGes ambientais, ndo

abandonando a atuacéo conjunta dos Estados partes.

164 30 Relatdrio de Proposta de Tratado da CEPAL: Artigo 8°, item 3: “El publico debera tener acceso a las
informaciones relevantes para una participacion activa y efectiva de manera oportuna, comprensible y objetiva
en formato sencillo y claro, en médios adecuados. Las informaciones se referirin como minimo a: a) tipo o
naturaleza de decision, incluido un resumen no técnico de la misma; b) autoridad competente de tomar la
decision y otras autoridades involucradas, y ¢) procedimiento previsto para la participacion, incluida la fecha en
que comenzaré el

procedimiento, las posibilidades que se ofrecen al publico de participar y la fecha y lugar de toda consulta o
audiencia publica cuando corresponda” (vide Anexo, p. 195).
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A proposta de Acordo, ainda, especifica alguns atividades em que os procedimentos
para a participacdo publica e requisito para o desenvolvimento e exploragdo da atividade,
como nos casos de projetos e atividades relacionada a mineracdo, geracdo de energia, manejo
de substancia perigosas e tratamento de residuos (artigo 8°, item 15).

O artigo 9 trata do acesso a justica em assuntos ambientais, e prevé ndo somente o
acesso ao poder judiciario, mas também aos meios administrativos para se obter a justica
ambiental. Além disso, disciplina o0 acesso a justica ambiental considerando os principios da
legalidade, efetividade, publicidade e transparéncia, seja no ambito judicial como no ambito
administrativo, por intermédio de procedimentos claros, equitativos, oportunos e
independentes.

Ainda, estabelece algumas garantias ao direito de acesso a justica ambiental,
especialmente no que toca a adocao pelos Estados-partes de determinados politicas publicas
em matéria ambiental para o acesso especializado em matéria ambiental, como por exemplo, a
especializacdo de drgdos jurisdicionais em matéria ambiental, a legitimacdo ampla e efetiva
em defesa do meio ambiente, incluindo-se nesse espectro acfes coletivas, bem como
mecanismos de reparacdo adequados e efetivos, seja através de reparacdo como de
compensacdo ambiental e a questdo da facilitacdo do acesso a prova, incluindo-se a
responsabilidade objetiva e a interacdo da carga probante, nos litigios ambientais®®.

Traz a proposta de Acordo importante mecanismo de acesso a justica, na medida em
que possibilita e também disciplina 0s mecanismos de resolucdo alternativa de controvérsias,

desde que ndo ocorra a rendncia prévia ao acesso a justica. Na propria proposta de Acordo, a

165 30 Relatorio de Proposta de Tratado da CEPAL: Artigo 9°, item 1-3: “1. Cada Parte garantizaré el derecho
a acceder a la justicia en asuntos ambientales dentro de um plazo razonable por medios administrativos y/o
judiciales, en el marco de un proceso que otorgue debidas garantias sobre la base de los principios de legalidad,
efectividad, publicidade y transparencia, mediante procedimientos claros, equitativos, oportunos e
independientes. Las Partes aseguraran el derecho a recurrir ante un 6rgano superior administrativo y/o judicial. 2.
Cada Parte garantizarg, en el marco de su legislacién nacional, que toda persona pueda acceder a un 6rgano
judicial u otro 6rgano auténomo, independiente e imparcial 0 a procedimientos administrativos para recusar la
legalidad de: a) cualquier decision, accion u omisién relacionada con el acceso a la informacion ambientall; b)
cualquier decision, accién u omision, en cuanto al fondo y procedimiento, relacionada con la participacién
publica en la toma de decisiones sobre asuntos ambientales y ¢) cualquier decision, acciéon u omisién de todo
individuo, autoridad publica o entidad privada que pueda afectar al medio ambiente o contravenir en cuanto a su
fondo o procedimiento normas juridicas del Estado relacionadas con el medio ambiente. 3. Para garantizar este
derecho, las Partes estableceran: a) 6rganos especializados, jurisdiccionales o no, en materia ambientall; b)
procedimientos efectivos, razonables, justos, abiertos, rapidos, transparentes, equitativos y oportunos; c) la
legitimacion activa amplia en defensa del medio ambiente, que podra incluir acciones colectivas; d) mecanismos
de ejecucion oportunos y efectivos de las decisiones; e) mecanismos de reparacién oportunos, adecuados y
efectivos, incluidas la restitucion,

compensacion y otras medidas adecuadas, atencién a las victimas cuando proceda y el establecimiento de
fondos; f) la posibilidad de decretar medidas cautelares, provisionales y de fiscalizacién para resguardar el medio
ambiente y la salud publical, y g) medidas para facilitar la prueba del dafio ambiental, incluida en su caso la
responsabilidad objetiva y la inversion de la carga de la prueba” (vide Anexo, p. 197-198).
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obrigar os Estados-partes, estabelece-se a possibilidade de se valer da negociagdo para a
solucdo de controvérsias entre os signatarios ou sobre a aplicacdo do futuro Acordo, ou, ainda,
quando nédo solucionado por outro modo, pela Arbitragem ou pela Corte Internacional de
Justica.

Assim, quando o Estado-parte assinar o futuro Acordo, devera mencionar
expressamente se submete as formas de solugdo dos conflitos, de modo a prevalecer a Corte
internacional ou a arbitragem. Caso aderindo a essa forma, ndo podera se submeter a nenhuma
outra, salvo, por ébvio, se houver assentimento do outro signatario em conflito.

Busca-se o fortalecimento do sistema internacional de protecdo ao meio ambiente,
especialmente no conflitos entre os Estados-partes. Verifica-se, desse modo, que 0 acesso a
justica ambiental ndo € direcionada apenas a estrutura institucional interna do Estado-parte,
mas também nos conflitos surgidos entres os paises membros da Ameérica Latina e Caribe.
Sdo formas que avancam nas relagOes internacionais, € buscam a maior efetividade do
principio 10 da ECO-92.

Além disso, pode-se perceber que a mesma principiologia que se busca no acesso a
justica em matéria ambiental, no ambito interno de cada pais, com possibilidade de
negociacOes, participacdo e solucdo célere e adequada dos conflitos, também se direciona aos
conflitos entre os paises soberanos, criando a CEPAL mecanismos de sua soluc¢do. Caso o
artigo 18 permaneca quando da aprovacdo da proposta de Acordo, mostrar-se-a verdadeiro
avanco em matéria ambiental, com a possibilidade de um 6rgédo internacional apreciar 0s
conflitos interpartes soberanos, com poder de submissdo e san¢ao®,

Finalmente, o proprio Acordo, caso aderido pelos paises da América Latina e Caribe,
prevé a criacdo da Conferéncia das Partes, cujo objetivo € o monitoramento e a
implementacdo do futuro Acordo. Estabelece a proposta de Acordo diversos mecanismos
procedimentos para a criacdo de comissdes, previsdo de reunides, e prazo de 01 ano da

entrada em vigor do Acordo Internacional para o fim de se estabelecer um calendéario para a

166 30 Relatério de Proposta de Tratado da CEPAL: Artigo 18, item 1-3: “1. Si surge una controversia entre
dos 0 mas Partes respecto de la interpretacion o de la aplicacion del presente Acuerdo, estas Partes se esforzaran
por resolverlo por medio de la negociacién o por cualquier otro medio de solucién de controversias que
consideren aceptable. 2. Cuando firme, ratifique, acepte o apruebe el presente Acuerdo o se adhiera, o0 en
cualquier otro momento posterior, una Parte podra indicar por escrito al Depositario, en lo que respecta a las
controversias que no se hayan resuelto conforme al péarrafo 1 del presente articulo, que acepta considerar
obligatorio uno o los dos medios de solucién siguientes en sus relaciones con cualquier Parte que acepte la
misma obligacion: a) el sometimiento de la controversia a la Corte Internacional de Justicia, y/o b) el arbitraje de
conformidad con los procedimientos que la Conferencia de las Partes establecerd, en cuanto resulte factible. 3. Si
las Partes en la controversia han aceptado los dos medios de solucidn de controversias mencionados en el parrafo
del presente articulo, la controversia no podrd someterse més que a la Corte Internacional de Justicia, a menos
que las Partes acuerden otra cosa” (vide Anexo, p. 204-205).
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realizacdo de encontros sobre a tematica ambiental, fortalecendo o0s mecanismos de
participacao, informacao e acesso a justica ambiental.

A Conferéncia das Partes tem por objetivo a fiscalizacdo de implementacdo do
presente Acordo, prevendo-se diversos mecanismos de sua implementacdo real, como a
criacdo da secretaria e da mesa diretora, com atribuicdes especificas e estabelecimento de
prazos. O que se verifica, portanto, € um esforco da CEPAL, consubstanciando no
estabelecimento de mecanismos e criacdo de Orgaos administrativos para que as obrigacoes
oriundas no futuro Acordo ndo sejam meramente simbdlicas. A Conferéncia € composta de
uma mesa diretora, uma secretaria, grupos consultivos e 6rgaos subsidiarios, com direito a
voto a todos os paises aderentes.

Com a adogdo de estruturas administrativas, previsdo de reunides ordinarias e
extraordinarias, criacdo de dérgdos executivos e secretariais, busca-se, assim, que o futuro
Acordo seja materialmente implementada pelos Paises aderentes®’.

Finalmente, a proposta de Acordo para regular o tripé informacao-participacdo-acesso
em matéria ambiental, para o sistema regional de protecao internacional, no ambito dos paises
da América Latina e Caribe entrara em vigor 90 dias depois de depositado o quinto
instrumento de ratificacdo, aceitacdo, aprovacdo ou adeséo, nao se podendo formular reservas
em relacédo ao presente acordo (artigo 21 e 22).

A denuncia ao eventual Acordo poderd ocorrer ap0s trés anos da entrada em vigor para
o Estado parte denunciante, sendo depositario do presente Acordo internacional o Secretario

Geral das Nag6es Unidas (artigo 24).

167 30 Relatorio de Proposta de Tratado da CEPAL: Artigo 17, item 1-6: Implementacion, seguimiento y
evaluacion: “1. En cada reunion de la Conferencia de las Partes, las Partes daran cuenta de las politicas y
medidas juridicas, institucionales o de otra indole, adoptadas para implementar el presente Acuerdo, asi como
actividades desarrolladas con el publico. La Conferencia de las Partes podra aprobar recomendaciones
individuales o colectivas a estos efectos. 2. Con miras a la implementacion de las disposiciones del presente
Acuerdo, se tendran en cuenta las Partes que son paises menos adelantados o los pequefios Estados insulares em
desarrollo del Caribe. 3. La secretaria podra elaborar guias peridédicas de implementacion y buenas practicas para
promover el intercambio de experiencias en el cumplimiento de las disposiciones del presente Acuerdo. 4. Queda
establecido el Comité de Facilitacion y Seguimiento como drgano subsidiario de la Conferencia de las Partes,
para promover la aplicacion y apoyar a las Partes en la implementacion del presente Acuerdo sobre la base del
fortalecimiento de las capacidades y la cooperacion. EI Comité tendréa caracter no contencioso, no judicial y
consultivo para examinar el respeto de las disposiciones del presente Acuerdo y formular recomendaciones, con
especial atencién a las capacidades y circunstancias nacionales de las Partes. EI Comité otorgard una
participacion apropiada del publico y tratard las comunicaciones de las Partes, otros organos del presente
Acuerdo y del publico. Asimismo, podra elevar recomendaciones a la consideracion de la Conferencia de las
Partes. 5. La Conferencia de las Partes establecera un mecanismo de revision entre pares para evaluar el respeto
de las disposiciones del presente Acuerdo. Las reglas de funcionamiento serdn establecidas por consenso,
asegurando la participacion efectiva del pablico, a més tardar en la tercera reunién de la Conferencia de las
Partes. 6. La Conferencia de las Partes evaluara la eficacia del presente Acuerdo antes de que hayan transcurrido
como maximo seis afios a partir de la fecha de su entrada en vigor, y en lo sucesivo de manera periddica a
intervalos que esta ha de fijar” (vide Anexo, p. 203-204).
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CONCLUSAO

O que se pode verificar no que toca a democracia participar, portanto, € uma evolugéao
conceitual de sua abrangéncia e extensdo juridica, a partir da evolucéo do préprio conceito de
democracia nos altimos dois séculos. A participacdo encontra-se em processo de adensamento
juridico, para que se possam extrair consequéncias vinculativas a participacdo, seja do
cidaddo interessado em exercer o controle social, seja em relacdo a prépria legitimidade e
governabilidade dos atos praticados pelos gestores publicos.

Constata-se, portanto, que o processo de tomada de decisdes vem sendo um importante
instrumento para a maturidade politico-institucional da democracia brasileira, a partir da
concepcao de democracia participativa, uma vez que os elementos para a democracia direta
certamente, com a complexidade do mundo globalizado, cada vez ficam mais distantes de
uma concretizacdo pratica. S&o resquicios historicos que se encontram de democracia direta
ou assembleias em que todos os cidaddos da localidade compareciam para a participagdo
direta.

Nada obstante, a participacdo, como contetdo juridico da democracia participativa,
necessariamente envolve elementos de controle, fiscalizacdo, atuacdo politica e
representatividade, que, uma vez conduzidos e diferenciadas nos aspectos juridicos sobre a
organicidade e ndo organicidade no exercicio da participacdo, é possivel entender que a
tendéncia atual € justamente possibilitar a participacao politica como um fenémeno de poder,
e o controle social como um critério de fiscalizacdo do exercicio desse poder, considerando
que € possivel a utilizacdo de instrumentos que facilitem e contribuam para o aprimoramento
para a governabilidade, impedindo-se ou limitando-se abusos, além de garantir a atencdo de
todos os envolvidos, propiciando decisfes sabias e prudentes, além de desenvolver entre as
pessoas a responsabilidade social pelas escolhas, submetendo-se o ius imperium com mais
vigor.

Além disso, a participacdo, como espécie de direito fundamental ou direito
fundamental de defesa e procedimento configura elemento essencial para o discurso
democratico e a tomada de decisdes, 0 que leva a se entender, nesse sentido, que aliado ao
principio democréatico e a participacao politica, o direito de informacéo desvincula-se de seu
tronco originario, que € o de liberdade de expressdo e comunicagdo, passando a ganhar ares de
autonomia.

Na ja mencionada classificacdo acerca dos direitos fundamentais, o direito de acesso a

informacdo, além de sua fundamentalidade formal e material, porquanto inserido no inciso
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XXXIII do artigo 5° da Constituicdo Federal, ostenta verdadeira fundamentalidade material,
tratando-se de verdadeiro direito fundamental de prestacdo positiva, na medida em que se
exige do Poder Publico, a tomada de decisdo escorreita e consciente, elementos de informacéo
veraz, temporanea e atual. Também pode ser entendido como direito fundamental de defesa,
na medida em que se autoriza a qualquer cidaddo postular as informagfes junto aos 6rgdos
pablicos, para defesa de seus direitos e interesses individuais, além das prerrogativas
conferidas as Instituicdes essenciais a jurisdicdo para que possa demandar essas informacoes
juntos aos orgaos publicos.

Verifica-se, dentro desse paradigma, que o direito de acesso a informacéo,
considerando a transparéncia ativa e passiva, deve ser interpretado como fluxo de gestdo das
autoridades publicas e politicas, com o fito de se garantir a extensdo material do principio
democratico, sem objurgar ou invectivar sobre a questdo do sigilo, nos casos estritamente
delimitados pela Carta Politica de 1988.

Além disso, importante observar que, no cotejo dos direitos fundamentais em
desarmonia, as técnicas de ponderacdo e a solucdo dos critérios de colisdo devem ser
entendidos a partir da situacdo concreta em andlise, considerando todos os elementos de
interseccdo e dissociagdes dos direitos fundamentais em comento. O que deve nortear,
portanto, é a observancia da prevaléncia dos principios em relagdo as regras, e, na colisdo de
principios, a maior protecdo dos direitos fundamentais.

Assim é que o direito de acesso a informacdo como vetor autbnomo garante a extensdo
material do principio democratico e ndo sé facilita como autoriza, com veios de legitimidade,
a participacdo politica. Ndo se entende, portanto, participacdo politica ou exercicio da
democracia participativa, nos moldes do que vem sendo estudada hodiernamente, sem a
garantia de informacéo.

Tanto €, que na seara da tutela ambiental, na protecdo e defesa do meio ambiente, a
Convencdo de Aarhus, que entrou em vigor em 2001, vinculando os paises signatarios do
bloco europeu, é especifica em delimitar critérios juridicos para a garantia do tripé
participacdo-informacao-acesso.

E de rigor lembrar também que o direito ambiental, direito difuso por exceléncia, no
direito brasileiro, conta com o Ministério Publico e a Defensoria Publica na atuacdo e defesa
dos interesses transindividuais, o que denota, de per si, a protecdo juridica ndo sO dos
interessados discriminados individualmente, quando vergastados no exercicio de seu direito
de participacdo e informacdo, mas também confere a legitimidade para a postulagdo em acbes

coletivas e defesa dos interesses difusos e coletivos.
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Os instrumentos, portanto, de acesso, desde a a¢do popular, cujo fundamento, na ratio
essendi, é o direito de participacdo politica até as recentes delimitacbes da moderna
processualistica sobre as tutelas de prevencdo e reparacao, evidéncia e urgéncia, garantem a
atuacdo coletiva na defesa e garantia do principio da participacdo e informacéo,
consubstanciando diversos mecanismos de acesso a justica.

Nunca é demais lembrar, outrossim, que a partir da Declaracdo sobre o Meio
Ambiente do Rio de Janeiro (EC0O-92), em especial no seu principio 10, restou expressamente
consignado que a participacdo e a informacéo sdo indispensaveis a protecdo do meio ambiente
e envolvimentos das coletividades, na protecdo e prevencdo do bem ambiental as presentes e
futuras geracdes.

A partir da evolucdo juspolitica desses institutos, e do adensamento democratico e
dialogo internacional sobre a necessidade de protecdo e prevencdo do meio ambiente, aliado
as entidades de defesa e tutela do bem ambiental, é possivel entender que a participacéo
politica e 0 acesso a informacdo devem ser entendidos como um processo de interlocucdo e
governabilidade, para o atendimento de uma gestdo politica eficaz e legitima.

H& que se conscientizar, os politicos e juristas, que, a despeito da juridicidade do
controle social, ndo é a participacdo nem 0 acesso a informagdo meios de obstaculizacdo do
exercicio do poder politico, mas sim um instrumento de responsabilizagdo, inclusive, das
entidades e organizagdes da sociedade civil para que aja um agenda consensual e positiva no
sentido de implementacédo concreta de melhorias. O discurso polarizado e o0 medo de repassar
informacBes ndo deve pautar a atuacdo dos governantes, nem as cobrancgas desarrazoadas e 0
discurso monopolizado, ideologicamente correto, perpetrado pelas organizagdes da sociedade
civil devem situar a democracia participativa.

Ao contrario, o direito de participacdo politica e o direito de acesso a informacao
(ativa e passiva) sdo corolarios do principio democratico, e devem sempre pautar-se pela
solucdo democréatica das demandas, que se apresentam cada vez mais complexas.

Ademais, nunca € demais repisar que uma vez nao atingido esse equilibrio de
governabilidade, legitimidade e ordem, buscado por uma efetiva e responsavel participacéo,
donde se abrem as informagdes sem receio de utilizacdo indevida ou abusiva, esta a se
garantir o exercicio do principio democratico dentro do que se espera de um contexto de
legalidade e submissdo a Constituicdo Federal.

Além disso, uma vez ndo funcionando os mecanismos de participacdo e informacao,
resguarda-se a prerrogativa de acesso a jurisdicdo e as instituicdes essenciais ao

funcionamento do Poder Judiciario, como gendarmes da ordem juridica e social, garantindo-
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se, assim, as possibilidades e mecanismos juridico-processuais para a garantia do direito
material perquirido.

E interessante notar, também, que na protecdo e prevencdo do bem ambiental, o
interesse € de todos e da coletividade, no sentido de que, sendo um bem de preservacgéo as
presentes e futuras geracOes, a busca constante de instrumentos para a garantia do
desenvolvimento econdmico e do meio ambiente ecologicamente equilibrado pressupde uma
efetiva e responsavel participacédo e informacéo.

N&do é sem razdo que a Convencdo de Aarhus tem como objetivo garantir os
instrumentos de acesso, participagdo e informacdo para os assuntos do meio ambiente,
iniciando canais de didlogos entre a sociedade civil e os agentes politicos ou gestores de
plantdo.

Na mesma linha, portanto, e seguindo a tendéncia de consolidacdo de referidos
instrumentos de democracia participativa, a garantir a maior abrangéncia dos direitos
fundamentais e do principio democratico, a Comissdo de Assuntos Econdmicos para a
Ameérica Latina e Caribe (CEPAL) da Organizacbes das NacBGes Unidas esta a elaborar o
mesmo documento internacional, em fase de discussbes, para 0 acesso, participacdo e
informac&o para assuntos do meio ambiente para a America Latina.

O que se percebe, portanto, é que tanto no plano nacional quanto internacional ha
inegavel busca pelo aprimoramento da democracia participativa, bem como consolidacdo dos
instrumentos organicos e ndo organicos de exercicio do poder, garantindo-se como direito
fundamental que é, os direitos de participacdo e informacdo, que se estende, inegavelmente,
inclusive & guisa de principio informador, ao direito ambiental.

Em suma, somente caminhando a passos largos a participacdo e a informacéo € que se
podera perlustar a protecao e a prevencdo ao bem ambiental, de modo que se consubstancie o
equilibrio ecoldgico e o desenvolvimento econémico equilibrado e harménico, de modo a
garantir o meio ambiente ecologicamente equilibrado, a salde e paz humana, e a concretude

da democracia substancial.



174

REFERENCIAS

ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Traducdo de Virgilio Afonso da Silva.
Séo Paulo: Malheiros, 2009.

ANTUNES, Paulo Bessa. Direito ambiental. 11. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008.

ARTIGO 19. Democracia ambiental e Principio 10 no Brasil: panorama, estudos de caso e
o0 potencial do acordd regional. [s.d.]. Disponivel em: <http://artigo19.org/wp-
content/blogs.dir/24/files/2016/04/Democracia-Ambiental-e-Princi%CC%81pio-10-no-Brasil-
Panorama-estudos-de-caso-e-0-potencial-do-acordo-regional-13-ABR.pdf>. Acesso em: 23
jul. 2016.

AUAD, Denise. Mecanismos de participagdo popular no Brasil: plebiscito, referendo e
iniciativa popular. [s.d.]. Disponivel em: <http://gestaocompartilhada.pbh.gov.br/sites/
gestaocompartilhada.pbh.gov.br/files/biblioteca/arquivos/mecanismos_de_participacao_popul
ar_no_brasil.pdf>. Acesso em: 18 jun. 2016.

AYALA, Patryck de Araujo; SENN, Adriana V. Pommer. Cooperacao internacional em
materia ambiental: elementos do direito brasileiro e do direito internacional do meio
ambiente. Disponivel em: <http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=ee0b86d2e127f776>.
Acesso em: 16 dez. 2016.

BALLESTEROS-PINILA, Gabriel. La participacion en asuntos ambientales y su tutela en el
Convenio de Aarhus The public participation in environmental matters and its enforcement in
AarhusConvention. Universitas, Bogota, n. 121, p. 19-48, jul./dic. 2010.

BIM, Eduardo Fortunato. Audiéncias publicas. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015.

BOBBIO, Norberto. O Futuro da democracia. 5. ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 2011.

. A era dos direitos. 10. ed. Traducéo de Carlos Nelson Coutinho. Rio de Janeiro:
Campus, 1992.

BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010.

BONAVIDES, Paulo; MIRANDA, Jorge; AGRA, Walber de Moura. Comentario a
Constituicdo Federal de 1988. Rio de Janeiro: Forense, 2009.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso extraordinario com agravo 652.777 Sao
Paulo. 23 abr. 2015a. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.
jsp?docTP=TP&docID=8831570>. Acesso em: 10 ago. 2016.

. Lei n°13.105, de 16 de marco de 2015. Cadigo de Processo Civil. 2015b. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/1ei/I13105.htm>. Acesso em:
15 jul. 2016.


http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=ee0b86d2e127f776

175

BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Manual da Lei de acesso a informacéo para
estados e municipios. Brasilia, 2013. Disponivel em: <http://www.cgu.gov.br/Publicacoes/
transparencia-publica/brasil-transparente/arquivos/manual_lai_estadosmunicipios.pdf>.
Acesso em: 7 abr. 2016.

. Lein®12.527, de 18 de novembro de 2011. Regula o acesso a informacdes previsto
no inciso XXXIII do art. 5° no inciso Il do 8 3°do art. 37 e no § 2° do art. 216 da
Constituicdo Federal; altera a Lei n®8.112, de 11 de dezembro de 1990; revoga a Lei
n®11.111, de 5 de maio de 2005, e dispositivos da Lei n® 8.159, de 8 de janeiro de 1991; e d&
outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2011-
2014/2011/1ei/112527.htm>. Acesso em: 18 maio 2016.

. Lei Complementar n°® 132, de 7 de outubro de 2009. Altera dispositivos da Lei
Complementar n2 80, de 12 de janeiro de 1994, que organiza a Defensoria Publica da Unido,
do Distrito Federal e dos Territdrios e prescreve normas gerais para sua organizagdo nos
Estados, e da Lei n? 1.060, de 5 de fevereiro de 1950, e da outras providéncias. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/Ccivil_03/leis/LCP/Lcp132.htm>. Acesso em: 25 maio
2016.

. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental na Medida Cautelar na A¢do
Civel Originéaria 876-0 Bahia. 1° ago. 2008. Disponivel em: <http://stf.jusbrasil.com.br/
jurisprudencia/14723924/agregna-medida-cautelar-na-acao-civel-originaria-aco-876-ba>.
Acesso em: 16 dez. 2016.

. Supremo Tribunal Federal. Recurso Ordinario em Mandado de Seguranca
23.036-1, Rio de Janeiro. 28 mar. 2006. Disponivel em: <http://stf.jusbrasil.com.br/
jurisprudencia/14733104/recurso-em-mandado-de-seguranca-rms-23036-rj?ref=topic_feed>.
Acesso em: 16 dez. 2016.

. Supremo Tribunal de Justica. Recurso Especial : REsp 493811 SP 2002/0169619-5.
15 mar. 2004. Disponivel em: <http://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/198762/recurso-
especial-resp-493811-sp-2002-0169619-5>. Acesso em: 16 dez. 2016.

. Lei n®10.650, de 16 de abril de 2003. Disp&e sobre o acesso publico aos dados e
informacdes existentes nos 6rgdos e entidades integrantes do Sisnama. 2003a. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/2003/L10.650.htm>. Acesso em: 15 abr. 2016.

. Lei n®10.826, de 22 de dezembro de 2003. Dispde sobre registro, posse e
comercializacdo de armas de fogo e municdo, sobre o Sistema Nacional de Armas — Sinarm,
define crimes e da outras providéncias. 2003b. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/1eis/2003/L10.826compilado.htm>. Acesso em: 5 jun. 2016.

. Lei n®9.784, de 29 de janeiro de 1999. Regula o processo administrativo no ambito
da Administracdo Publica Federal. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
leis/L9784.htm>. Acesso em: 5 jun. 2016.

. Lei n®9.709, de 18 de novembro de 1998. Regulamenta a execugéo do disposto nos
incisos I, 1l e 111 do art. 14 da Constituicdo Federal. Disponivel em: <http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/Leis/L9709.htm>. Acesso em: 10 jun. 2016.



176

BRASIL. Lei n®9.494, de 10 de setembro de 1997. Disciplina a aplicacdo da tutela
antecipada contra a Fazenda Publica, altera a Lei n°® 7.347, de 24 de julho de 1985, e da outras
providéncias.. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9494.htm>.
Acesso em: 10 jun. 2016.

. Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA. Resolucdo n° 237, de 19 de
dezembro de 1997. Dispde sobre a revisao e complementacdo dos procedimentos e critérios
utilizados para o licenciamento ambiental. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/port/
conama/legiabre.cfm?codlegi=237>. Acesso em: 10 jun. 2016.

. Supremo Tribunal Federal. Mandado de seguranca 22.164/SP. 17 nov. 1995.
Disponivel em: <http://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/745049/mandado-de-seguranca-ms-
22164-sp>. Acesso em: 20 ago. 2016.

. Lei Complementar n° 80, de 12 de janeiro de 1994. Organiza a Defensoria Publica
da Unido, do Distrito Federal e dos Territdrios e prescreve normas gerais para sua organizacao
nos Estados, e da outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
leis/LCP/Lcp80.htm >. Acesso em: 15 jul. 2016.

. Supremo Tribunal Federal. Mandado de injuncdo 283. 20 mar. 1991. Disponivel
em: <http://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/752112/mandado-de-injuncao-mi-283-
df/inteiro-teor-100468303>. Acesso em: 15 jul. 2016.

. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>.
Acesso em: 26 jul. 2016.

. Lei n®7.347, de 24 de julho de 1985. Disciplina a acao civil publica de
responsabilidade por danos causados ao meio-ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de
valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico (VETADO) e da outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L73470rig.htm>. Acesso em: 26
jul. 2016.

. Lei n®6.938, de 31 de agosto de 1981. Dispde sobre a Politica Nacional do Meio
Ambiente, seus fins e mecanismos de formulacdo e aplicacdo, e da outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L6938.htm>. Acesso em: 25 jul.
2016.

BRITO, Carlos Ayres. Distincdo entre controle social do poder e participacao popular.
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 189, p. 114-122, jul./set. 1992.

BRITO, Nayara Graciela Sales. O federalismo e a democracia na Suiga. Contetdo Juridico,
Brasilia, 18 maio 2011. Disponivel em: <http://www.conteudojuridico.com.br/artigo,o-
federalismo-e-a-democracia-na-suica,32163.html>. Acesso em: 29 abr. 2016.

CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituicéo. 7. ed.
Coimbra: Almedina, 2009.

CANOTILHO, José Joaquim Gomes et al. Comentérios a Constitui¢cdo do Brasil. 1. ed. 6.
tiragem. S&o Paulo: Saraiva, 2014.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Mensagem_Veto/anterior_98/Mvep359-85.htm

177

DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado. 27. ed. Séo Paulo:
Saraiva, 2007.

CONSELHO DA EUROPA. Convencao Europeia para a Protecao dos Direitos Humanos
e Liberdades Fundamentais. 4 nov. 1950. Disponivel em: <http://www.cedin.com.br/wp-
content/uploads/2014/05/Conven%C3%A7%C3%A30-para-a-Prote%C3%A7%C3%A30-
dos-Direitos-do-Homem-e-das-Liberdades-Fundamentais.pdf>. Acesso em: 15 jul. 2016.

DIAS, Solange Gongalves. Democracia Representativa x Democracia Participativa. 2001.
Dissertacdo (Mestrado em Direito)-Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, Séo
Paulo, 2001.

DICIONARIO DO AURELIO. Dicionario de portugués. Disponivel em: <https://dicionariodo
aurelio.com/>. Acesso em: 23 jul. 2016.

DIMOULIS, Dimitri; MARTINS, Leonardo. Teoria geral dos direitos fundamentais. Séo
Paulo: Atlas, 2014.

FENSTERSEIFER, Tiago. Defensoria publica, direitos fundamentais e agéo civil publica.
Sao Paulo: Saraiva, 2015.

FERREIRA, Maria Augusta Soares de Oliveira. Direito ambiental brasileiro: principio da
participacdo. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2010.

GIDI, Antonio. A class action como instrumento de tutela coletiva dos direitos. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2007.

GRANZIERA, Maria Luiza Machado. Direito ambiental. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011.

GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicdo de 1988. 6. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2006.

HABERMAS, Jirgen. Mudanca estrutural da esfera publica: investigacGes quanto a uma
categoria da sociedade burguesa. Traducdo Flavio R. Kothe. Rio de Janeiro: Tempo
Brasileiro, 1984.

KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. 3. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1999.

KIM, Richard P. Pae; MIRANDA, Valsiélen Adiani. Democratizacdo das politicas publicas
pelos conselhos e tutela dos interesses fundamentais. Cadernos de Direito, Piracicaba, v.10,
n. 19, p. 69-89, jul./dez. 2010.

LANCEIRO, Rui Tavares. O direito de acesso a informagédo ambiental em Portugal:
alguns problemas. In: Revista do Instituto de Ciéncias Juridico-Politicas. Trilogia de Aarhus.
Coimbra, 2014.

LEONEL, Ricardo de Barros. Manual do Processo Coletivo. 2. ed. Sdo Paulo: Revistas dos
Tribunais, 2011.



178

LIBERATI, Wilson Donizeti; CYRINO, Publio Caio Bessa. Conselhos e fundos no Estatuto
da Crianca e do Adolescente. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003.

MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 23. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2015.

. Direito a informacéo e meio ambiente. Sdo Paulo: Malheiros, 2006.

MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Agéo civil publica. 14. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014.

MARMELSTEIN, George. Curso de direitos fundamentais. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014.
MARQUES, Francisco Paes. A Convencdo de Aarhus e as relagdes juridicas administrativas
multipolares. In: GOMES, Carla Amado; ANTUNES, Tiago (Coord.). A Trilogia de
Aarhus: conferéncia promovida pelo ICJP. Lisboa: ICJP, 2014. p. 61-74. Disponivel em:
<https://www.icjp.pt/sites/default/files/publicacoes/files/ebook_trilogia_aarhus.pdf>. Acesso
em: 23 jul. 2016.

MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Ministério Publico: a Constituicédo e as Leis Organicas.
Séo Paulo: Atlas, 2015.

MAZZILI, Hugo Nigro. A defesa dos intereses difusos em juizo. 22. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
20009.

MELO, Monica de. Plebiscito, referendo e iniciativa popular. S&o Paulo: Fabris, 2001.

MELLO, Celso Bandeira. Curso de direito administrativo. 13. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
20009.

MENDES, Gilmar. Direitos Fundamentais e controle de constitucionalidade. 3. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2004.

MILARE, Edis. Direito ao meio ambiente. 8. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014.

MILARE, Edis; BENJAMIM, Antonio Herman. Estudo prévio de impacto ambiental. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 1993.

MIRRA, Alvaro Luiz Valery. Participacdo, processo civil e defesa do meio ambiente. Sdo
Paulo: Letras Juridicas, 2015.

MONTESQUIEU, Baréo de. O espirito das leis. Sdo Paulo: Abril Cultural, 1962. Colecao
“Os pensadores”.

MOREIRA, José Carlos Barbosa. O direito a assisténcia juridica: evolugdo no ordenamento
brasileiro de nosso tempo. Revista dos Tribunais, v. 17, p. 124-134, jul. 1992.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagdes do direito administrativo. 3. ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2007.



179

NUNES, Alexandre Augusto Pereira. Direito fundamental de acesso a informacao. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2014.

OEA - Organizacdo dos Estados Unidos. Convengdo Americana sobre Direitos Humanos.
22 nov. 1969. Disponivel em: <http://www.cidh.oas.org/basicos/portugues/c.convencao_
americana.htm>. Acesso em: 10 maio 2016.

ONU - Organizacgdo das Nacdes Unidas. Comissdo Econémica para a América Latina e
0 Caribe (CEPAL). Documento preliminar del instrumento regional sobre el acceso
a la informacidn, la participacion publica y el acceso a la justicia en asuntos
ambientales en América Latinay el Caribe. CEPAL: Santiago, maio 2015.

. Noticia sobre a Reunido da CEPAL em Brasilia. Disponivel em:
< http://www.cepal.org/pt-br/noticias/brasilia-acolhera-nova-rodada-negociacao-acordo-
regional-direitos-acesso-assuntos >. Acesso em: 25 mar. 2017.

. Convencdo de Aarhus. 1998. Disponivel em: <http://docplayer.com.br/16446636-
Convencao-sobre-acesso-a-informacao-participacao-do-publico-no-processo-de-tomada-de-
decisao-e-acesso-a-justica-em-materia-de-ambiente.html 7>. Acesso em: 15 jun. 2016.

. Declaragéo do Rio de Janeiro sobre meio ambiente e desenvolvimento. 1992.
Disponivel em: <http://www.onu.org.br/rio20/img/2012/
01/ri092.pdf>. Acesso em: 15 jul. 2016.

. Declaragdo de Estocolmo sobre o ambiente humano. 1972. Disponivel em:
<http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Meio-Ambiente/declaracao-de-estocolmo-
sobre-0-ambiente-humano.html>. Acesso em: 15 jul. 2016.

. Assembleia Geral das Na¢des Unidas. Pacto Internacional sobre os Direitos Civis
e Politicos. 16 dez. 1966. Disponivel em: <http://www.gddc.pt/direitos-humanos/textos-
internacionais-dh/tidhuniversais/cidh-dudh-direitos-civis.html>. Acesso em: 15 abril 2016.

. Assembleia geral das Nacdes Unidas. Declaracédo Universal dos Direitos
Humanos. 10 dez. 1948. Disponivel em: <http://www.dudh.org.br/wp-content/uploads/2014/
12/dudh.pdf>. Acesso em: 15 abril 2016.

PIOVESAN, Flavia. Cédigo de direito internacional dos direitos humanos. Sdo Paulo:
DPJ, 2008.

QUEIROZ, Cristina. Direitos fundamentais sociais. Portugal: Ed. Coimbra, 2006.
RAMOS, André Carvalho. Curso de direitos humanos. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015.

RAMOS, Elival da Silva. A acao popular como instrumento de participacéo politica. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 1991.

RIBEIRO, Diaulas Costa. Ministério Publico: dimensédo constitucional e repercussdo no
processo penal. Sdo Paulo: Saraiva, 2003.


http://www.cepal.org/pt-br/noticias/brasilia-acolhera-nova-rodada-negociacao-acordo-regional-direitos-acesso-assuntos
http://www.cepal.org/pt-br/noticias/brasilia-acolhera-nova-rodada-negociacao-acordo-regional-direitos-acesso-assuntos

180

RODRIGUES, Marcel Abelha. Direito ambiental esquematizado. 3. ed. S&o Paulo: Saraiva,
2013.

ROUSSEAU, Jean-Jacques. O contrato social. 3. ed. Coimbra: Europa-América, 1991.

SANSEVERINO, Milton. O Ministério Publico e o poder judicial. Revista do Ministério
Publico. So Paulo: Editora Revistas dos Tribunais. v. 9, jan./mar., 1978.

SARLET, Ingo Wolfgang. A eficicia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos
direitos fundamentais na perspectiva constitucional. 12. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2015.

SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiago. Principios do direito ambiental. Séo
Saulo: Saraiva, 2014.

; MACHADO, Paulo Affonso Leme; FENSTERSEIFER, Tiago. Constituicéo e
legislacdo ambiental comentadas. S&o Paulo: Saraiva, 2015.

SILVA, José Afonso. Curso de direito constitucional positivo. 21. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2003.

SILVA, José Afonso. Da acdo popular constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 1968.

SILVA, Virgilio Afonso da. Direitos fundamentais: Contetdo essencial, restricdes e
eficacia. Sdo Paulo: Malheiros, 2014.

SIRVINSKAS, Luis Paulo. Manual de direito ambiental. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008.

SOUSA, José Augusto Garcia de (Coord.). Uma nova Defensoria Publica pede passagem:
reflexdes sobre a Lei Complementar 132/09. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011.

SOUZA, Féabio Luis Mariani de. A Defensoria Publica e 0 acesso a justica penal. Porto
Alegre: Fabris, 2011.

STRECK, Lenio Luiz; MORALIS, José Luis Bolzan de. Ciéncia politica e Teoria Geral do
Estado. 3. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2012.

SWI — Swissinfo.ch. Democracia direta: uma escolha do povo. 18 set. 2007. Disponivel
em: <http://www.swissinfo.ch/por/democracia-direta--uma-escolha-do-povo/844058>.
Acesso em: 10 jul. 2016.

TATAGIBA, Luciana. Conselhos gestores de politicas publicas e democracia participativa:
aprofundando o debate. Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, n. 25, p. 247-250, jun.
2006. Disponivel em: <http://revistas.ufpr.br/rsp/article/view/7077>. Acesso em: 08 maio
2016.

TATAGIBA, Luciana. Os conselhos gestores e a democratizacao das politicas publicas no
Brasil. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2002.


http://revistas.ufpr.br/rsp/article/view/7077

181

TRINDADE, Augusto Antonio Cancado, Tratado de direito internacional dos direitos
humanos. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2003. v. .



182

ANEXO

Texto compilado por la mesa directiva que incluye las propuestas de texto de los paises
relativas al preambulo y los articulos 1 a 10 del documento preliminar del acuerdo
regional sobre el acceso a la informacion, la participacién publicay el acceso a la justicia

en asuntos ambientales en América Latina y el Caribe
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ACUERDO REGIONAL SOBRE EL ACCESO A LA INFORMACION, LA
PARTICIPACION PUBLICA'Y EL ACCESO A LA JUSTICIA EN ASUNTOS
AMBIENTALES EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

ANTECEDENTES

1 Este documento técnico ha sido elaborado por la Comision Econdmica para América
Latinay el Caribe (CEPAL), como fuera solicitado por los paises signatarios de la Declaracion
sobre la Aplicacion del Principio 10 de la Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo en la Decision de Santiago adoptada en la Cuarta Reunién de los Puntos Focales
Designados por los Gobiernos de los Paises Signatarios de la Declaracion, celebrada en
Santiago, del 4 al 6 de noviembre de 2014.

2 En la Decision de Santiago los paises acordaron dar inicio a la negociacion de un
instrumento regional sobre el acceso a la informacion, la participacion y la justicia en asuntos
ambientales con miras a concluir a mas tardar en diciembre de 2016. Para tal efecto se cre6 un
comité de negociacion, que contara con la coordinacion de una mesa directiva y la significativa
participacion del publico.

3 Para la elaboracién de este documento preliminar se consideraron los resultados del
proceso hasta la fecha, los Contenidos de San José para el instrumento regional, el diagndstico
regional elaborado por la CEPAL Yy legislaciones, practicas e instituciones nacionales de los
33 paises de América Latina y el Caribe, teniendo en cuenta ademas los desafios y necesidades
de la regidn, asi como los insumos y comentarios del grupo de expertos establecido por la
CEPAL para estos fines. Se consideraron asimismo las contribuciones enviadas por los paises
signatarios y el pablico, como fuera acordado en la Decision de Santiago. Todas las
contribuciones  recibidas estan  disponibles en el sitio web del proceso
(http://www.cepal.org/rio20/principiol0).

4, A las disposiciones sugeridas en el documento preliminar del instrumento regional se
agregan referencias ejemplificativas a legislaciones y politicas nacionales o acuerdos
internacionales y regionales, cuando corresponde, de modo de ilustrar cbmo los temas han
sido recogidos por el derecho nacional, regional e internacional. Si bien existen referencias
generales a los derechos de acceso en todos los paises de América Latina y el Caribe, el
presente documento ha privilegiado aquellas fuentes que especificamente aluden a los asuntos
ambientales. Cabe hacer notar que los ejemplos de legislacién no son exhaustivos, si bien
tratan de garantizar una adecuada representacion del marco juridico en laregion. En la mayoria
de los casos, los textos no son literales sino mas bien una adaptacion a la tematica del presente
Acuerdo. Se incluyen asi tanto referencias directas como indirectas. Sin &nimo de jerarquizar
y con fines meramente expositivos, se citan las fuentes de la siguiente manera: 1) documentos
del proceso regional; 2) textos internacionales y regionales; 3) legislacion, politicas, sentencias
y resoluciones nacionales (por orden alfabético de los paises); 4) insumos recibidos de
gobiernos y publico, y 5) otras fuentes relevantes.

5 El presente documento técnico constituye un aporte de la CEPAL a las negociaciones
para la aprobacion del instrumento regional sobre el acceso a la informacion, la participacion
y la justicia en asuntos ambientales. El texto final del acuerdo regional serd determinado
durante el proceso de negociacion.


http://www.cepal.org/rio20/principio10)
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DOCUMENTO PRELIMINAR
ACUERDO REGIONAL SOBRE EL ACCESO A LAINFORMACION,
LA PARTICIPACION PUBLICA Y EL ACESSO A LAJUSTICIA
EN ASUNTOS AMBIENTALES EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

PREAMBULO

Las Partes en el presente Acuerdo,

Reafirmando la Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo
(enadelante, la “Declaracion de Rio”) y especialmente su Principio 10, que establece que “el
major modo de tratar las cuestiones ambientales es con la participacion de todos los
ciudadanos interesados, en el nivel que corresponda. En el plano nacional, toda persona debera
tener acceso adecuado a la informacion sobre el medio ambiente de que dispongan las
autoridades publicas, incluida la informacion sobre los materiales y las actividades que
encierran peligro en sus comunidades, asi como la oportunidad de participar en los procesos
de adopcion de decisiones. Los Estados deberan facilitar y fomentar la sensibilizacion y la
participacion de la poblacion poniendo la informacién a disposicion de todos. Debera
proporcionarse acceso efectivo a los procedimientos judiciales y administrativos, entre estos

el resarcimiento de dafios y los  recursos pertinentes™,

Recordando la Declaracion de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
Medio Humano, el Programa 21, el Plan para la ulterior ejecucion del Programa 21, la
Declaracion de Barbados y el Programa de Accion para el Desarrollo Sostenible de los
Pequefios Estados Insulares en Desarrollo, la Declaracion de Mauricio y la Estrategia de
Mauricio para la future implementacion del Programa de Accion para el Desarrollo Sostenible
de los Pequefios  Estados Insulares en Desarrollo, la Declaracion de Johannesburgo sobre el
Desarrollo Sostenible, el Plan de Aplicacion de las Decisiones de la Cumbre Mundial sobre el
Desargrollo Sostenible?, asi como los acuerdos multilaterales ambientales adoptados hasta la
fecha’,

Recordando asimismo que, en el documento final de la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre el Desarrollo Sostenible, celebrada en Rio de Janeiro (Brasil) en junio de
2012, titulado “El futuro que queremos”, entre las varias disposiciones referidas al Principio
10 de la Declaracion de Rio, los Jefes de Estado y de Gobierno y los representantes de
alto nivel reconocieron que la democracia, la buena gobernanza y el estado de derecho,
en los planos nacional e internacional, asi como un entorno propicio, son esenciales para
el desarrollo sostenible, incluido el crecimiento econdémico sostenido e inclusivo, el
desarrollo social, la proteccién del medio ambiente y la erradicacién de la pobreza y el
hambre; recalcaron que la participacion amplia del publico y el acceso a la informacion y
los procedimientos judiciales y administrativos son esenciales para promover el desarrollo
sostenible, y alentaron la adopcion de medidas a nivel regional, nacional, subnacional y local
para promover el acceso a la informacion, la participacién del pablico en la adopcion de
decisiones y el acceso a la justicia en asuntos ambientales, cuando procediera®,
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Recordando también que en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo
Sostenible, celebrada en Rio de Janeiro (Brasil), del 20 al 22 de junio de 2012, los gobiernos
de Ameérica Latina y el Caribe impulsaron la Declaracion sobre la Aplicacion del Principio 10
de la Declaracion de Rio, en la que reafirmaron el compromiso con los derechos de
acceso a la informacidn, a la participacion y a la justicia en asuntos ambientales (en adelante,
los “derechos de acceso”) y manifestaron su voluntad de avanzar hacia un instrumento
regional que promoviera su cabal aplicacién®,

Destacando que los paises de América Latina y el Caribe han relevado la importancia
de la aplicacion del Principio 10 de la Declaracion de Rio para fomentar la participacion
de la sociedad en la promocién del desarrollo sostenible en el marco de la Comunidad de
Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC)?®,

Destacando también las legislaciones, instrumentos y précticas nacionales, asi como
los desarrollos regionales y globales en materia de derechos de acceso en instancias como la
Asamblea de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente, el Consejo de Derechos Humanos,
el Foro de Ministros de Medio Ambiente de América Latina y el Caribe, el periodo de sesiones
de la CEPAL, el Acuerdo de Puerto Espafia sobre la Gestion y Conservacion del Medio
Ambiente del Caribe, el Consenso de Puerto Espafia de la Conferencia Econdmica Regional del
Caribe, la Declaraciéon de St. George’s sobre los Principios de Sostenibilidad Ambiental y
el Tratado de Basseterre de la Organizacion de Estados del Caribe Oriental, la Convencién
sobre el Acceso a la Informacion, la Participacion del Pablico en la Adopcion de Decisiones y
el Acceso ala Justiciaen Cuestiones Ambientales (Convencion de Aarhus) y su Protocolo
sobre Registros de Emisiones y Transferencias de Contaminantes, las Directrices para la
elaboracion de legislacion nacional sobre el acceso a la informacidn, la participacién del
publico y el acceso a la justicia en asuntos ambientales (Directrices de Bali); la Estrategia
Interamericana para la participacion publica en la toma de decisiones sobre medio ambiente y
desarrollo sostenible en las  Américas, la Ley Modelo Interamericana de Acceso a la

Informacion Administrativa, y la Alianza para el Gobierno Abierto, entre otros’,

Decididas a alcanzar compromisos para la implementacion cabal de los derechos
de acceso consagrados en el Principio 10 de la Declaracion de Rio, entendiéndolos como
requisites indispensables para la construccion de una ciudadania comprometida con el

desarrollo sostenible y bajo un enfoque de derechos®,

Afirmando que toda persona tiene derecho a un medio ambiente sano y en armonia con
la naturaleza, que es indispensable para la dignidad y el desarrollo integral del ser humano y
para la consecucion del derecho sostenible, la erradicacion de la pobreza, la igualdad y la
preservacion y el manejo adecuado del medio ambiente en beneficio de las generaciones

presentes y futuras®,

Teniendo en cuenta que el ejercicio de los derechos de acceso profundiza y fortalece
la democracia y contribuye a una mejor proteccion del medio ambiente y, por consiguiente, de  los

derechos humanos®’,
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Reafirmando las obligaciones asumidas por las Partes de respetar, proteger y garantizar
los derechos a la libertad de pensamiento, expresion, reunién y asociacion, y el derecho a
la informacidn, a la participacion en los asuntos publicos y el acceso a la justicia, entre

otros, recogidos en el derecho internacional de los derechos humanos*,

Destacando que los derechos de acceso estan relacionados entre si y son
interdependientes, por lo que todos y cada uno de ellos se deben promover y aplicar de

forma integral y equilibrada®,

Teniendo presente que el acceso a la informacidn constituye la piedra angular de todas
las sociedades democraticas y que es imprescindible proceder activamente para incorporar
al dominio publico la informacion ambiental, haciendo todo lo posible por garantizar un

acceso facil, répido, efectivo y practico a dicha informacién®?,

Reafirmando que es imprescindible promover la participacion de todos los sectores de
la sociedad en el desarrollo de los temas que constituyen la agenda ambiental de la region,
como factor relevante en el proceso de construccion y conformacion de una conciencia
colectiva sobre el diverso patrimonio natural y cultural con que cuentan nuestros pueblos, a
efectos de promover la inclusién social, potenciar la solidaridad, erradicar la pobreza y las

desigualdades y restablecer el equilibrio y la salud e integridad de nuestro planeta'*,

Recordando que, como eje fundamental del Principio 10, la ausencia o limitaciones
de medios iddneos de acceso a la justicia ambiental privan a las personas de su legitimo derecho,
al negarles o restringirles los medios reales para su efectivo ejercicio, y que los principios
gue sustentan el estado de derecho ambiental, asi como la igualdad y las condiciones de
accesibilidad y efectividad, deben garantizarse no solo al inicio sino a lo largo de todo el proceso

de resolucion®,

Reconociendo que la cooperacion y el fortalecimiento de capacidades institucionales y
la concertacion politica por medio de mecanismos efectivos son elementos esenciales

para implementar plenamente los derechos de acceso®®,

Teniendo presente ademas que es necesario promover la sensibilizacion yeducacion
ambiental del sector plblico y del publico, con el propésito de contribuir a la aplicacién cabal de los
derechos de acceso, y proporcionar a las personas conocimientos, capacidades y comprension

para que participen en la toma de decisiones ambientales’,

Subrayando la importante contribucion y el papel fundamental del publico y de
las organizaciones sociales, y especialmente de las mujeres, los nifios, las nifias y los jovenes,
los pueblos indigenas y tribales y otros grupos y colectivos en la implementacion efectiva

de los derechos de acceso y en la consecucion del desarrollo sostenible®,

Reiterando que, independientemente de las medidas acordadas para fortalecer la
cabal aplicacion de los derechos de acceso, nada impedira y se incentivard a las Partes a
adopter medidas adicionales que garanticen un acceso aun mas amplio a la

informacion, a la participacion y a la justicia en asuntos ambientales™,
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Reconociendo la pluridiversidad y pluriculturalidad de la region de Ameérica Latina y el
Caribe® y las diferentes cosmovisiones de sus pueblos, asi como la concepcién holistica
y espiritual del medio ambiente?,

Convencidas de que el presente Acuerdo permitird generar sinergias en el nivel
internacional, regional y nacional, de modo de apoyar la implementacion en América Latina y
el Caribe de la agenda para el desarrollo sostenible de las Naciones Unidas®,

Reiterando que el presente Acuerdo facilitard acciones y estrategias concertadas,
promoverd y fortalecera el didlogo, la cooperacion y la asistencia técnica e incentivara
la construccién de una agenda regional propia en consonancia con las prioridades y

necesidades nacionales sobre los derechos de acceso??,
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Han convenido en lo siguiente:

Articulo 1
Objetivo

El objetivo ultimo del presente Acuerdo es el fortalecimiento de la gobernanza ambiental y
la realizaciéon del derecho a vivir en un medio ambiente sano y sostenible mediante la
efectiva aplicacion en América Latina y el Caribe de los derechos de acceso, consagrados en el
Principio 10 de la Declaracion de Rio, bajo un enfoque de cooperacion y fortalecimiento de
capacidades que permita a las Partes mejorar sus leyes, politicas, instituciones y practicas para

garantizar que esos derechos sean respetados e implementados cabalmente®.

Articulo 2
Definiciones

A los efectos del presente Acuerdo:

Por “autoridad competente” se entiende toda institucién publica que, por mandato Iegal
ejerce los poderes, la autoridad y las funciones para la aplicacion de los derechos de acceso®. En
lo relativo a las disposiciones del derecho de acceso a la informacion ambiental del artlculo
6 del presente Acuerdo, la autoridad competente sera toda autoridad publica perteneciente a
todas las ramas del Estado (Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial) y en todos los
niveles de la estructura gubernamental interna (central o federal, regional, provincial o
municipal); se aplica también a los Organos, organismos o entidades independientes o
autonomos de propiedad del Estado o controlados por é€l, bien actuando por facultades
otorgadas por la Constitucion o por otras leyes, y se aplica asimismo a las organizaciones
privadas que reciben fondos o beneficios publicos (directa o indirectamente) o que
desempefian funciones y servicios publicos, pero solamente con respecto a Ios fondos o
beneficios pUblicos recibidos o a las funciones y servicios publicos desempefiados?.

Por “derechos de acceso” se entienden los derechos de acceso a la informacion, a la
participacion y a la justicia en asuntos ambientales, consagrados en el Principio 10 de la

Declaracion de Rio?’

Por “grupos en desventaja” se entienden las personas y grupos de personas que tienen mayor
probabilidad de no conocer los riesgos relacionados con el medio ambiente al cual estan sujetos, 0 de
no ejercer plenamente sus derechos de acceso incluidos, entre otros, las mujeres, los pueblos
indigenas, los afrodescendientes, las personas adultas mayores, las nifias, los nifios, los
jovenes, las personas con discapacidad, en situacion de vulnerabilidad por condiciones de
discriminacion, pobreza, analfabetismo, falta de dominio del idioma o idiomas oficiales, salud

o cualquier otra condici6n®®

Por “informacion ambiental”” se entiende toda aquella informacién, sin carécter
exhaustivo, de caracter escrita, visual, sonora, electrénica o registrada de cualquier otra forma
que se encuentre en poder de la autoridad competente o que debiera estarlo en cumplimiento
de susobligaciones nacionales y compromisos internacionales y que verse sobre las
siguientes cuestiones:
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a) el estado de los elementos bidticos y no biodticos del medio ambiente, como el aire y
la atmosfera, el agua, el suelo, los paisajes, las areas protegidas, la diversidad biologica
y sus componentes, incluidos los organismos genéticamente modificados, y la
interaccion entre estos elementos;

b) los factores, tales como sustancias, energia, ruido, radiaciones o residuos, incluidos
los residuos radiactivos, emisiones, vertidos y otras liberaciones en el medio ambiente
que afecten o puedan afectar a los elementos del medio ambiente;

c) la legislacion, los actos administrativos relativos a materias ambientales, o que afecten
0 puedan afectar a los elementos y factores citados en las letras a) y b), y las medidas,
politicas, normas, planes y programas que les sirvan de fundamento;

d) los informes y actos administrativos de cumplimiento de la legislacionambiental;

e) los andlisis econdmicos, sociales, asi como otros estudios utilizados en la toma de decisions
relativas a la legislacion, los actos administrativos y sus fundamentos sefialados en la letra

c);

f) el estado de salud y seguridad de las personas, condiciones de vida humana, bienes
del patrimonio cultural, cuando sean o puedan verse afectados por el estado de los
elementos del medio ambiente citados en la letra a) o por cualquiera de los factores y
medidas sefialados en las letras b) y c);

g) los actos, resoluciones y dictdmenes que, sobre cuestiones relativas al medio ambiente,
emitan los 6rganos judiciales y/o administrativos nacionales, y

h) toda aquella otra informacion relativa al medio ambiente o a elementos, componentes
0 conceptos relacionados con el mismo.

Por “participacion publica” se entiende el proceso mediante el cual las personas, en forma
individual o colectiva, inciden en la toma de decisiones ambientales a través de formas

institucionalizadas de participaci()nBO.

Por “pl’lbli%(l” se entiende cualquier persona natural o juridica u organizada en forma
comunitaria®~.

Por “publico directamente afectado” se entiende el publico que resulta o puede resultar
afectado por las decisiones con impactos sobre el medio ambiente.

Por “toma de decisiones ambientales” se entiende el disefio, implementacién, cumplimiento
y evaluacion de las leyes, reglamentos, politicas, planes, estrategias, programas, proyectos
—yVya sean publicos o privados— Yy normas susceptibles de afectar el medio ambiente o
el uso, aprovechamiento o conservacion de los recursos naturales, en todos los niveles de la

estructura gubernamental interna (central o federal, regional, provincial o municipal)®.
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Articulo 3
Principios®

Las Partes, en las medidas que adopten para lograr el objetivo del presente Acuerdo y aplicar
sus disposiciones, se guiaran, entre otros, por lo siguiente:

a. lgualdad y no discriminacién: Las Partes deberian garantizar que toda persona pueda
ejercer sus derechos de acceso sin ningin tipo de discriminacion por estatus social, género,
edad, nacionalidad, raza, religién, idioma, discapacidad, opinion politica u otra condicion.

b. Inclusién: Las Partes deberian realizar esfuerzos especiales para involucrar a todas
las personas y grupos y asegurar la igualdad de oportunidades™*.

c. Transparencia y rendicion de cuentas: Las Partes deberian promover la transparencia y
la rendicion de cuentas para asegurar que las motivaciones y los objetivos de las decisiones con
impactos sobre el medio ambiente de las Partes sean explicitos y que toda la informacién

necesaria sea confiable y esté disponible oportunamente®.

d. Proactividad, corresponsabilidad y confianza mutua: Las Partes y el publico deberian
asumir iniciativas en concordancia con sus respectivos papeles, ejercidos responsablemente, para
desarrollar al maximo su potencial y enriquecer el proceso de toma de decisiones para
el desarrollo sostenible en forma efectiva y oportuna sobre la base de responsabilidades
claramente definidas, seguridad juridica, transparencia y confianza mutua®.

e. Colaboracion: Las Partes deberian reconocer que los esfuerzos colaborativos entre
los diversos actores y entre paises a todo nivel son fundamentales, dado que facilitan el
logro de objetivos comunes, fortalecen y mejoran la calidad del dialogo, posibilitan el
intercambio de experiencias y conocimientos y favorecen la prevencién y solucion de

diferencias®’.

f. Progresividad y no regresividad: Las Partes deberian avanzar de forma progresiva hacia
la cabal aplicacion del Principio 10 sobre la base de los acuerdos ya alcanzados en la regién y
34 evitaran cualquier retroceso, reconociendo las circunstancias y particularidades de
cada pais respecto de los derechos de acceso®.

g. Buena fe y solidaridad: En la aplicacion del presente Acuerdo, las Partes deberian cooperar
de buena fe y en espiritu de solidaridad™.

h. Prevencion: Las Partes deberian tomar las medidas necesarias para prevenir el  dafio
ambiental. Las causas y las fuentes de los problemas ambientales se atenderan en forma

prioritaria e integrada®.

i. Precaucion: Con el fin de proteger el medio ambiente, las Partes deberian aplicar
ampliamente el criterio de precaucion conforme a sus capacidades. Cuando haya peligro de
dafio grave o irreversible, la falta de certeza cientifica absoluta no debera utilizarse como razén
para postergar la adopcion de medidas eficaces en funcion de los costos para impedir la

degradacion del medio ambiente®.
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J. Equidad intergeneracional: Las Partes deberian velar por el uso y goce apropiado
del ambiente por parte de las generaciones presentes yfuturas“.

k. Trazabilidad: Las Partes deberian considerar la posibilidad de identificar el origen y
las diferentes etapas de un proceso vinculado a los derechos de acceso. Ademaés, deberian
reconocer que la trazabilidad es esencial para garantizar una apropiada documentacién de

atribuciones, fuentes, responsables y custodios®.

Articulo 4
Ambito de aplicacion**

Dentro de los limites del ambito de aplicacion de las disposiciones pertinentes del presente
Acuerdo, toda persona tendra derecho a acceder a la informacion, a participar en la toma
de decisiones y acceder a la justicia en asuntos ambientales.

Articulo 5
Obligaciones generales

1. A fin de contribuir al desarrollo sostenible, las Partes aseguraran el pleno goce del derecho
de toda persona a vivir en un medio ambiente sano y sostenible que le permita garantizar
susalud y su bienestar y el goce efectivo de los derechos humanos en armonia con
la naturaleza®.

2. Cada Parte adoptara las medidas legislativas, reglamentarias o de otro tipo necesarias para
garantizar la cabal implementacién de las disposiciones del presente Acuerdo®.

3. Cada Parte velara por que los funcionarios y las autoridades asesoren al publico, y
en especial a los grupos en desventaja, y le den asistencia técnica de forma que este
pueda acceder a la informacion, participar en la toma de decisiones y acceder a la

justicia en asuntos ambientales®.

4. Cada Parte promovera la sensibilizacién y educacion ambiental del sector publico y
del pablico, con el propdsito de contribuir a la aplicacion efectiva de los derechos de acceso
a lainformacidn, participacion y justicia en asuntos ambientales, y proporcionar a las
personas conocimientos, capacidades y comprension para que participen en la toma de
decisions ambientales®.

5. Cada Parte creara un entorno propicio y concedera reconocimiento, proteccion y apoyo
aaquellas asociaciones, organizaciones, grupos y/o individuos que defiendan y/o protejan

el medio ambiente y ejerzan los derechos reconocidos en el presente Acuerdo®.

6. Las Partes alentaran a los paises de América Latina y el Caribe que no son Parte a
que se adhieran al presente Acuerdo™.
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Las Partes intensificaran la cooperacion, incluida la cooperacidn transfronteriza,
para implementar cabalmente los derechos de acceso a la informacion, participacion y
justicia, sobre la base de los principios de la igualdad soberana, la integridad territorial, la

solidaridad, el beneficio mutuo y la buena fe*

Las Partes colaborardn al interior de cada Estado, en todos los niveles y con todos
los sectores de la sociedad para la implementacion de las disposiciones del presente
Acuerdo®®. Asimismo, coordinaran las actividades que se lleven a cabo con arreglo al
presente Acuerdo y, en el caso de que sean Partes en ellos, con arreglo a otros
acuerdos mternauonales pertlnentes con el fin de potenciar las sinergias y evitar la
duplicacién de esfuerzos>

Nada de lo dispuesto en el presente Acuerdo limitara o derogara otros derechos 0 estandares
establecidos en cualquier otro acuerdo internacional existente>

Las disposiciones del presente Acuerdo no impediran a las Partes garantizar un acceso
aun mas amplio a la informacion, participacion y justicia en asuntos ambientales que

el aqui previsto, mediante la aplicacion de medidas nacionales existentes o futuras>

Cada Parte procurara que se apliquen los principios enunciados en el presente Acuerdo en
la toma de decisiones internacionales en materia de medio ambiente, asi como en el marco
de los foros internacionales cuando se trate del medio ambiente®

Las Partes garantizaran el disfrute de los derechos reconocidos en el presente Acuerdo
en igualdad de condiciones y sin hacer distinciones, bajo el principio de la no
discriminacion®’. En el cumplimiento de sus obligaciones, las Partes consideraran a las
mujeres, minorias, pueblos indigenas y afrodescendientes, nifias y nifios, jovenes y
personas adultas mayores™.

En la implementacién del presente Acuerdo, las Partes deberan adoptar la interpretacion
mas favorable a fin de garantizar la mayor efectividad de los derechos de acceso y la
proteccion del medio ambiente™

Para garantizar los derechos de acceso, las Partes alentardn el uso de las nuevas
tecnologias de la informacion y las comunicaciones, el gobierno electrénico, las redes y

medios sociales y telematicos, entre otros®

Articulo 6
Acceso a la informacién ambiental

Accesibilidad de la informacion ambiental

Las Partes garantizardn que toda informacion ambiental en posesion, bajo control o
custodia de las autoridades competentes sea pL’Jinca y se presuma relevante, cualquiera
sea suformato, medio, soporte, fecha de creacion, orlgen clasificacion o procesamiento,
salvo las excepciones que establece el presente Acuerdo®
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Para el ejercicio efectivo del derecho de acceso a la informacién ambiental, las Partes garantlzaran
lo siguiente a toda persona que solicite informacién ambiental a las autoridades competentes®:

a) solicitar libremente informacion sin demostrar ni siquiera mencmnar un interés especial
o explicitar razones por las cuales se solicita la informacion®

b) ser informada en forma expedita si los documentos que contienen la informacion
solicitada o de los que se pueda derivar dicha informacién obran o no en poder

del 6rgano, autoridad u organizacion que recibe la solicitud®,y

c)