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RESUMO

A Constituicdo Federal, de 1988, trouxe diversas inovacdes, entre elas o apoio a participacédo
social a partir de mecanismos como os conselhos gestores de politicas publicas. Dentre eles, 0
mais antigo € o Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA), criado antes mesmo da
Constituigdo, ainda em 1981. Quando se fala de participagdo social na politica ambiental no
Brasil, & importante ressaltar que ela ocorre de diversas formas, tanto por meio de criticas,
cobrancas e pressdo de ambientalistas quanto nos canais de participagéo institucionalizados. O
CONAMA € um desses canais. Além de ser 0 mais antigo, o conselho possui tanto o carater
consultivo quanto deliberativo, podendo editar normas com teor ambiental. Devido a esta
funcdo normativa, é uma peca importante na implementacdo da Politica Nacional de Meio
Ambiente, na medida em que suas resolu¢des podem dar agilidade a politica ambiental, bem
como suprir lacunas que possam existir na legislacdo. Do ponto de vista da participacéo social,
0 CONAMA é uma arena em que a sociedade tem voz (e voto) e, desta forma, pode apresentar
suas demandas. Ao aproximar 0s executores da politica publica (Estado) e a sociedade, o
conselho pode proporcionar uma melhor implementacéo das politicas ambientais, atendendo
aos diversos interesses representados, entre eles os sociais. Na Ultima década, houve diversos
retrocessos na politica ambiental brasileira, tanto do ponto de vista legislativo, como a
aprovacao do novo cédigo florestal, quanto do ponto de vista da gestdo ambiental, a partir do
sucateamento dos 6rgdos de controle e fiscalizacdo ambiental. Em meio aos retrocessos, que
atingem também os canais participativos institucionalizados, a sociedade civil assume um papel
mais combativo, denunciando tais retrocessos ambientais e utilizando a sua voz dentro do
conselho. Nesse cenario, € essencial discutir a relevancia, tanto da participacdo social quanto
da politica ambiental, tal como a importancia da participacdo social na implementacdo da
politica ambiental no Brasil.

Palavras-chave: Participacdo Social; Meio Ambiente; Politicas Publicas; Politica Ambiental;
Politica Nacional de Meio Ambiente; Conselho Nacional de Meio Ambiente.



ABSTRACT

The Federal Constitution of 1988 brought several innovations, including the defense for social
participation. This defense happens through mechanisms such as public policy management
councils. Among them, the oldest one is the National Environment Council (CONAMA),
created in 1981. Considering social participation in environmental policy in Brazil, it is
important to emphasize that it occurs in different ways, either through criticism and pressure
from environmentalists or through institutionalized channels of participation. CONAMA is one
of these channels. Besides being the oldest, the Council has both a consultative and deliberative
character, being able to edit norms with environmental content. Due to this normative function,
it is an important part in the implementation of the National Environmental Policy, as long as
the resolutions of the Council can give agility to the environmental policy, as well as fill gaps
that may exist in the legislation. From the point of view of social participation, CONAMA is
an arena that gives society a voice (and vote), which can present it’s demands. By bringing
together public policy executors (State) and society, the Council can provide a better
implementation of environmental policies, listening to the many interests represented, including
social ones. In the last decade, there have been several setbacks in Brazilian environmental
policy, both from the legislative point of view, such as the approval of the new forest code, and
from the point of view of environmental management, from the dismantle of environmental
agencies. In the midst of setbacks, which also affect institutionalized participatory channels,
civil society assumes a more combative role, denouncing such environmental setbacks and
using it’s voice in the Council. In this scenario, it is essential to discuss the relevance of both
social participation and environmental policy, as well as the importance of social participation
in the implementation of environmental policy in Brazil.

Keywords: Social Participation; Environment; Public Policies; Environmental Policy; National
Environmental Policy; National Environment Council.
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INTRODUCAO

A participacdo social esta ligada ao exercicio de cidadania e de democracia, sendo de
suma importancia nas sociedades atuais. Existem varios meios de participacdo social. Aqui, 0
foco seré na participacéo social institucionalizada em canais participativos criados pelo Estado.

No Brasil, a participacdo institucionalizada acontece de diversas maneiras: por meio
de colegiados, orcamentos participativos, consultas publicas, conferéncias tematicas, entre
outros. Um dos marcos legais relacionado a esse tema foi a criacdo, em 2014, da Politica
Nacional de Participacdo Social (PNPS) pelo decreto n° 8.243, revogado em 2019. Essa Politica
tinha como objetivo incentivar, promover e articular as diversas maneiras de participacdo da
sociedade, inclusive em novas tecnologias.

Contudo, a PNPS, desde a sua criacéo, foi objeto de opinides divergentes. Por um lado,
h& quem defenda o decreto afirmando que ele possibilita a ampliacdo da cidadania dos atores
sociais, na medida em que regulamenta as diversas formas de participacdo social e
institucionaliza novos instrumentos, como o forum interconselhos e o ambiente virtual de
participagdo. Por outro lado, os criticos a PNPS argumentam que ao se reconhecer e
institucionalizar a participacdo social, o governo também pode exercer o controle sobre essa
participacao.

Em 2019, o decreto n® 9.759, no seu art. 10° revogou por completo o decreto
8.243/2014. Além disso, ele extingue e estabelece diretrizes, regras e limitagdes para colegiados
da administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional. Incluem-se no conceito de
colegiado: conselhos; comités; comissdes; grupos; juntas; equipes; mesas; foruns; salas; e
qualquer outra denominacdo dada ao colegiado. Com essa extincdo, varios canais de
participacdo deixam de existir.

Na exposicdo de motivos, anexada ao decreto de 2019, a alegacdo é de que havia uma
proliferacdo de colegiados na administracdo publica, o que acarretava maiores gastos. Outro
motivo apontado foi que grupos de pressdo, tanto internos quanto externos a administracao,
utilizavam-se de colegiados na tentativa de emplacar pleitos que ndo estavam em conformidade
com a linha das autoridades eleitas. Ou seja, havia uma clara tentativa de desconsiderar pleitos
e pautas contrarias ao governo.

A diminuicdo dos instrumentos de participacdo social institucionalizados segue
ocorrendo nos anos de 2019 e 2020, seja por meio de extingdo de canais ou da diminuicdo das
vagas destinadas a sociedade. Segundo Fernandes e Queiroz (2014), em um cenario em que a
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gestdo participativa e democratica esta ameacada, a tendéncia é que haja uma regressao no
campo de politicas publicas, principalmente naquelas relacionadas aos direitos fundamentais
sociais, difusos e coletivos, ja que estes tém um efeito pratico maior se a sociedade vivenciar o
processo decisorio.

Entre os diversos tipos de colegiados, os conselhos serdo o foco nesta pesquisa. Eles
foram definidos pelo Instituto de Pesquisa Aplicada (IPEA) em 2013 como:

(...) espacos publicos vinculados a 6rgdos do Poder Executivo, tendo por
finalidade permitir a participacdo da sociedade na definicdo de prioridades
para a agenda politica, bem como na formulac¢do, no acompanhamento e no
controle das politicas publicas. (IPEA, 2013, p. 9)

Carneiro (2002), ao falar sobre os conselhos, ressalta que eles reconfiguram as relagdes
entre Estado e Sociedade, ao instituir a ideia de corresponsabilizacdo na formulacéo,
monitoramento e avaliacdo de politicas publicas. Ademais, os conselhos gestores de politicas
publicas tém um papel importante no processo de descentralizacdo administrativa entre os entes
da federacdo, tendo em vista que podem ser instituidos nas trés esferas de governo: municipal,
estadual e federal. Sdo também instrumentos de varias politicas publicas — as econémicas, as
setoriais, as sociais e as espaciais.

Nesta pesquisa, o0 foco sera a politica ambiental. Cabe ressaltar que a competéncia de
legislar sobre essa temética é concorrente, isto é, tanto a Unido quanto os Estados e o Distrito
Federal legislam sobre o meio ambiente, cada um na sua base de atuacdo. Enquanto a Unido
cabe estabelecer normas gerais e principios fundamentais, aos Estados e ao Distrito Federal
cabem as normas especificas. Apesar disso, 0 enfoque aqui seré a politica ambiental no &mbito
nacional, cujo centro é a Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA).

O decreto n° 9.759, de 2019, extinguiu varios canais de participacdo social e, dentre
eles, os conselhos. Contudo, apenas aqueles instituidos por decreto foram extintos, haja vista
que para se extinguir os conselhos criados por lei, € necessaria a aprovacdo do Congresso
Nacional.

Um desses conselhos criados por lei é o Conselho Nacional de Meio Ambiente -
CONAMA. Ele é, ainda, um dos mais antigos. Foi criado em 1981 no ambito Politica Nacional
de Meio Ambiente, Lei n° 6938/1981. Porém, as atividades do conselho se iniciaram apenas
em 1983, a partir da regulamentacdo constante no decreto n° 88.351/1983.

Trata-se de um conselho consultivo e deliberativo, podendo expedir normas, bem como
definir critérios e padrdes de tematicas ambientais. Isso significa dizer que 0 CONAMA tem

poder normativo, preenchendo 0 espaco necessario para a media¢do entre a Lei e a sua
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execucao. Essa caracteristica é de suma importancia na execucdo da politica publica ambiental,
pois aproxima o discurso da prética. Pela sua antiguidade, pelo seu papel deliberativo e pelo

poder normativo, ele sera o foco desta pesquisa.

Objetivos

Obijetivo geral
Identificar a importancia da participacdo da sociedade civil no processo de
implementacdo da Politica Nacional de Meio Ambiente.

Obijetivos especificos
e Relacionar os conceitos de participacéo social e meio ambiente.
e Analisar a importéncia do Conselho Nacional de Meio Ambiente na implementagéo

da Politica Nacional de Meio Ambiente.

Justificativa

A escolha desse tema parte tanto de pesquisas anteriores quanto de vivéncias pessoais.
Quando retornei a Universidade, ao focar no tema de politicas publicas espaciais, tanto em aulas
guanto no grupo de pesquisa, surgiu uma inquietacdo relacionada a criacdo e a implementacéo
dessas politicas e aos envolvidos nesse processo. Inicialmente, o foco era a relacdo dos agentes-
atores com essas politicas, mas ao longo do tempo ele se voltou a importancia da participacao
social na sua implementacao.

Do ponto de vista pessoal, como servidora publica e cidada, percebo que diversas
politicas publicas se afastam das demandas sociais € ndo cumprem o que se propdem.
Outrossim, fogem de um dos principais objetivos da administracdo publica, que € trabalhar em
favor do interesse pablico e dos direitos e interesses dos cidaddos. Consigo ver a participacdo
social como um caminho para que esses direitos e interesses sejam cumpridos.

Essa escolha fundamenta-se, também, no atual cenario envolvendo a politica nacional
de meio ambiente e a participagéo social institucionalizada. E importante lembrar que o direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado é um dos direitos fundamentais, de acordo com
a Constituicdo Federal de 1988 em seu art. 225. A sua tutela é um dever de todos, fazendo com
que a participacdo social seja ainda mais relevante.

Todavia, o que vem ocorrendo nos ultimos anos é a deslegitimacdo das causas e dos

Orgdos ambientais, principalmente pela cipula governamental. Esse processo ocorre através de
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discursos ou de agdes, como mudancas na legislacdo ambiental ou cortes no orgamento dos
orgdos. A reformulacdo do CONAMA é uma dessas agoes.

Quando se discute a participacéo social, o cenario nao é diferente. Em 2019, presenciou-
se a revogacao de uma politica cujo objetivo era incentivar a participacdo social. No mesmo
decreto que a revogou, extinguiram-se varios colegiados, dos mais variados assuntos. Quando
se considera somente a politica ambiental, foram extintos: o Forum Brasileiro de Mudanca do
Clima, o Plano Nacional de Recuperacdo da Vegetacdo Nativa (Planaveg) e sua respectiva
Comissdo (Conaveg), a Comissdo Nacional da Biodiversidade (Conabio) e a Comissdo
Nacional de Florestas (Conaflor).

Paralelamente, tem ocorrido uma campanha de descrédito e diminui¢do da participacao
das Organizacdes Ndo Governamentais (ONGS), bragos da sociedade civil. Essa diminuicédo
ocorre tanto nos conselhos quanto nos fundos ligados ao meio ambiente. Esse cenario prejudica
nédo apenas 0 meio ambiente, mas a sociedade como um todo.

Do ponto de vista geogréfico, considerando seu objeto, 0 espaco e a formacao deste se
da a partir das relagdes entre agentes e atores, a discussdo acerca da contribuicdo da participacdo
social na implementacéo da politica nacional de meio ambiente é muito importante para a area.
Isso ocorre devido ao fato de que essa dinamica altera e define novas configuracGes espaciais.

O Brasil é um pais continental com diferentes configuracdes territoriais e desigualdades
socioespaciais, as quais sao alteradas ao longo do tempo. Essas desigualdades se manifestam
nas mais variadas formas, inclusive na execuc¢do de politicas publicas e na participacao social.

Dessa forma, pesquisas que procuram compreender tanto o impacto da participacédo
social nas politicas publicas quanto os resultados proporcionados por esse movimento no
espaco e na sociedade, sdo de suma importancia para a geografia também.

Metodologia

A pesquisa realizada tomou como base o0 método de pesquisa qualitativo.
A escolha por esse método derivou do fato da analise ter um carater mais voltado para a
compreensdo dos processos, buscando entender o papel dos sujeitos e suas agdes. Além do que,
cabe destacar que ao longo desta pesquisa, varias técnicas foram empregadas, as quais serdo
descritas ao longo dos proximos paragrafos.

O primeiro deles foi a revisdo bibliografica, envolvendo os conceitos de participacéo

social e meio ambiente. Pretende-se discuti-los, tendo em vista alguns autores, como Gohn
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(2019), Awvritzer (2002), Abers (2014), Miraftab (2016), Milani (2008), Santos (2006, 2008),
Smith (1988), Backers (2010) e Rattner (1995).

Ademais, também foi feita uma pesquisa bibliografica e legislativa acerca das politicas
ambientais, no sentido da construcdo de um contexto histdérico das politicas ambientais no
Brasil, assim como da atuacdo governamental nesse processo.

Este projeto tem um desafio metodoldgico no que concerne a analise do papel do
CONAMA na aplicacao da Politica Nacional de Meio Ambiente e da participacdo social no
ambito do conselho. Tal desafio ocorre porque a PNMA é uma politica que data de 1981 e
aborda varias temaéticas, além da complexidade do Sistema Nacional do Meio Ambiente
(SISNAMA), que depende da atuagéo de diferentes setores.

Ademais, existem diversos obstaculos em se avaliar a participagdo. Um dos motivos
dessa dificuldade é por ndo existir consenso quanto a expectativa dos resultados esperaveis da
participagdo. Lavalle (2011) destaca trés diferentes conjuntos de efeitos, isto é, resultados
esperados da participacdo social: o primeiro seria relacionado a socializacdo e aos efeitos
psicolégicos da participacdo (como a cidadania, aumento da confianca das pessoas e sensacao
de pertencimento), o segundo seria composto dos efeitos intencionais (como os efeitos
distributivos do orcamento participativo) e o terceiro conjunto seria formado pelos efeitos
indiretos, que sdo aqueles em que as externalidades positivas sdo capazes de gerar um bem
publico. Ainda, muitos deles podem ser resultados de um conjunto de causas, ndo podendo-se
afirmar que a participacao social foi 0 motivo deles existirem, fazendo com que a avaliacdo
dessa relacdo entre a participacdo e as politicas publicas ndo possa ser demonstrada de forma
satisfatoria.

Essa discussdo tedrica acerca dos efeitos e resultados da participacdo social esta ligada
a avaliacdo da efetividade dela. Contudo, destaca-se que o foco desta pesquisa ndo € avaliar a
efetividade da participacdo e sim analisar de que forma ela ocorre. Todavia, ela foi abordada
aqui por uma razdo: a dificuldade em se afirmar que um efeito foi resultado da participagédo
social ou de alguma outra acdo. Lavalle (2011), porém, traz uma solugédo para este problema.
Segundo ele, uma das formas de contornar esse problema é avaliar os efeitos imediatos da
participacdo, aproximando agéo e causa.

Considerando o objetivo desta pesquisa, procurou-se aproximar agdo e causa para
identificar e analisar de que forma ocorre a participacdo social no CONAMA e a importancia
dele na implementagdo da PNMA. Assim, examinando os atos listados no regimento do

CONAMA, percebe-se que as resolugdes possuem caracteristicas interessantes, pois elas sdo
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normativas e produzem efeitos quase que imediatos na legislacdo ambiental. Desse modo, elas
foram escolhidas como ponto de partida para esta anélise.

Em um primeiro momento, foram analisados os conteudos de resolucdes editadas no
periodo de 25 anos (1995-2020), visando a identificacdo das resolu¢Ges que abordam temas
ambientais. Mas, esta analise ndo estaria completa apenas com o contetido das resolucées, pois
somente a partir delas ndo conseguimos avaliar a participa¢ao da sociedade civil na discussao
e deliberacdo desses atos. Portanto, apos a analise de conteudo das resoluges, identificou-se
aquelas com temas ambientais e, a partir delas, foram definidas as reunides a ter atas e
transcri¢des analisadas, com o objetivo de examinar a participagdo dos diversos agentes-atores.

No periodo proposto foram identificadas 323 resolugdes ao total. Desse universo, cerca
de 115 resolucgdes tratam de temas administrativos do CONAMA, tais como: calendéario de
reunides, camaras técnicas e recursos administrativos. Assim, o nimero de resolugdes com
temas ambientais totalizou 208.

Em um segundo momento, identificadas as 208 resoluces, foi feita uma pesquisa para
determinar em quais reunides elas foram aprovadas. Foram detectadas 92* reunides. Assim, foi
feita uma analise do contetdo nos documentos resultantes dessas reunides (atas ou transcri¢des
das reunides), a partir de duas leituras. A primeira, tinha como objetivo destacar os momentos
em que a sociedade civil participou. Ja na segunda, foram separadas falas, consideradas
importantes, e dados como os temas discutidos. As falas foram separadas por reunido, em um
resumo, em um documento de texto. Ja os dados foram tabulados em trés planilhas diferentes:
uma voltada para as resolucdes (com os temas delas e se houve participacdo da sociedade civil
nas discussdes, tanto apresentando emendas quanto apenas discutindo o contetdo), uma
separada por reunifes e voltada para os temas discutidos na plenéria livre e a terceira também
separada por reunides, considerando os conteldos e temas das mocBes apresentadas pela
sociedade civil.

Nessa analise de conteldo, procurou-se responder as seguintes questes: Quais
representantes da Sociedade Civil participaram mais? Em que momentos essa participacao
aconteceu? Que temas foram levantados por eles? Quais as dindmicas de relacionamento dos
representantes da sociedade civil com os demais representantes (governamentais e da iniciativa

privada)?

!Reunides Ordindrias n°: 41, 42, 43, 44, 45, 47, 48, 49, 50, 51, 52, 53, 54, 58, 59, 60, 61, 62, 63, 64, 65, 66, 67, 68,
69, 71, 73, 74, 75, 76, 77, 81, 83, 84, 85, 86, 87, 89, 91, 92, 93, 94, 95, 96, 97, 99, 100, 101, 102, 104, 105, 106,
107, 109, 110, 111, 112, 116, 118, 119, 120, 121, 124, 125, 126, 128, 130, 131, 132, 134 e 135.

Reunides Extraordinarias n° 25, 28, 29, 31, 35, 37, 39, 43, 44, 46, 47, 49, 50, 51, 52, 53, 54, 55, 56, 57 e 58.
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Estrutura
Essa dissertacdo € composta por trés capitulos. O primeiro deles consiste em uma

discussdo tedrica acerca dos conceitos de participacdo social e meio ambiente, abordando a
importancia da participacao social em politicas publicas e o papel da sociedade civil na politica
ambiental.

No segundo, foi feito um apanhado histdrico da politica ambiental no Brasil, abordando
a Politica Nacional de Meio Ambiente, bem como outros marcos normativos envolvendo a
tematica ambiental. Ao final do capitulo, ha uma breve explicacdo sobre o CONAMA,
destacando seus objetivos, sua composi¢do e seu funcionamento.

Por fim, o terceiro capitulo traz a andlise das atas e transcricdes das reunides
predefinidas. Ele é dividido em subtdpicos e cada um deles aborda um governo dos que
existiram de 1995 a 2020, a saber: Fernando Henrique Cardoso, Luiz Inécio Lula da Silva,
Dilma Roussef, Michel Temer e Jair Bolsonaro. Além de uma sintese da analise dos
documentos das reuniBes, ha também uma contextualizacdo em cada governo, abordando

pontos principais de cada um e a politica ambiental naquele periodo.
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1. PARTICIPACAO SOCIAL E MEIO AMBIENTE - UMA
ABORDAGEM TEORICA

Ao longo desta pesquisa, dois conceitos principais estardo presentes: participacéo social
e meio ambiente. No entanto, conceituacdes ligadas a politicas publicas, no que tange a
democracia participativa e as desigualdades, no que tange a justica ambiental, estdo subjacentes
e entremeadas na discussdo dos conceitos principais. Assim, ambas fazem parte da abordagem

tedrica a seguir apresentada.

1.1 Participacao social

A participacao social € um conceito complexo e muito presente nas ciéncias sociais. No
Dicionario do Pensamento Social do século XX (1996), o termo € considerado um conceito
ambiguo, além de ser um principio tdo antigo quanto a propria democracia. Ademais, afirma-
se gue apenas no periodo pos-guerra houve uma tendéncia da participacdo abranger outros
campos além do politico, como a educacgdo superior, a industria, a atividade comercial e 0s
governos locais. Até entdo, ela era restrita ao campo politico e, muitas vezes, associada apenas
ao voto.

Gohn (2019) afirma que a palavra participagdo é uma das mais utilizadas, associada a
varios adjetivos que buscam qualifica-la e diferencia-la, como participacdo comunitaria, cidada,
popular, dentre outros. Afirma ainda que ela aparece associada a outros termos, como:
democracia, representacdo, direitos, organizacao, conscientizacdo, cidadania, solidariedade e
exclusdo, de acordo com a época.

Para Avelar (2007), participacdo é uma palavra latina que tem origem no século XV e
“significa ‘tomar parte em’, compartilhar, associar-se pelo sentimento ou pensamento”. Ela
define a participagdo politica, de forma sucinta, como “a acdo de individuos e grupos com o
objetivo de influenciar o processo politico”. De forma ampla, utiliza-se da definicdo de
Pizzorno (1975), que afirma: “a participagao € a agao que se desenvolve com solidariedade com
outros no ambito do Estado ou de uma classe, com o objetivo de modificar ou conservar a
estrutura (e, portanto, os valores) de um sistema de interesses dominantes”.

Ainda de acordo com Avelar (2007), existem diversas atividades na vida politica, nas
quais os cidad&os estdo envolvidos. A autora afirma que essas atividades vao desde as mais
simples até as mais complexas. No rol delas se encontram: conversas com amigos e familiares

sobre os acontecimentos politicos, fazer parte de governos, mobilizar pessoas em protestos,
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associacdo em grupos ou movimentos para reivindicar direitos, votar, candidatar-se, entre
outros.

E importante destacar que ha uma variagio tanto do conceito quanto dos modos de se
participar. Tal variacdo ocorre com o passar do tempo e devido a muitos fatores. Avelar (2007)
ressalta que tanto as formas quanto os canais de participacao politica variam de acordo com o
contexto histérico, as tradicGes da cultura politica do lugar e a situacdo social dos que
participam. Dessa maneira, a insercdo politica e os canais de participacdo da elite sdo diferentes
da dos trabalhadores, por exemplo. Enquanto os primeiros tém facilidade para se inserir nas
atividades de partidos politicos e nas corporagdes, 0s segundos tendem a se organizar em
sindicatos e movimentos visando a reivindicacdo de direitos.

A participacdo social possui antecedentes histéricos que remontam a Grécia Antiga.
Porém, o tema passa a ter mais visibilidade cientifica a partir do século XVIII. Dessa forma,
além de uma discussdo tedrica sobre o conceito de participacdo social, sera feito também um
apanhado historico, com o objetivo de entender o processo de participacdo social e a evolucao
do conceito.

No século XVIII, a discussdo sobre a participacdo voltava-se a uma vertente associada
a cidadania e ao voto. Nesse sentido, Avelar (2007) afirma que “a excessiva énfase no canal
eleitoral como o cerne das atividades de participacdo oculta os meios pelos quais 0s segmentos
da ndo elite se organizam e se manifestam”. Apenas a partir do século XX, a participacdo passa
a ser relacionada a dinamica social. Discutindo antecedentes historicos, Gohn (2019) relata:

(...) os primeiros intelectuais que se interessaram pelo tema da participacao, em termos
da atuacdo dos individuos em associac¢Ges, foram os pluralistas ingleses do inicio do

século XX, tais como G. D. H. Cole, H. Laski, J. N. Figgis e, mais tarde, Paul Hirst,
na década de 1990”. (GOHN, 2019, p. 29)

George Cole partiu dos pressupostos de Rousseau, nos quais “a vontade, e ndo a forga,
é a base da organizacao social e politica. Ele preconiza a necessidade de os homens atuarem via
associacOes para satisfazer suas necessidades.”, menciona Gohn (2019, p. 29). O interessante
da teoria de Cole foi a elaboracdo do sistema de uma sociedade participativa. Pateman (1992),
ao abordar esse assunto, afirma que nesse sistema Cole ja propds uma série de instrumentos de
participacdo de ambito local: cooperativas de consumidores, conselhos de utilidades e guildas
civicas com o objetivo de cuidar da educacéo, saude etc.

Entre os pesquisadores latino-americanos, as vertentes classicas socioldgicas weberiana
e parsoniana sobre participacdo tiveram grande importancia até os anos 1960. Nesse periodo, a

participacdo preconizada era a comunitaria. A partir dos anos de 1970, segundo Gohn (2019),
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com os regimes politicos militares em vérios paises da América Latina, ela é teorizada como a

participagdo popular da sociedade civil. Ao final da década de 1980 e nas seguintes, a

participacdo passa a ser vista como uma medida de cidadania e a ser associada a excluséo social.

No Brasil, a participacdo aconteceu de diversas maneiras, com focos distintos. Gohn

(2019) destaca quatro ciclos ao inserir essa tematica no Brasil de 1960 a 2010. O primeiro ciclo

acontece na década de 1960. Ele é marcado por greves e manifestacdes, tanto pré quanto pds-

golpe militar e pela participacio em politicas publicas?. O segundo ciclo corresponde & década

de 1970. Nele, o processo participativo focaliza-se em movimentos de resisténcia ao regime
militar e na busca da restauracdo da democracia. Segundo a autora,

No 2° ciclo emerge uma outra categoria de participagdo, completamente oposta da que

foi estimulada por politicas publicas na década de 1960, no campo do associativismo

civil, que foi a participacdo popular, em bairros e regies da periferia das grandes

cidades, em busca de condi¢des minimas de sobrevivéncia no meio urbano, de luta

por direitos sociais basicos, em uma conjuntura politica totalmente desfavoravel.
(GOHN, 2019, p. 69)

Ressalta-se que as duas maneiras de participacdo sao fundamentalmente distintas, pois
a do segundo ciclo ndo esta vinculada ao desenvolvimento capitalista e sim a reinvindicagdo de
direitos sociais.

O terceiro ciclo ocorre a partir da década de 1980, no periodo de transicdo para a
democracia. Nesse momento, destacam-se o crescimento dos movimentos populares urbanos,
via organizacOes de base e movimentos trabalhistas, com as centrais sindicais. Além desses,
deve-se ressaltar, também, a presenca de movimentos identitarios, os quais passaram a ter mais
organizacdo e suporte. A movimentagdo do segundo e terceiro ciclos tém grande impacto no
texto constitucional aprovado em 1988.

O ultimo ciclo ocorre ap6s a aprovacao da Constituicdo. Ele é marcado pela participacao
institucionalizada. Nesse periodo, destacam-se a criacdo de canais de participacao e o foco das
investigacOes e pesquisa desloca-se do movimento dos atores na sociedade civil para a sua
atuacdo nas politicas publicas.

A Constituicdo de 1988 ¢ um marco na democracia brasileira por incluir em seu texto

diversas alusdes a participacao popular. Avritzer mostra que:

ZA participacdo em politicas pUblicas na década de 1960 acontecia via inscrigdo. Essas politicas tinham, em geral,
cunho reformista e integrador e inseriam-se em propostas de ajuda econdmica e social do governo
norte-americano para a América Latina — alianca para o progresso. Essas formas de participacdo eram dirigidas
para incluir a populagéo nos processos de industrializacdo e urbanizacéo, visando ampliar o mercado consumidor,
aumentar a coesdo social e impedir solugdes revolucionarias. (GOHN, 2019)
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Na Assembleia Nacional Constituinte, propostas de fortalecimento do poder de
influéncia dos atores sociais foram apresentadas através das chamadas iniciativas
populares, levando, com a sua aprovacdo ao aumento da influéncia dos atores sociais
em diversas instituicBes. O artigo 14 da Constituicdo de 1988 garantiu a iniciativa
popular como iniciadora de processos legislativos. O artigo 29 sobre a organizacéo
das cidades requereu a participacdo dos representantes de associa¢fes populares no
processo de organizacdo das cidades. Outros artigos requereram a participacdo das
associaces civis na implementacdo das politicas de satde e assisténcia social. Sendo
assim, a constituicdo foi capaz de incorporar novos elementos surgidos na sociedade
a institucionalidade emergente. (2002, p. 573)

Em conjunto com a nova constituicdo, na década de 1990, surgem movimentos de
reforma da administracdo publica. Essa reforma, de acordo com Milani (2008), tem como um
dos seus principios centrais a participacdo social ou cidada. Para o autor:

A participacao social cidada é aquela que configura formas de intervencdo individual
e coletiva, que supdem redes de interacdo variadas e complexas determinadas
(proveniente da “qualidade” da cidadania) por relagdes entre pessoas, grupos e
instituicGes como Estado. A participagdo social deriva de uma concepg¢do de cidadania
ativa. A cidadania define os que pertencem (inclusdo) e os que ndo se integram a

comunidade politica (exclusao); logo, a participagdo se desenvolve em esferas sempre

marcadas também por relacdes de conflito e pode comportar manipulagdo.”
(MILANI, 2008, p.560)

Nas analises acerca do processo participativo local, o autor percebeu que a participacao
tem alguns limites e pontos criticos. Ele argumenta que apesar da participacdo de diversos
atores ser estimulada, nem sempre ela € vivida de forma equitativa. Em relac6es de conflito,
alguns atores tém mais poder do que outros. Contudo, na pratica, 0 processo participativo nem
sempre influencia os processos deliberativos.

O segundo limite seria relacionado a uma pergunta fundamental: quem participa? Para
0 autor, somente alguns atores ndo governamentais sdo consultados e solicitados durante o
processo de tomada de decisdes. Dessa forma, a participacdo somente ocorreria, no melhor dos
casos, antes e depois da negociacao.

Assim, entende-se que a participacdo social pode ser uma importante ferramenta no
processo de inclusdo da sociedade nas politicas publicas, porém é preciso estar atento a quem
participa e de que forma essa participagdo é efetivada.

Miraftab (2016) também discute a participagéo institucionalizada, mas chama atencéo
para um outro tipo de atuacdo. Para ela, existem dois tipos de espa¢os de acdo: os invited spaces
e os invented spaces, traduzidos como espagos convidados e espagos inventados. Os primeiros,
por serem sancionados pelo Estado, sdo uma forma de insercéo da sociedade civil nas politicas
publicas. Muitas vezes, caracterizam-se como estratégias de sobrevivéncia dentro do sistema
capitalista, ou seja, as acOes nesses espacos ndo se focalizam no rompimento do status quo e

sim na inser¢éo de pautas junto ao Estado e busca da melhoria de condig¢des de vida dos grupos
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participantes. Dai sua importancia no processo de construcdo da cidadania e na gestdo
democrética. Ja os segundos seriam aqueles ndo sancionados pelo Estado, como associagdes de
moradores e profissionais. As acdes praticadas nos ultimos, por sua vez, desafiam o status quo,
objetivando maiores mudancas sociais e resisténcia as relacdes de poder dominantes. Os dois
“encontram-se em uma relacdo dialética e de interacdo mutuamente constituida, ndo em uma
relagdo binaria”, narra Miraftab (2016, p. 368), isto é, funcionam ao mesmo tempo, com ac¢des
distintas e relacionadas.

Ainda sobre canais e modos de participacdo, Avelar (2007) refere-se a trés canais de
participacdo: o canal eleitoral, os canais corporativos e o canal organizacional. O primeiro seria
aquele relacionado a participacgdo eleitoral e partidaria, seguindo as regras do sistema de cada
pais. O segundo seriam “instancias intermediarias de organizagdo de categorias e associacdes
de classe para defender seus interesses no ambito fechado dos governos e do sistema estatal”.
O ultimo esta relacionado as organizac@es coletivas no ambito da sociedade civil (movimentos
sociais, orgcamentos participativos etc).

Mesmo com o foco desta dissertacdo no que seria o terceiro canal de participacao,
como afirma Avelar (2007), ou os espacos inventados, de Miraftab (2016), cabe ressaltar que
ela ndo acontece sozinha. Todos os meios de participacdo acontecem de forma simultanea e
muitos autores consideram de extrema importancia a intersecdo entre eles, em que as
experiéncias dos atores em determinadas acdes e canais de participacdo os ajudam em canais
diferentes.

Essa dinamica de utilizacdo das experiéncias anteriores é discutida por Abers et al.
(2014) quando abordam a nocédo de ‘repertérios de interacdo Estado-Sociedade’. As autoras
partem da noc¢do dos repertdrios de acdo social de Charles Tilly, para quem:

a acdo coletiva (...) é influenciada ndo apenas pela natureza de problemas, conflitos
ou demandas existentes, ou pelos recursos disponiveis para um grupo de atores, mas
também pelo know-how organizacional que atores aprendem tanto de suas lutas

anteriores quanto de suas culturas. Essa experiéncia pratica e o aprendizado cultural
influenciam a forma que a acéao coletiva assumira. (ABERS et al., 2014, p. 330)

Aplicando essa ideia na realidade brasileira, percebe-se que 0s movimentos sociais nao
sO negociam com o Estado, mas, também, atuam nos canais participativos institucionalizados.

Nesse sentido, as autoras consideram que:

Os movimentos sociais brasileiros ndo apenas negociam frequentemente como Estado
(o que nos permitiria trabalhar como conceito original de repertério de Tilly) mas
também investiram pesadamente em a¢des por dentro das institui¢fes do Estado, tanto
através de novas arenas participativas como assumindo estrategicamente posi¢des na
burocracia, transformando o préprio Estado em espaco de militancia politica. Para
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incorporar este aspecto da politica brasileira, sugerimos complementar a noc¢édo
original de repertoire of contention, de Tilly, através do conceito de “repertdrio de
interagdo” entre Estado e sociedade civil. Esta ampliagdo permite incorporar a
diversidade de estratégias usadas pelos movimentos sociais brasileiros e examinar
como estas tém sido usadas, combinadas e transformadas. (ABERS et al., 2014, p.
331-332)

E possivel concluir que a participacdo social ndo é dividida em segmentos, nos quais
atores diversos participam de formas diversas. Pelo contrario, 0s mesmos atores participam em
varios canais, com as mesmas demandas, agindo de diferentes maneiras e, assim, obtendo

resultados diversos.

A participacao social nas politicas publicas

A participacdo social evoluiu ao longo do tempo, ndo apenas no seu conceito, mas,
também, nos modos em que ela acontece. Um dos fatores que permitiu essa evolucédo foi a
mudanca no conceito de democracia e a ascensdo da democracia participativa.

A evolucéo do conceito de democracia partiu desde a democracia grega, em que 0 povo?,
— de forma direta e sem intermediarios — por meio de assembleias populares, era quem decidia
0s rumos politicos das cidades gregas até uma visdo mais moderna, surgida nos séculos XIX e
XX, em que ela acontece de forma semidireta (por meio de representantes) e com mecanismos
de participagdo popular na atividade estatal.

Millon (2010) afirma que, considerando esse conceito de democracia em varios paises,
dentre eles o Brasil, incluem em suas constitui¢cdes varios instrumentos de intervencao popular
na atividade estatal. Além dos artigos que garantem a soberania popular, existem previsoes
constitucionais que abordam outros instrumentos da democracia participativa, como a gestdo
democréatica na educacdo e a possibilidade de avaliar os servicos publicos. A autora
complementa dizendo:

Essa intervencdo e esse controle popular sobre a atividade estatal caracterizam a
democracia participativa, que vai além da simples representatividade e busca o
estreitamento das relagdes entre povo e Estado. Apenas a representacdo da vontade
popular ndo € suficiente as atuais necessidades sociais, aos anseios da populacéo e,

inclusive, a prépria atuagdo politica do Estado, que a cada dia precisa se tornar mais
transparente e proxima do povo. (MILLON, 2010, p. 62)

Desse modo, a democracia participativa subentende que haja uma abertura maior do

Estado para a participacdo social do que apenas por meio do voto. Ela entende que a sociedade

3E importante destacar que o “povo” na Grécia Antiga ndo incluia mulheres, estrangeiros e escravos, ja que eles
ndo tinham direito a voto.



24

deve participar de forma mais ativa na politica, com o “proposito de influir, conter e limitar o
exercicio do poder estatal” (DALLARI, 2009 apud MILLON, 2010, p.63).
Além disso, alguns autores, como Suylan Silva (2013), citando Perez, acreditam que
a eficiéncia e a legitimidade da atuacdo da Administracdo Publica e do Estado estariam
relacionadas a participacéo da sociedade:
A eficiéncia da atuacdo administrativa estaria relacionada a adesdo da sociedade e a
sua atuacdo ativa. ‘Dai a necessidade de se utilizar instrumentos que procurem o
consentimento da coletividade, que procurem, enfim, a aproximacéo da sociedade e
do Estado, do burocrata e do cidaddo, do governante e do governado’ (PEREZ, 2004,
p. 221). A legitimidade viria em funcdo dessa adesdo da sociedade ‘a um conjunto de
medidas concretas, politicas, ou programas que esta ajudou a formular, decidir e

muitas vezes a executar’ (PEREZ, 2004, p. 221). Essa legitimidade seria essencial
para o éxito de politicas publicas. (SILVA, 2013, p. 10)

Ademais, segundo Silva (2013), a participacdo seria uma forma de aproximar a
sociedade da administracdo publica, trazendo esta para a deciséo, formulacdo e implementacéo
de politicas publicas:

Enquanto Max Weber compreende que o funcionamento da administragdo publica esta
centrado no trinbmio burocracia, eficiéncia e legitimidade, Perez (2004) baseia-se no
trinémio participacao, eficiéncia e legitimidade. A participacdo seria uma forma de
romper com o distanciamento entre a sociedade e a administracdo, aproximando essa
administracéo dos conflitos sociais e politicos e delegando responsabilidade também
aos entes da sociedade, ao contrério do modelo burocratico, que defende a autonomia
da administracdo em relacdo a sociedade, delegando apenas aos administradores a
gestdo técnica e profissional dos servigos publicos. (...) Desse modo, existiriam

variados institutos de participagdo popular que levam a participacdo da sociedade na
decisdo, formulacao e implementacédo de politicas publicas. (SILVA, 2013, p. 10)

Né&o se pretende discutir a conceituacdo de politicas publicas, mesmo porque ndo ha
uma unica ou melhor definicdo. Todavia, é interessante abordar brevemente alguns pontos sobre
elas. De forma resumida, basta dizer que politica publica é aquilo que o governo faz ou deixa
de fazer, o que compreende acGes e decisdes, orientadas para a solucdo de problemas publicos
e & concretizacio de direitos* (SOUZA, 2006; SECCHI, 2010; DIAS e MATOS, 2012)

A par disso, o poder — e 0 jogo de poder politico — é importante na concepcao de politicas
publicas, j& que a acdo governamental estd ligada a conciliacdo de diferentes interesses de
diversos atores e a resolucdo de conflitos. Assim, a participacao social nas politicas publicas
tem o potencial de evidenciar as demandas sociais € de inserir a sociedade no jogo de poder
politico, onde ela pode atuar em conjunto com o Estado de forma a garantir seus direitos e o

atendimento as suas demandas.

“Direitos Humanos, sociais, ambientais, dentre outros.
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Na mesma linha, Millon (2010) utiliza Viegas (2010), e afirma que: “a participacdo
popular visa estabelecer parcerias entre Estado e sociedade civil para que, juntos, possam atingir
0 objetivo desejado por todos, que é a melhoria das condicGes de vida de toda a populacéo” (p.
63).

A forma de participacdo social nas politicas pablicas do Brasil evoluiu ao longo do
tempo, passando de um cardter meramente consultivo para uma atuacdo mais ativa e
diversificada. Sobre essa evolucdo Silva, Jaccoud e Beghin (2009) declaram que:

De fato, a participagdo social nos processos de deliberacdo das politicas sociais vem
evoluindo ao longo do tempo: entre os anos de 1930 e 1960, revestiam-se de caréater
eminentemente consultivo e, como objetivos principais, a auscultacéo de especialistas
e a inclusdo de trabalhadores e empregadores no campo de algumas politicas sociais
— em especial, da politica de previdéncia social. Na década de 1980, os canais de
participacdo se alargam para dar lugar a atores sociais até entdo ausentes destes
espagos. E o periodo de proliferagdo de ONGs, associacfes profissionais, entidades
de defesa de direitos humanos, de minorias, e de meio ambiente, entre outros. A partir
dos anos de 1990, amplia-se a defesa da participagéo social tanto na formulagcdo como
no controle das politicas sociais. Atualmente a legitimidade dos conselhos nacionais
se d& pela capacidade de expressarem interesses e estabelecerem negociagdes,
permitindo que o debate e, em certos casos, a tomada de decisdes em torno das
politicas setoriais sejam realizados ndo apenas no Legislativo, mas também num

terreno multiplo no qual diversos atores sociais organizados estejam representados.
(SILVA, JACCOUD, BEGHIN, 2009, p.380-381)

Além do mais, os autores evidenciam a importancia da representatividade dentro dos
conselhos, haja vista que eles permitem que os grupos demandantes participem da discusséo e
do processo decisorio das politicas sociais, ampliando a capacidade de articulacdo do Estado

com os atores sociais.

1.2 Meio Ambiente

Ao contrério de participacdo social, 0 termo meio ambiente é contemporaneo, tendo
destaque na década de 1970. Quando abordado, € nitida a relacdo entre ele e um termo mais
antigo: a natureza. Backers et al. afirmam que “O termo natureza surgiu na ldade Média, no
século XIII, derivado de natura, do século XII, com o significado de ‘fonte’, tendo o sentido
de ‘ser natural’, relativo a natura, como derivagdo tardia do verbo nascer em latim” (2010, p.
730).

Entender a natureza e a relacdo desta com os seres humanos foi, e ainda é, uma
preocupacéo dos pesquisadores. De acordo com Oliveira (2002), a busca do entendimento sobre
a Terra e 0 Universo acompanha a humanidade desde os filésofos gregos até a ciéncia moderna.

Dentre as diversas areas do conhecimento, a filosofia teve como uma de suas tarefas
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fundamentais, ao longo do tempo, o conhecimento da natureza e dos homens. No verbete da

enciclopédia luso-brasileira de filosofia, Pires conceitua natureza como:

Natureza € o conceito de uma realidade complexa que a ciéncia desvenda nos seus
aspectos observaveis e mensuraveis, enquadrando-os e situando-0s no espago e no
tempo; que a Filosofia retoma em dimensdes mais profundas para descobrir o sentido
e as condices inteligiveis subjacentes ao processo da realidade; que a teologia vé na
abertura a graca conhecida pela revelacdo. A ciéncia abre-se a Filosofia e esta a
teologia sem intromissdes indevidas e sem confusdes dos métodos prdprios de cada
disciplina. Definir as leis pelas quais se regem os fenédmenos e contribuir para o
esclarecimento da Natureza. Determinar os padr6es do comportamento ético do
homem s0 € possivel sobre a base de uma nogdo de Natureza humana. A convicgéo
de uma identidade fundamental da Natureza consigo mesma e compativel com o
dinamismo inovador que o termo sugere e significa. (1989 apud BACKERS et al.,
2010, p. 731)

Além dessa concepc¢éo, foram elaboradas diversas tentativas de entender a natureza,
entre elas esta a de Backers et al. (2010), que relacionam o termo com os antigos fil6sofos:
Os pré-socréaticos (SOUZA, 1978) pensavam o mundo ou como um todo quase
organico, derivado de um ou poucos principios originarios (a agua, o ar, o fogo, entre
outros) ou como uma estrutura conforme a esséncia do numero, ou como uma
combinacdo mecénica de atomos. Os sofistas, por sua vez, viam uma oposic¢ao entre
a natureza e a lei (HADOT, 1999). Ja Aristoteles (1987), de 384-322 a.C., com sua
Fisica e Metafisica, fixou a atencdo da Filosofia sobre a natureza e distinguiu pelo
menos cinco sentidos: a geracdo das coisas que crescem, o principio interno a partir
do qual comeca o crescimento, aquilo de que procede o primeiro movimento nas

coisas naturais, a matéria e a substancia. Esta Gltima e de sentido fundamental e
envolve o principio do movimento, como ja era decifrado em Platdo. (p. 731)

Esses entendimentos de natureza partiram de observacdes empiricas ao longo da
historia. Na Idade Antiga, cabia ao homem conhecer e desvendar a natureza, mas ndo a dominar,
submetendo-se as suas regras. A partir da Idade Média e da ascensdo do cristianismo, a hatureza
passa a ressoar a questdo religiosa. Ela amplia-se para abranger Deus, trazendo a perspectiva
do criacionismo: a natureza foi criada por Deus. No entanto, a concepg¢do judaico-cristd é
também antropocéntrica e, nessa visdo, a natureza passa a ser algo a ser dominado.

Em paralelo ao entendimento de natureza, a relacdo homem-natureza também vai
mudando ao longo do tempo e influenciando de modo direto as concepgdes sobre ela. De acordo
com Neil Smith (1988), essa rela¢do suscita um dualismo: por um lado, a natureza é vista como
exterior, primitiva, criada por Deus e autbnoma. Por outro, é vista como universal e inclui os
humanos. Esse entendimento perdura nos séculos seguintes. Francis Bacon, de acordo com o
autor, no século XVII, via a natureza de forma exterior & sociedade humana:

(...) ela é um objeto a ser dominado e manipulado. Em comparagdo com concep¢oes

mais antigas, a imagem de Bacon da relacdo com a natureza é antes mecénica que
organica. A sociedade é separada da natureza como sendo o0 dominio do homem que,
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com governo presciente, pode ser empregada para a dominagdo do homem sobre a
natureza. (SMITH, 1988, p.30)

Portanto, a relacdo homem-natureza era concebida como mecéanica, com o foco no
dominio do homem sobre a natureza. Esse dominio era exercido por meio das artes mecanicas.
A ideia de natureza externa, em que o homem n&o era visto como parte inerente a ela, foi
utilizada largamente pela ciéncia. Para Smith:

(...) a partir de Bacon, tornou-se lugar comum que a ciéncia trate a natureza como
exterior no sentido de que o método e o procedimento cientificos ditam uma absoluta

abstracdo tanto do contexto social dos eventos e objetos em exame quando do contexto
social da propria atividade cientifica. (1988, p. 31)

Essa concepcdo exterior resulta da objetificacdo da natureza, necessaria ao processo de
producdo. Foi preciso que 0 homem estivesse ‘de fora’ da natureza para domina-la. Contudo,
mesmo com o dominio do homem sobre a natureza, os seres humanos estdo sujeitos as leis e
aos processos naturais, ou seja, estdo nela inseridos, 0 que trouxe a concepgdo universal da
natureza (SMITH, 1988).

Na Idade Moderna, as leis naturais passam a ser vistas como criadoras e causas de todos
0S processos naturais, substituindo o que era atribuido a Deus até entdo. A partir do século XVI,
as ciéncias naturais apropriam-se cada vez mais da natureza e a técnica (ou as artes mecanicas,
como diria Smith) transformam-se mais rapidamente a superficie terrestre (KESSELRING,
1992 apud BACKERS et al., 2000).

Por fim, na Idade Contempordnea, a natureza € vista como universal:
“O universo deixa de ser visto como uma maquina, composta de uma profusdo de objetos
distintos, para apresentar-se como um todo integrado e indivisivel — isto ¢, integrado numa rede
de relagbes dinamicas que incluem o observador humano e sua consciéncia de um modo
essencial.”, expem Backers et al. (2010, p. 740). Nessa visdo, considera-se ndo apenas a
técnica e sua capacidade de manipular a natureza, assim como, as consequéncias desse
movimento. Passa-se a buscar a articulacdo de diversas areas de conhecimento, de modo a
compreender as relagdes entre os processos naturais e sociais, percebendo a relagdéo homem-
natureza de uma forma conjunta e simbiética e ndo mais antropocéntrica.

Cabe destacar que a visdo da natureza foi se modificando através do tempo, ganhando
uma funcao social e politica. Ainda de acordo com Smith:

O conceito de natureza é um produto social e nds vimos que, em conexdo com 0
tratamento da natureza na frente pioneira americana, esse conceito tinha uma clara
funcdo social e politica. A hostilidade da natureza exterior justificava sua dominagao

e a moralidade espiritual da natureza universal fornecia um modelo para o
comportamento social. (1988, p. 45)
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O termo meio ambiente estd permeado pelas relagbes homem-natureza. Entretanto, o
dualismo dessa relagdo ndo deve fazer parte da discussao acerca do termo, uma vez que 0 espago
é social e, a0 mesmo tempo, é natural (STEINBERGER, 2006). Portanto, tal relacdo ndo pode
ser vista de forma separada. Deve haver uma maior integracdo entre 0 homem e a natureza, ou
melhor, entre as relac6es naturais e as relacGes sociais.

Essa visdo é defendida por Santos (2006) e Rattner (1995). Santos (2006), inclusive,
adota uma perspectiva em que o meio ambiente nada mais seria além do proprio meio,
reforcando a ideia contraria ao dualismo:

Uma indispensavel premissa de base é que ndo existe meio-ambiente diferente de
meio. Tanto a geografia como a sociologia, desde o final do século XIX, basearam
boa parte de suas proposi¢des nesta ideia de meio que ainda hoje é valida. Pensadores
como Humboldt, Ritter, Vidal de La Blache, Durkheim, entre outros, buscaram refletir
a relacdo sociedade-natureza, considerando o entorno das sociedades como um dado
essencial da vida humana. O que hoje se chamam agravos ao meio ambiente, na
realidade ndo sdo outra coisa sendo agravos ao meio de vida do homem, isto €, ao
meio visto em sua integralidade. Esses agravos ao meio devem ser considerados

dentro do processo evolutivo pelo qual se da o confronto entre a dindmica da histdria
e a vida do planeta. (SANTOS, 2006, p. 141)

Por envolver tanto os processos naturais quanto sociais, os autores defendem que o meio
ambiente seja abordado como um todo, ndo se restringindo apenas as questdes ecoldgicas. Para
tanto, defendem que seja uma tematica interdisciplinar, transcendendo os limites das areas de
conhecimento. Como exemplo dessa abordagem, Rattner (1995) sugere:

(...) o estudo das transformagfes em curso no sistema produtivo, em nivel global e
nacional, demandaria as contribui¢des de disciplinas como a economia, para o estudo
do mercado, dos precos e dos termos de troca; da engenharia de producdo, de
processos e produtos, para analisar o ciclo de vida dos produtos, sua base tecnoldgica,
0S equipamentos e 0s recursos energéticos; da administracao geral e da sociologia das

organizag0es e do trabalho e da antropologia e da psicodindmica, para compreender e
interpretar o comportamento individual e coletivo. (p. 46)

A concepcado de meio ambiente presente na legislacdo brasileira, a partir da PNMA e da
Constituicdo  Federal de 1988  (CF/88), também  aborda a  relacdo
homem-natureza, na medida em que na PNMA o conceito é definido a partir do seu aspecto
natural e na CF/88 a partir do aspecto humano®. Guimaraes, ao abordar o entendimento de meio

ambiente no arcabouco legal brasileiro, aponta:

SA PNMA define Meio Ambiente em seu artigo 3° como: o conjunto de condicGes, leis, influéncias e interacGes
de ordem fisica, quimica e bioldgica, que permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas. Apesar de ser uma
definicdo ampla, a relacdo com o homem fica subentendida a partir da definicdo de degradacdo da qualidade
ambiental e da poluicdo, que seguem a de meio ambiente, trazendo o referencial humano. A CF/88, apesar de ndo
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N&o se entende, assim, meio ambiente por meio de seus aspectos exclusivamente
fisicos ou biologicos, mas integrando os aspectos sociais. No Direito brasileiro,
inclusive, ndo parece haver espaco para dividas em relacdo ao tema, ja que, além da
interpretacdo sistemética da Constituicdo Federal acima mencionada, ha conceitos
trazidos pela Lei da Politica Nacional de Meio Ambiente, resolucdes do Conselho
Nacional do Meio Ambiental, dentre outras normas, que conduzem para conclusdo de
meio ambiente inclui aspectos sociais e culturais. (2018, p. 45-46)

Além do aspecto humano do meio ambiente, o artigo 225 da CF/88, ao afirmar que
“todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo
e essencial a sadia qualidade de vida”, alude a ideia de igualdade social, haja vista que esse
direito fundamental seria de todos.

A igualdade social é definida no Dicionario do Pensamento Social do Século XX, como
“a ideia de que as pessoas devem ser tratadas como iguais em todas as esferas institucionais que
afetam suas oportunidades de vida (...)”, relatam Outhwaite e Bottomore (1996, p. 373). No
dicionario, o verbete da igualdade vem acompanhado pelo da desigualdade, que nada mais é do
que a auséncia da igualdade.

Ao afirmar que o meio ambiente € um direito de todos, a CF/88 o coloca como um
direito fundamental, o que, segundo Guimardes (2018), significa dizer que “esta em sintonia
com a nocdo de pleno desenvolvimento da personalidade humana, entendendo-o como
diretamente vinculada a reducdo das desigualdades sociais, erradicacdo da pobreza, bem como
ao direito a saude e a vida digna” (p. 52)

Contudo, essa igualdade ndo acontece. Ndo apenas 0 acesso a0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado € desigual, como também a distribuicdo da carga dos danos
ambientais provocados pelo desenvolvimento ocorre de forma assimétrica. Essa desigualdade
na distribuicdo dos danos ambientais suscita discussGes acerca da justica e da injustica
ambiental.

A expressdo justica ambiental surge a partir de movimentos sociais
norte-americanos na década de 1970. Ao se perceber que determinados grupos — 0s mais pobres
e as minorias étnicas e raciais — s30 0s que arcam com a maior parte das consequéncias® de
problemas ambientais, 0s movimentos sociais de direitos civis pela igualdade racial e de classes,

passam a abordar as desigualdades no ambito ambiental.

trazer um conceito de meio ambiente, 0 aborda como um direito social, em que a coletividade tem o dever de
defendé-lo, trazendo assim o aspecto humano de forma mais clara.

®Nas décadas de 1970 e 1980, varios eventos evidenciaram, nos Estados Unidos, a vulnerabilidade ambiental das
populagBes marginalizadas. Entre eles se destacam a contaminagdo quimica do Love Canal em Nova York e a
tentativa de instalagdo de um aterro para depdsito de solo contaminado por bifenil policlorado em uma comunidade
negra na Carolina do Norte.
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Madeiros, Grigio e Pessoa (2018) abordam a justica ambiental utilizando a defini¢éo de
Alier (2009):
(...) pode-se compreender a Justica Ambiental como sendo “a luta contra a distribui¢éo
desproporcional de dejetos toxicos ou a exposicdo diante de diferentes formas de risco
ambiental em areas predominantemente povoadas por populacfes afro-americanas,
latinas ou indigenas” (MARTINEZ ALIER, 2009, p. 231). Ou seja, ¢ um movimento
que se refere as externalidades ambientais relacionadas ao racismo, cuja repercussao

politica é forte e conflituosa nos Estados Unidos “devido a larga tradi¢do de luta pelos
direitos civis” (MADEIROS et al., 2018, p. 254)

Dessa maneira, percebe-se que o entendimento de justica ambiental esta ligado a ideia
de desigualdade. Essa ndo seria apenas social, mas, também, espacial e ambiental, haja vista
gue 0 acesso ao espaco, a0 meio ambiente e as oportunidades que ambos proporcionam nao
acontece de forma igualitaria. Essas desigualdades estdo interligadas e sdo simultaneas.

Considerando a discusséo anterior, sobre as politicas publicas e os seus objetivos, dentre
eles a concretizacdo de direitos e a solucdo de problemas publicos, entende-se que tais politicas
podem ser uma ferramenta na diminuicdo das desigualdades, sejam elas socioespaciais ou
ambientais. Quando se inclui a participacdo social nas politicas publicas, o potencial de
diminuicdo das desigualdades pode aumentar, ja que a partir dela a sociedade pode ter voz ativa

nas decisdes e ter demandas atendidas.

Sociedade e Politica Ambiental

A Politica Ambiental tem uma ligacdo intrinseca com a sociedade, pois a participacao
social acontece tanto de forma institucionalizada quanto ndo institucionalizada. No processo de
formulagdo, implementacdo e avaliacdo das politicas ambientais, diversos agentes e atores
participam, entre eles o Estado, a sociedade, 0s setores produtivos e a midia. Para Siqueira
(2008):

Todos os segmentos sociais tém interesse em que as politicas ambientais sejam
formuladas e executadas de forma a refletir o méximo possivel as suas pretensdes.
Isso seria capaz de possibilitar um gasto mais eficiente do dinheiro publico, a

satisfacdo da populacdo com o desempenho dos agentes governamentais, a efetiva
protecdo ambiental, o desenvolvimento social e econdmico sustentavel. (p.1)

Entretanto, o autor ressalta que nem sempre a participagdo social institucionalizada
ocorre na politica ambiental e, quando acontece, nem sempre € efetiva. Ele acredita que a falta

de participagdo social se deve a uma tradicdo de processos decisorios ndo participativos:
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A primeira razdo a ser considerada é a longa tradicdo dos processos decisérios nao
participativos, ainda baseados em um relacionamento vertical entre os setores
envolvidos. Seu processo de transformacdo em praticas inclusivas de deliberacéo
ainda esta longe de se tornar comum (HOLMES; SCOONES, 2000). Embora se
considere que tanto 0Ss objetivos como 0S meios para Sse conseguir um
desenvolvimento sustentavel sejam as pessoas (UNCHS, 2000), as prioridades
ambientais e 0s seus conceitos associados costumam ser desenvolvidos de forma
tecnocratica, sem que seja travado um genuino diadlogo com o publico em geral,
levando em consideracao as suas expectativas e aspiracées. (MACNAGHTEN, 2003;
SIQUEIRA, 2008, p. 2)

Para além dessa participacdo na formulacéo das politicas publicas na area ambiental, a
sociedade civil tem um historico de atuagdo na politica ambiental no pais. Assim sendo,
Losekann (2009), quando aborda os marcos iniciais dessa politica no Brasil, destaca que
raramente sao creditadas acdes a sociedade civil, apesar de pesquisas mostrarem a existéncia
delas. Essas a¢fes motivaram algumas das primeiras medidas envolvendo a area ambiental. Um
exemplo disso € a participacao social ignorada no caso do decreto-lei de 1975, que dispbe sobre
o0 controle da poluicdo. Lopes (2006) declara:

Todo o trabalho de construcao institucional em torno do meio ambiente esta permeado
por conflitos sociais (entre diferentes grupos sociais desiguais relativamente aos
meios e aos efeitos de poluicdo; e entre diferentes grupos militantes ou técnico-
administrativos). Tal é o caso do decreto-lei de 1975, dito “decreto da polui¢do”, “que
dispde sobre o controle da poluicdo do meio ambiente provocada por atividades
industriais”, promulgado em pleno regime militar. Esse decreto federal teve por
origem um conflito social local, em torno do fechamento judicial de uma fabrica de
cimento poluente em Contagem, Minas Gerais. Apds manifestagdes de moradores das
vizinhangas da fabrica contra a sua polui¢do, com o apoio do padre local, e ap6s
prisdes de manifestantes, por suspeita de “subversdo”, ha uma reagdo de outras
autoridades — que ndo as do aparelho de seguranca — com apoio popular velado: o
prefeito instaura uma agdo por “direito de vizinhanga” e o juiz fecha a fabrica, por
desobediéncia as determina¢des municipais quanto a instalacéo de fabrica sem filtros.
O governo federal reage fazendo o citado decreto, monopolizando no nivel federal a

faculdade de fechar fabricas (que tenham uma producdo considerada de interesse
nacional) por razdes ecologicas e de poluigdo. (p. 38)

Embora esse movimento se inicie nas décadas de 1970 e 1980, é somente a partir da
década de 1990 que a institucionalizacdo da questdo ambiental na sociedade civil ocorre com
maior forca. Losekann (2009) acredita que diversos fatores explicam esse aumento de
organizac@es no pais. O primeiro deles é a realizacdo da Eco-92 no Brasil. O Férum Brasileiro
de ONGs e Movimentos Sociais para 0 Meio Ambiente (FBOMS) foi criado nessa época, em
preparacdo para a conferéncia em junho de 1990 e ainda € atuante. Além disso, nessa decada a
questdo ecologica passa a ter um carater transnacional e a ser concebida como uma questéo
universal, que diz respeito a todos os seres humanos. Ademais, nesse mesmo periodo consolida-
se o formato de OrganizacGes N&o Governamentais e 0s movimentos ambientalistas, antes

malvistos pelos demais movimentos (sindicatos e movimentos populares) passam a incorporar
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interesses sociais as suas pautas. Uma figura de suma importancia nesse processo foi Chico
Mendes, tendo em vista que atuava na defesa do meio ambiente de uma forma mais ampla,
unindo demandas sociais, econdmicas e culturais.

As ONGs podem atuar sob diferentes frentes. Agem de forma cooperativa com o Estado
(parcerias, consultorias e projetos), junto ao Poder Legislativo (defendendo interesses
ambientais e pressionando deputados e senadores quanto a projetos importantes para a area) ou,
ainda, na fiscalizacdo e denuncias de crimes ambientais.

Essa primeira forma de atuacdo das ONGs, junto ao Estado, € bem trabalhada na
pesquisa de Losekann (2009). Para quem, o Ministério do Meio Ambiente (MMA)

(...) sempre dependeu fortemente da presenca de membros das ONGs para sua
atuagdo. A maior parte dos quadros do Ministério, incluindo seus érgdos ambientais,
eram antes do governo Lula compostos por pessoas vinculadas a programas
internacionais e pagas por meio da cooperacdo internacional; ndo eram funcionarios

concursados do MMA. Dessa forma, o Ministério sempre teve um brago ancorado na
sociedade civil. (LOSEKANN, 2009, p. 67)

E complementa:

Um fator que contribui para isso é que os partidos politicos nunca deram muita
relevancia para a formacéo de quadros ambientais. Mesmo o Partido Verde, em funcéo
do seu tamanho pequeno, que o levou a realizar aliangas muito contingenciais nos
estados e municipios e pouco coesas nacionalmente, acabou tendo sua tematica
esvaziada. Sendo assim, poucos partidos tém um conjunto de militantes, afiliados e
politicos ligados ao tema ambiental de forma que sejam capazes de ocupar as pastas
de tal ministério. (LOSEKANN, 2009, p. 67)

A insercdo das ONGs no MMA, por meio de consultorias a 6rgdos internacionais, é
comprovada pela autora em analise comparativa entre os dados de servidores lotados na area
de licenciamento de 2002 e de 2006. Ela constata que, em 2002, existiam 92% de funcionarios
tipo ‘consultores’. J& em 2006, houve uma queda desse nimero para 11%, contando consultores
técnicos e de produtos. Por outro lado, o quadro de servidores passou de 6 em 2002 para 120
em 2006 (LOSEKANN, 2009). Além disso, os dados e os depoimentos de representantes de
ONGs e do quadro do ministério na mesma pesquisa demonstram que a politica ambiental
brasileira sempre teve um vinculo com a sociedade civil e, por muito tempo, essa participacao
acontecia ndo apenas nos canais institucionais criados para esse fim, como os conselhos e as
conferéncias ambientais, e também dentro dos 6rgdos institucionais.

De outra forma, essa relagdo pode provocar alguns problemas. Um deles é que, muitas

vezes, a sociedade civil perde a sua capacidade de oposicao, principalmente ao governo, ja que
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se torna parte dele. Paralelamente, questiona-se a quem essas entidades representam, assumindo
um papel no governo e outro na sociedade civil. Losekann (2009) reforca ainda que:
(...) as organizagBes que conseguem estabelecer resisténcia e oposi¢éo e criticar as
acles do governo sdo, principalmente, aquelas que mantém maior distanciamento,
seja pela existéncia de fontes financiadoras alternativas, seja pela maior autonomia na

prépria atuacao; isto é, essas organizacdes ndo dependem de programas, projetos etc.
do governo. (p.64)

Por fim, percebe-se que a participacdo da sociedade civil na politica ambiental é antiga
e ocorre de diversas maneiras, além de ser parte do processo de discussao e implementagéo das
politicas publicas. Contudo, a proximidade entre sociedade civil e Estado nem sempre é
positiva, como demonstrado na pesquisa de Losekann (2009). No exemplo em questdo, a
aproximacdo das ONGs, por parte da sociedade civil, o Ministério do Meio Ambiente e o
Estado, ocasionou uma confusé@o no sentido de pertencimento e representacdo dessas pessoas

da sociedade.
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2. APOLITICA AMBIENTAL NO BRASIL E O CONSELHO
NACIONAL DE MEIO AMBIENTE

A Politica Nacional de Meio Ambiente de 1981, € um dos pilares da politica ambiental
brasileira, mas as discussdes, institucionalizacdes e regulacbes ambientais sdo muito anteriores
a este periodo. Ao longo desse capitulo, pretende-se discutir a politica ambiental brasileira ao
longo dos anos, destacando a PNMA e um de seus instrumentos — 0 CONAMA.

Para isso, serdo abordados trés pontos principais. O primeiro — 0 meio ambiente no
Brasil — consiste em uma breve revisdo da politica ambiental brasileira ao longo dos anos,
destacando os dispositivos legais, eventos e discusses de tematica ambiental importantes na
construcdo de uma politica ambiental no Brasil. O segundo, “A Politica Nacional de Meio
Ambiente”, abordara a criagdo da PNMA em 1981 e sua importancia na politica ambiental
brasileira, destacando sua atuacdo e seus mecanismos. Enfim, o terceiro discorrerd sobre o
Conselho Nacional de Meio Ambiente, destacando sua importancia na politica ambiental, sua

criagédo, funcionamento e os agentes-atores que participam do conselho.

2.1 Meio Ambiente no Brasil

A politica ambiental brasileira tem como uma das principais referéncias temporais a
década de 1930, pois foi quando ocorreu a elaboracdo das primeiras normas ligadas a gestdo
dos recursos naturais — 0 Codigo Florestal” e o cddigo de aguas, de 1934. Porém, o pensamento

ambiental brasileiro € ainda mais antigo, partindo do final do século XVIII:

Enquanto a politica teve seu marco temporal na década de 1930, o pensamento, de
acordo com José Augusto de Pédua, comecou no final do século XVIII. O autor
levantou textos produzidos por mais de 50 pensadores que discutiam a destrui¢do das
florestas, a erosdo dos solos 0 esgotamento das minas, a diminuicdo da disponibilidade
de 4gua e os desequilibrios climéaticos, além dos desmatamentos e da extingdo de
espécies de fauna e de flora. Avalia que houve uma reflexdo profunda e consistente
sobre o problema da destruicdo do ambiente natural por parte dos pensadores que
atuaram no pais entre 1786 e 1888, muito antes do que convencionalmente se imagina
como sendo um momento de origem desse tipo de debate. (STEINBERGER e
ABIRACHED 2013, p. 117)

E importante destacar que a critica ambiental abordada por José Augusto de Padua, autor
mencionado por Steinberger e Abirached (2013), nasceu no Brasil e ndo foi importado do

exterior;

"0 Cddigo Florestal passou por duas reformulagGes desde entdo: em 1965 e em 2012.
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Contrariamente & ideia de que o ambientalismo ¢ um movimento “importado” da
Europa e dos EUA e que nasceu nos paises do Primeiro Mundo para depois se espalhar
para as coldnias tropicais do sul, Padua aponta que os estudos mais recentes indicam
que as criticas ao modelo predatdrio de exploragdo colonial, e ao impacto ambiental
por ele provocado, surgiram, na verdade, em areas coloniais, especialmente no Caribe,
na india, na Africa do Sul e na América Latina. Para o referido autor, tais criticas
partem de uma elite de pensadores e ndo constituem propriamente um movimento
social, mas o “idedrio” e os conceitos preconizados pelo ambientalismo encontram
raizes histdricas no pensamento social brasileiro. (SANTILLI, 2005, p. 13)

A histdria da politica ambiental brasileira é diferente da histéria do pensamento
ambientalista, 0 que ndo significa dizer que os dois sdo segregados ou que ndo tém influéncias
um do outro — os dois caminham juntos e um interfere no outro. A politica foi pautada por
discussdes, criticas e pressdes de ambientalistas, tanto internas quanto externas. J& o
pensamento ambientalista é influenciado por acontecimentos ambientais e pela resposta do
Estado a esses acontecimentos.

Devido ao enorme patrimoénio natural, o Brasil sofre pressdes externas, tanto do
movimento ambiental internacional quanto de outros paises, para ter uma politica ambiental
que preserve tal arcabouco natural. Essas discussfes e pressdes estdo presentes na construgdo
da politica ambiental no Brasil, nas diferentes fases de institucionalizacéo e regulacdo. Sobre
esse assunto, Pagnoccheschi e Bernardo (2006) evidenciam:

O primeiro elemento significativo, ao se examinar a trajetdria da politica ambiental
no Brasil a partir do periodo citado, é a auséncia de construgdo interna consistente,

combinada com o papel decisivo exercido pelas pressdes externas para direcionar essa
politica. (PAGNOCCHESCHI e BERNARDO, 2006, p. 101)

Do ponto de vista de regulamentacdo da politica ambiental brasileira, até a criacdo da
PNMA em 1981, houve uma atuacao esparsa e pontual. Os primeiros avancos legais na area
acontecem a partir da década de 1930. Nesse periodo, além dos codigos de aguas e florestal
aprovados em 1934, foram criados os primeiros parques nacionais: Itatiaia (1937), Iguacu
(1939) e da Serra dos Orgéos (1939). Segundo Juliana Santilli (2005):

A criacéo de tais parques foi claramente inspirada no modelo de prote¢do de areas
naturais iniciado nos EUA com a criacdo do primeiro Parque Nacional do mundo,
Yellowstone, em 1872, cujo objetivo principal era garantir que 0S Seus recursos
naturais fossem preservados intactos, e sem interferéncia humana, e assegurar a
preservacao do habitat de algumas espécies. (p. 14)

Ademais, nas décadas seguintes foram instituidos: o codigo de Minas (1940), cédigo de
pesca (1967), codigo de caca (1967), decreto de parques (1979) e a Lei de Zoneamento
Industrial em areas criticas de Poluigdo (1980). Apesar dos dispositivos legais criados, durante

a maior parte desse periodo ndo havia um Orgao especifico para gerir 0 meio ambiente,
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dificultando a aplicagdo da legislagdo existente. Apenas na década de 1970, foi criada a
Secretaria de Meio Ambiente (SEMA) para suprir essa demanda.

Outro ponto que merece destaque é a evolucdo dos movimentos ambientalistas nesse
primeiro momento — até a década de 1980. Durante o periodo da ditadura militar, houve a
desmobilizacdo da sociedade civil, o que dificultou as discuss@es e criticas acerca do meio
ambiente. Além disso, a postura desenvolvimentista do Estado, em conjunto com essa menor
participacdo dos movimentos ambientalistas, o transformou em um dos maiores agentes
nocivos ao meio ambiente:

Durante os anos 1970, o regime militar promoveu a construcdo de inimeras obras e
projetos de grande impacto ambiental, sem qualquer consulta publica prévia ou

avaliacdo ambiental: usinas hidrelétricas, pdélos industriais, estradas, portos e
refinarias de petroleo. (SANTILLI, 2005, p. 15)

Essa postura também foi adotada no cenério internacional. Um exemplo disso foi a
participacdo do Brasil na Conferéncia das NacGes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano em
1972 (também conhecida como Estocolmo - 72), um dos marcos para o entendimento da
politica ambiental de forma ampla, pois tornou clara as ligacdes entre desenvolvimento e meio
ambiente e antecipou a dificuldade na coexisténcia dos dois. A participacdo brasileira na
conferéncia foi na contramdo da vanguarda ambientalista a época. A representacao oficial do
governo brasileiro adotou uma postura de combate a preservacdo ambiental, alegando a
necessidade de crescimento e de combate a pobreza. Mesmo assim, em razdo de pressdes
externas e internas, em 1973 foi criada a primeira instituicdo brasileira cujo foco era a gestdo
do meio ambiente: a SEMAS, vinculada ao Ministério do Interior.

Entretanto, nem a criagdo da SEMA e nem os ambientalistas conseguiram instituir uma
agenda de politicas ambientais nos governos desenvolvimentistas militares. A SEMA, bem
como os demais 6rgdos ambientais que a sucederam, teve dificuldades de integracdo dentro do
governo. Esse cenario compele os 6rgdos a encontrar solucdo em aliancas com o Congresso e
com ONGs ambientais, como afirmam Pagnoccheschi e Bernardo (2006):

Desde sua origem (...) esses organismos sempre passaram por constrangimentos
politicos e institucionais decorrentes de seu reduzido poder de interlocucédo politica
interna e seus orgamentos minguados. Essa situacdo levou-os a criar, historicamente,

uma interessante formula de sobrevivéncia, na qual tiveram peso decisivo as aliangas
com ONGs e setores do Congresso Nacional, muitas vezes contra setores do proprio

8Apesar da SEMA ser a primeira instituicdo cujo foco era a gestdo do meio ambiente, existiram outros 6rgdos e
instituicdes que tiveram atuacdo ambiental, como o Instituto Histérico e Geogréfico Brasileiro (IHGB), a
Sociedade de geografia do Rio de Janeiro e o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
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governo ou para alcancar éxito em alguma demanda. (PAGNOCCHESCHI e
BERNARDO, 2006, p. 104-105)

No caso especifico da SEMA, salienta-se o éxito na articulacdo legislativa.
Tal articulagdo permitiu alguns avangos, tais como: a criacdo de areas protegidas, a assinatura
do acordo nuclear com a Alemanha e a discussao, aprovacgéo e promulgacgéo da Lei 6938/1981,
que instituiu a Politica Nacional de Meio Ambiente.

A criacdo da PNMA muda o cenario da politica ambiental brasileira, pois é a partir dela
que o meio ambiente passa a ser considerado como um todo, de forma articulada e dentro de
um sistema. Além do mais, ela agrega varios assuntos relativos ao meio ambiente, sendo
conhecida como uma lei guarda-chuva (STEINBERGER e ABIRACHED, 2013). Apesar dessa
evolucdo, em um primeiro momento, ndo houve mudancas significativas quanto a gestdo do
meio ambiente. Ele permaneceu com atribuicbes e competéncias espalhadas por diversas
instituigdes, sem articulagdo (PAGNOCCHESCHI e BERNARDO, 2006).

Outro marco importante relacionado a politica de meio ambiente no Brasil foi a
Constituicdo de 1988. Nela, 0 meio ambiente tem um status inedito no ordenamento juridico
nacional, com um capitulo exclusivo para ele, denominado “Do meio ambiente”. Além do
discurso de preservacao para as presentes e futuras geragdes, estd assentada a ideia sobre a
responsabilidade compartilhada entre o poder publico e a coletividade na defesa do meio
ambiente. Esse fator € importante, ja que aproxima e empodera a sociedade nas discussdes sobre
0 tema e vem de encontro ao estimulo a participacdo social presente em todo o texto
constitucional.

A presenca ambiental no texto da CF/88 tem uma forte ligacdo com o cenario
ambientalista internacional. O texto constitucional abordou temas que estavam sendo
discutidos, aprofundados e divulgados em documentos, como o relatério da Comissdo Mundial
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento®. Pagnoccheschi e Bernardo (2006) apontam:

Das recomendaces desse trabalho — que mobilizou especialistas em escala global
para elaborar um diagnostico e uma agenda de mudancas destinadas a propor
estratégias de longo prazo —, a Constituicdo brasileira absorveu grande parte: a
concepgao de meio ambiente sadio como direito humano fundamental; a equidade de
direitos ambientais entre geragdes; a responsabilidade dos Estados em manter os
ecossistemas e 0s processos essenciais ao funcionamento da biosfera; os estudos
prévios de impacto ambiental para as atividades passiveis de afetar significativamente
0 ambiente natural; os direitos individuais e coletivos & informacéo e a tramites legais
em defesa do meio ambiente; os condicionantes a propriedade privada e a atividade

econdmica; e, ainda, a atribuicdo de maiores poderes de acdo e de iniciativa legislativa
as esferas municipais e estaduais. (p. 107-108)

9Comissdo Brundtland.
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Acerca do processo de descentralizacdo das acGes ambientais para as demais esferas,
descrito acima pelos autores como a atribuicdo de maiores poderes de acdo e de iniciativa
legislativa, € importante destacar o estabelecimento, na Constituicdo, das competéncias
administrativas e legislativas acerca do tema ambiental, englobando todos os entes da
Federacdo. Essas competéncias variam, sendo algumas exclusivas da Unido — como a
exploracdo nuclear e de minérios — ou de outros entes e outras comuns e concorrentes entre a
Unido, Estados e Municipios, o que significa dizer que todos tém responsabilidades e podem
legislar sobre o tema, cada um dentro da sua esfera de atuacdo. Essa concepcéo é fundamental
na instituicdo das politicas publicas ambientais, segundo Pagnoccheschi e Bernardo (2006):

Para o futuro das politicas ambientais também foi essencial & concepcdo de
competéncia comum e concorrente da unido, estados, Distrito Federal e municipios,
para proteger o meio ambiente legislar sobre ele, ainda que a caréncia de legislagéo
complementar infraconstitucional adequada tenha se transformado em uma fonte de
frequentes demandas judiciais relacionadas a responsabilizacéo dos diferentes entes

publicos e aos limites da autonomia de estados e municipios para criar normas. (p.
106-107)

Apesar da caréncia legislativa descrita pelos autores, essas competéncias presentes na
CF/88 podem auxiliar a politica ambiental. As competéncias concorrentes — no art. 24, incisos
VI, VII, VI — abrem o leque legislativo acerca do tema, possibilitando que cada lugar consiga
incluir suas especificidades ambientais na legislacdo. J& as competéncias comuns, voltadas as
questdes administrativas com teor ambiental — pautadas no art. 23, incisos I11, VI, VII e XI! —
podem possibilitar uma melhor implantacdo das politicas ambientais, além da acdo mais rapida
e mais capilarizada do poder publico.

Ao final da década de 1980, aconteceu outro passo importante relativo a politica
ambiental: em 22 de fevereiro de 1989 houve a criacdo do Instituto Brasileiro de Meio
Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) a partir da fusdo de quatro 6rgaos

voltados ao meio ambiente, modificando assim a gestéo dos recursos ambientais. Contudo, cabe

OArt. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:

VI - florestas, caga, pesca, fauna, conservacdo da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, protecdo do
meio ambiente e controle da poluicéo;

VII - protecéo ao patriménio histdrico, cultural, artistico, turistico e paisagistico;

VI1II - responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético,
historico, turistico e paisagistico;

11 Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

111 - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor historico, artistico e cultural, os monumentos, as
paisagens naturais notaveis e os sitios arqueolégicos;

VI - proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas;

VII - preservar as florestas, a fauna e a flora;

X1 - registrar, acompanhar e fiscalizar as concessdes de direitos de pesquisa e exploracéo de recursos hidricos e
minerais em seus territérios;
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destacar o contexto histérico desse movimento, que esta intimamente ligado a ocupagdo do
territdrio da Amazonia e aos povos originarios das florestas.

A Amazonia € uma regido importante, tanto ambiental quanto geopoliticamente. Por ser
uma regido de fronteira, sempre houve uma preocupacdo em ocupa-la e povoa-la, porém nao
de maneira constante. Becker (2011) afirma que: “No caso da Amazonia, sua ocupagdo se fez
em surtos devassadores ligados & valorizagdo momentanea de produtos no mercado
internacional, seguidos de longos periodos de estagnacao.” (p. 135). Ndo cabe uma explicacédo
extensa sobre esse processo, que variou ao longo do tempo, mas é importante evidenciar o
carater prioritario que ela teve entre 1966-1985:

Mas foi somente entre 1966-85 que se deu o planejamento regional efetivo da regido.
O Estado tomou a si a iniciativa de um novo e ordenado ciclo de devassamento
amazOnico, num projeto geopolitico para a modernidade acelerada da sociedade e do
territorio nacionais. Nesse projeto, a ocupacdo da Amazénia assumiu prioridade por
varias razdes. Foi percebida como solucdo para as tensdes sociais internas decorrentes
da expulsdo de pequenos produtores do Nordeste e do Sudeste pela modernizacao da
agricultura. Sua ocupacdo também foi percebida como prioritaria, em face da

possibilidade de nela se desenvolverem focos revolucionérios. (BECKER, 2001, p.
137)

Dessa forma, o Estado atuava tanto promovendo a infraestrutura necessaria aos
produtores quanto financiando empreendimentos para a regido, por meio da Superintendéncia
de Desenvolvimento da Amazénia (SUDAM). O modelo desenvolvimentista de ocupacgéo da
regido era voltado principalmente para a agricultura e a pecuédria, de forma extensiva,
substituindo a cobertura vegetal nativa. Entretanto, esse planejamento ndo considerava a
existéncia dos povos originarios (ou povos da floresta) e, muito menos, a preservacao das matas
nativas da regido.

Ao final da década de 1980, o governo encontrava-se em meio a criticas de
ambientalistas e pesquisadores, devido a constatacdo da ineficiéncia do modelo produtivo
adotado, e pressdes internacionais, acerca do desmatamento da Amazoénia e ao assassinato de
Chico Mendes. Como resposta a esse cenario, foi criado, em 1989, o Programa de Defesa do
Complexo de Ecossistemas da Amazonia Legal — Nossa Natureza. Esse programa envolvia
varios 0rgdos governamentais, em coopera¢cdo com a sociedade, e tinha como finalidade
estabelecer regras para a utilizacdo e a preservacdo do meio ambiente e dos recursos naturais
renovaveis na Amazonia Legal. Os resultados desse movimento foram significativos e tiveram
rebatimentos maiores, ultrapassando a Regido Amazonica e culminando na criagcéo do IBAMA.
Pagnoccheschi e Bernardo (2006) afirmam que:
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Pela primeira vez instituiram se processos integrados que geraram diretrizes
especificas para Zoneamento Ecoldgico Econdmico — ZEE, educagdo ambiental,
pesquisa, criacdo de unidades de conservacao, entre outros. Além disso, o programa
propds a primeira grande reforma institucional da area ambiental no Brasil, da qual
nasceu o Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis —
Ibama, com a missao de ser o 6rgao executor da politica nacional de meio ambiente
com prerrogativas de fiscalizacéo controle e monitoramento. (p. 110)

Desse modo, 0 IBAMA foi instituido pela lei 7.735, de 1989. Ele surgiu por meio da
juncéo de quatro Orgdos: a Secretaria Especial do Meio Ambiente, o Instituto Brasileiro de
Desenvolvimento Florestal (IBDF), a Superintendéncia de Pesca (SUDEPE) e a
Superintendéncia da Borracha (SUDHEVEA), justamente nesse cenario de criticas a conducao
da preservacdo no pais, em especial na Amazénia, e de conflitos envolvendo os povos da
floresta.

A década de 1990 foi movimentada, com acdes voltadas para a gestdo ambiental. O
inicio desse periodo foi marcado pelo comeco da atuacdo do Programa Nacional de Meio
Ambiente e pela realizagdo da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente e o
Desenvolvimento, no Rio de Janeiro, a Rio-92. O Programa teve uma primeira versdo, que
atuou entre 1991 e 1998, e teve uma segunda versdo que foi de 2000 a 2014. A primeira versdo
contou com recursos do Banco Mundial e atuou na melhoria da capacidade dos 6rgaos
ambientais, visando a formulacao de politicas na area e a gestdo ambiental. Sobre a atua¢éo do
Programa na década de 1990, Moura (2016) destaca:

A primeira etapa do PNMA (1991 a 1999) teve como linhas de acdo o
desenvolvimento institucional (principalmente estruturacdo do Ibama e do MMA), a
gestdo de UCs federais, a protecdo de ecossistemas (Pantanal, Mata Atlantica e Zona
Costeira) e os Projetos de Execucao Descentralizada (PEDs), estes Gltimos executados
pelos municipios que apresentavam projetos de melhoria de qualidade ambiental.
Como os estados candidatos a participar do programa deveriam cumprir uma série de
requisitos, comprovando avangos quanto a instituicdo de instrumentos de gestdo

ambiental, a etapa de qualificacdo ao programa também alavancou o desenvolvimento
institucional nas Unidades da Federacéo (UFs). (p. 18)

Outro destaque desse periodo foi a Rio-92. Além de permitir uma maior conexao do
Brasil com outros paises e ajustar a agenda ambiental, a conferéncia também fortaleceu ainda
mais o socioambientalismo, haja vista que os conceitos socioambientais influenciaram a edigdo
de normas legais. O movimento socioambientalista brasileiro tem suas raizes a partir da segunda
metade da década de 1980, junto ao processo de redemocratizacdo pds-regime militar e a
promulgacdo da Constituicdo de 1988. Ele nasce a partir da inclusdo de pautas sociais no
movimento ambientalista. Sobre esse processo, Santilli (2005) afirma:

A consolidacdo democrética no pais passou a dar a sociedade civil um amplo espa¢o
de mobilizacéo e articulacdo, que resultou em aliancgas politicas estratégicas entre o
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movimento social e ambientalista. Na Amazdnia brasileira, a articulacdo entre povos
indigenas e populagbes tradicionais, com o0 apoio de aliados nacionais e
internacionais, levou ao surgimento da “Alianca dos Povos da Floresta”: um dos
marcos do socioambientalismo. (p. 18)

A Alianca dos Povos da Floresta nasceu do pacto entre os povos da floresta, ameagados
pela ocupacdo da AmazoOnia e 0s ambientalistas, que viram nos povos da floresta uma
alternativa ao impacto ambiental provocado pela ocupacdo desordenada e 0s projetos
desenvolvimentistas e agropecuarios na regido. Assim, o socioambientalismo parte da ideia de
que “as politicas publicas ambientais devem incluir e envolver as comunidades locais,
detentoras de conhecimentos e de praticas de manejo ambiental.”, mostra Santilli (2005, p. 20).
Para isso, é necessario um novo paradigma de desenvolvimento, em que a sustentabilidade
ambiental e social seja promovida, preservando o meio ambiente e reduzindo as desigualdades
sociais. Nesse sentido, deve haver a consolidacdo do processo democratico e a valorizacdo da
participacdo social na gestdo ambiental.

Como resultado da Rio-92, tem-se a mudanca de enfoque nas questfes ambientais e
varios documentos que refletem as ideias socioambientais, alguns utilizados até hoje2.
Consolida-se o pensamento de que “o ambiental e o social sdo faces de uma mesma moeda,
portanto, devem informar conjuntamente a compreensao dos problemas e a busca de solugdes.”,
narram Pagnoccheschi e Bernardo (2006, p. 113).

Assim, a conferéncia consolidou ainda mais a presenca das ONGs e a atuagao conjunta
entre o Estado e o terceiro setor na gestdo ambiental. A participacdo da sociedade civil na gestdo
ambiental, bem como na formulacdo das politicas publicas ambientais, foi estimulada pelo
acesso aos recursos financeiros internacionais, haja vista que os mecanismos de consulta e
participacdo social s@o requisitos para consegui-los.

Por fim, foi na Rio-92 que um dos maiores programas ambientais do Brasil foi lancado:
o Programa Piloto para a Protecdo das Florestas Tropicais do Brasil (PPG7). Esse programa foi
resultado de negociacio entre o pais e 0 Grupo dos Sete (G7)* e uniu recursos e empenho de
varios paises!*, do banco mundial, de ONGs, da sociedade e do governo brasileiro. Entretanto,
as atividades do programa sé iniciaram em 1994. Pagnoccheschi e Bernardo (2006) destacam
que o programa tinha como propo6sito “contribuir para a formulagdo e a implantag&o de politicas

que resultassem na conservacdo dos recursos naturais e na promoc¢do do desenvolvimento

12A declaracéo do Rio de Janeiro sobre meio ambiente e desenvolvimento; a Convencéo da Diversidade Bioldgica
(CDB); a Declaragdo de Principios das Florestas; a convengdo-quadro sobre mudancas climaticas e a agenda 21
13Grupo dos sete paises mais industrializados do mundo

14Além dos paises participantes do G7, os paises baixos e a Unido Europeia também participam do programa.
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sustentavel na Amazonia brasileira e na Mata Atlantica” (p. 116). Dentre os objetivos do
programa estavam: a criacdo e a difusdo de conhecimento a partir das experiéncias
desenvolvidas nas florestas; influenciar a criacdo e implementacédo de politicas publicas para o
desenvolvimento sustentavel; e fortalecer a capacidade de instituicfes publicas e privadas, tal
como a sociedade civil, de implementar politicas e aplicar novos conhecimentos.

O programa piloto funcionou de 1994 até 2009, quando foi encerrado, e é um dos
responsaveis por uma grande parte de areas protegidas na Amazoénia e na Mata Atlantica. Sobre
os resultados do PPG7, Antoni (2010) declara:

Conforme as avaliagBes e os resultados, parciais e globais, relativos ao Programa
Piloto, entre os efeitos mais positivos é mister destacar a criacdo de mais de 100
milhdes de hectares de &reas protegidas na Amazdnia e Mata Atlantica, nos quais estéo
incluidos 2,1 milhdes de hectares de reservas extrativistas, 44 milhdes de hectares de
terras indigenas demarcadas e 72 milhdes de hectares de corredores ecologicos. Além
disso, 0 PPG-7 se distinguiu por ter investido consideravelmente no fortalecimento e
na descentralizagdo da gestdo ambiental chegando a envolver todos Estados da
Amazonia brasileira (p. 300)

Ainda na década de 1990, os 6rgdos ambientais também passam por mudancas. No final
de 1992, ¢é criado o Ministério do Meio Ambiente trazendo a institucionalizacdo da politica
ambiental a um novo patamar. Em 1993, em resposta ao massacre Yanomami, sdo criadas mais
duas instituicBes voltadas a Amazonia: o Ministério Extraordinario para Articulacao das Ac¢Ges
na Amazonia Legal, fundido posteriormente ao MMA, e o Sistema de Prote¢do da Amazonia
(SIPAM). E, em 1999, o MMA é reestruturado e passa a se organizar de acordo com as
principais agendas a serem enfrentadas:

Implementaram-se secretarias voltadas a Agenda Azul — recursos hidricos -, Agenda
Verde — biodiversidade e florestas -, e agenda marrom — qualidade ambiental em
assentamentos humanos. Criou-se também a Secretaria de Politicas para o
Desenvolvimento Sustentavel — SDS, tentativa de incorporar novas agendas voltadas

a promocao de instrumentos econdmicos na gestdo ambiental (PAGNOCCHESCHI;
BERNARDO, 2006, p. 118)

O inicio dos anos 2000 € marcado pela criacdo do Sistema Nacional de Unidade de
Conservacdo da Natureza (SNUC), pela Lei 9.985/2000. Esse sistema consolida e organiza o
papel, a gestdo e os instrumentos de protecédo das Unidades de Conservacdo. Na mesma década
inicia-se a segunda parte do Programa Nacional do Meio Ambiente, que se dividiu em duas
fases: a primeira de 2000 a 2006 e a segunda de 2008 a 2013. Na primeira fase, a atuagéo
ocorreu em duas linhas, destacadas por Moura (2016):

A primeira linha, de gestdo integrada de ativos ambientais, apoiou projetos de

melhoria de qualidade ambiental em &reas consideradas prioritarias pelos estados
participantes, nos quais se colocava em prética a ideia de reunir todos os atores
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(stakeholders) relacionados ao equacionamento dos problemas priorizados. A
segunda linha atuou no desenvolvimento institucional dos estados, em trés areas:
licenciamento ambiental, monitoramento da qualidade da &gua e gerenciamento
costeiro. (p. 19)

Na segunda fase (2009 a 2013), a gestdo ambiental e o desenvolvimento institucional
de 6rgdos ambientais focaram em trés linhas: instrumentos econdmicos para a gestao ambiental,
licenciamento ambiental e monitoramento ambiental.

Com relacdo a gestdo ambiental e ao SISNAMA, cabe ainda ressaltar a concepcao do
Instituto Chico Mendes para Conservacdo da Biodiversidade (ICMBio). Criado pela Lei
11.516/2007, o Instituto € uma autarquia vinculada ao Ministério do Meio Ambiente, que
surgiu a partir da fragmentacdo do IBAMA, englobando algumas de suas antigas funcdes.
Segundo Moura (2016):

O Ibama focou sua atuacao nas a¢@es de licenciamento e fiscalizag8o, enquanto o
ICMBio passou a responder pelo gerenciamento do Sistema Nacional de Unidades
de Conservacéo (SNUC). Cabe ao ICMBio gerenciar e fiscalizar as UCs federais,
0 que compreende 887 unidades de protecéo integral e de uso sustentavel, as quais
abrangem 754.854km2 do territério nacional. O instituto também fomenta e
executa programas de pesquisa, protecdo, preservacdo e conservagdo da
biodiversidade. (p. 20)

Na década seguinte, de 2010 a 2020, um dos marcos principais foi a realizacdo da
Conferéncia das Nac¢des Unidas, Rio+20, no Rio de Janeiro, que teve como objetivos principais:
i) assegurar a renovacdo do compromisso politico para o desenvolvimento sustentavel; ii)
avaliar os avancos e o0s hiatos nos processos de implementacao das principais decisdes quanto
ao desenvolvimento sustentdvel; e iii) identificar desafios novos e emergentes. Porém, o
contexto geopolitico internacional foi diverso daquele em que ocorreu a Rio-92. Moura (2016)
destaca:

No entanto, diferentemente da Rio-92, que alcangou grande mobilizacdo da opinido
publica e uma convergéncia positiva da atencdo internacional para a temaética, a
Rio+20 se deu em um contexto internacional pouco favoravel. Muitos paises
encontravam-se em uma conjuntura econémica ou politica dificil. A Europa em grave
crise financeira e os Estados Unidos em processo de prévias para as eleicoes
presidenciais ndo deram prioridade a conferéncia em suas agendas — o presidente
americano e a chanceler alema eram aguardados até o Gltimo momento, mas nédo

compareceram, apenas enviaram representantes. Além disso, o proprio sistema das
NacGes Unidas vinha sofrendo uma erosdo do seu poder real de intervencéo. (p. 21)

Esse cenério refletiu nos resultados da Conferéncia. Enquanto em 1992 houve uma
ampla adeséo dos paises aos ideais ambientais em forma de assinaturas de acordos, convencoes

e protocolos, em 2012 os resultados foram analisados como insuficientes. O documento final,
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denominado ‘O futuro que queremos’, ndo estabeleceu compromissos obrigatorios, mas teve
algumas proposicoes
(...) o documento final da conferéncia propde a criagdo de um ‘férum politico universal
intergovernamental de alto nivel’, o fortalecimento do Programa das Nag¢des Unidas
para 0 Meio Ambiente (Pnuma), e reafirma a importancia de fortalecer e ampliar a

participacdo dos paises em desenvolvimento no processo internacional de tomada de
decisdo. (MOURA, 20186, p. 22)

No ambito da participacdo social, em paralelo & Rio+20, ocorreu a clpula dos povos. O
evento foi organizado por entidades da sociedade civil e movimentos sociais de varios paises e
contou com 15 mil representantes. Além disso, tinha o objetivo de discutir a crise
socioambiental, apresentar solucbes e fortalecer os movimentos sociais. Como resultado, a
declaracdo final da cupula dos povos traz uma sintese dos dias de discussdo, apontando
problemas socioambientais e possiveis solucdes a eles.

Foi em 2012, também, que o Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE) registrou os
menores indices de desmatamento, consolidando o trabalho da gestdo ambiental da Gltima
década, com o fortalecimento do SISNAMA. Todavia, é a partir desse ano que a politica
ambiental brasileira passa a ter revisdes controversas e retrocessos, como 0 novo cddigo

florestal.

O novo cddigo florestal foi aprovado pela Lei 12.651, de 2012. Apesar de sua aprovacao
em 2012, as discussdes e as negociacfes dos agentes-atores envolvidos ocorreram de forma
mais intensa desde 2010 e a sociedade participou desse processo, por meio de audiéncias
publicas, palestras e reunides, o que ndo significa que ndo existam criticas a Lei sancionada.
Ambientalistas criticam varios pontos, entre eles estdo: a mudanga na recomposi¢cdo de areas
degradadas — area a ser recomposta, a inclusdo de espécies exdgenas e a possibilidade anistia

de desmatamentos ocorridos — e 0 abrandamento na fixacdo de reservas legais.

Para Gusmao e Pavdo (2020), o novo codigo florestal foi o inicio de uma série de
medidas que visavam a desconstrucdo da politica e da gestdo ambiental no Brasil, a partir da

flexibilizac&o das leis vigentes:

Contudo, neste mesmo momento observou-se um alinhamento de forgas cujas
ideologias convergiam em dire¢cdo ao favorecimento de um padrdo liberal da
economia acompanhado, notadamente, pela busca da flexibilizacdo da
regulamentacdo ambiental vigente. Como marco inicial do sucesso deste alinhamento,
foi promulgada a Lei n® 12.651/2012 que aprovou o novo Caédigo Florestal Brasileiro,
podendo ser considerado um passo largo e preciso em direcdo a consolidagdo da
flexibilizacdo do aparato normativo que embasa o funcionamento do sistema
brasileiro de gestdo ambiental (GUSMAQ; PAVAO, 2020, p. 250-251)
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Essas modificagdes na legislacdo ambiental beneficiariam, sobretudo, os interesses do
agronegocio. Apos a aprovacdo do novo cédigo florestal também passaram a tramitar no
congresso alguns Projetos de Leis com o objetivo de flexibilizar o licenciamento ambiental®®
(em 2012, 2015 e 2018). Apesar de ndo terem sido aprovados ainda, tais projetos propdem
alteracOes nos prazos (visando a reducdo) e na agilidade no licenciamento, eliminando alguns
processos e simplificando as regras existentes. 1sso demonstra o interesse de diversos grupos
em desconstruir cada vez mais a gestdo ambiental. Além do licenciamento, o Projeto de Lei
6299/20028, a “PL do Veneno”, entra e sai de pauta desde 2018. Esse Projeto de Lei, na pratica,
libera 0 uso de mais agrotdxicos e deixa a cargo do Ministério de Agricultura, Pecuéria e
Abastecimento (MAPA) o papel central na liberacdo das substancias.

Na histéria mais recente, a partir de 2018, tem-se um cenario maior ainda de
desconstrucdo da gestdo e da politica ambiental no pais. Dentre as mudancas,
pode-se destacar: a reformulacdo de 6rgdos ambientais (como o CONAMA e o ICMBIo); a
subordinacdo da Agéncia Nacional de Aguas (ANA) e do Conselho Nacional de Recursos
Hidricos (CNRH) ao Ministério de Desenvolvimento Regional, assim como a transferéncia do
Servico Florestal Brasileiro para o MAPA; cortes orcamentarios em 0rgdos e na agenda
ambiental; e o esvaziamento técnico em Orgaos ambientais, principalmente em &reas de
fiscalizagdo. Finalmente, sobre os retrocessos recentes na area ambiental Gusmé&o e Pavéo

(2020) apontam que:

A hipotese de um “projeto” coordenado e intencional de desconstru¢do do sistema
nacional de gestdo ambiental sai fortalecida face a combinacdo de modificacOes
introduzidas no arcabouco legal e das instituicbes que déo estrutura e dindmica a
Politica Ambiental. As alteragbes das estruturas/composigdo/funcionamento dos
foruns colegiados afeitos as politicas ambientais, somam-se relevantes modificagdes
nas estruturas e competéncias das instituices em ambito federal e regional. Intensas
mudancas foram feitas nos ocupantes de cargos comissionados do MMA, Incra e
ICMBIo, muitas vezes substituidos por profissionais de fora da carreira, carentes de
experiéncia na matéria especifica, chamando a atencdo o nimero destes que tém
origem nos quadros do Exército Brasileiro e das policias militares. Assim, o cenério
a ser considerado é que, embora a estrutura do SISNAMA, proposto pela PNMA
(1981), ndo tenha sido formalmente alterada, as modificacdes realizadas em termos

15Projeto de Emenda Constitucional n°® 65/2012 - Acrescenta o § 7° ao art. 225 da Constituicdo Federal para
assegurar a continuidade de obra publica apos a concesséo da licenga ambiental; dispde que a apresentacéao do
estudo prévio de impacto ambiental importa autorizagdo para a execugdo da obra, que ndo podera ser suspensa
ou cancelada pelas mesmas razdes a ndo ser em face de fato superveniente - Arquivada.

PL n° 654/2015 - Cria o licenciamento ambiental especial, procedimento administrativo especifico destinado a
licenciar empreendimentos de infraestrutura estratégicos. — Em tramitagao.

PL n° 602/2015 - Dispde sobre a criacdo do Balcéo Unico de Licenciamento Ambiental, estabelece procedimento
para o processo de licenciamento ambiental dos empreendimentos considerados estratégicos e prioritarios para o
Estado e dé& outras providéncias — Arquivado.

PL n° 168/2018 - Regulamenta o licenciamento ambiental previsto no inciso IV do § 1° do art. 225 da Constituicao
Federal e disp8e sobre a avaliagdo ambiental estratégica — em tramitacao

8Ainda em tramitacéo.
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da ldgica de funcionamento e composicdo das instituicdes que o estruturam vém
exercendo papel analogo (ou ainda mais consistente) em termos de uma efetiva
desestruturacdo do sistema. Sobretudo, porque sdo estas institui¢ces que estruturam e
viabilizam a continuidade da protecdo a natureza no contexto nacional. (p. 267-268)

A desconstrucdo da politica ambiental que vemos na ultima década € um projeto e conta
com o apoio de Varios agentes-atores. Essa desconstrucdo atinge diversos segmentos, inclusive
a participacdo da sociedade civil, objeto deste trabalho. Contudo, apesar do cendrio atual, ainda
existem dispositivos legais de protecdo ambiental e o sistema de gestdo ainda persiste. Um

desses dispositivos € a PNMA, que abordaremos a seguir.

2.2 A Politica Nacional de Meio Ambiente

A PNMA foi instituida pela Lei 6.938, de 1981. Em seu primeiro artigo
encontra-se a sintese do que estara disposto ao longo da lei. Segundo ele, esta lei “estabelece a
Politica Nacional do Meio Ambiente, seus fins e mecanismos de formulagdo e aplicacéo,
constitui o Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama) e institui o Cadastro de Defesa
Ambiental” (BRASIL, 1981). E interessante apontar que ela ainda é vigente quatro décadas
depois. Isso ocorre porque ela foi concebida de forma ampla, permitindo a incorporacdo de
diversas agendas e assuntos ligados a tematica ambiental ao longo do tempo. Apesar desse
longo tempo de existéncia, ela ndo sofreu grandes modificagoes.

Devido ao contexto do pais, as discussGes ambientais que avancavam a época € a
atuacdo da SEMA na articulacdo dos diversos setores e interesses ligados ao tema, a PNMA foi
aprovada rapidamente, em apenas quatro meses, demonstrando a unido de diferentes agentes-
atores com o objetivo comum de possibilitar a gestdo ambiental. Além disso, ela teve um carater
inovador a época, como afirmam Pimentel, Novaes e Castro Dias (2017):

A promulgacdo da Lei incluiu a agenda ambiental na formulagdo das politicas
publicas e trouxe dispositivos inovadores no que diz respeito a institucionalizacdo e a
conducdo da politica. Além disso, o carater inovador da PNMA serviu como
inspiracéo para inserir preceitos ambientais na Constituicdo de 1988, com destaque
para a constituicdo do Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA) e para a
criacdo do Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA). (p. 131)

Para Steinberger e Abirached (2013), “trata-se de uma lei relativamente sucinta cujo
conteddo amplo, complexo e pioneiro esta apresentado em 5 capitulos que sofreram poucas
modificac¢fes ao longo dos mais de 30 anos de vigéncia” (p. 119). Ela est4, portanto, dividida

em cinco capitulos: I. Da politica nacional do meio ambiente; Il. Dos objetivos da politica
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nacional de meio ambiente; Ill. Do sistema nacional de meio ambiente; IV. Do conselho
nacional de meio ambiente; e V. Dos instrumentos da politica nacional de meio ambiente.

O primeiro capitulo apresenta o objetivo geral, os principios da politica e defini¢bes de
alguns termos. Ela tem por objetivo geral, de acordo com o art. 2°
“a preservacdo, melhoria e recuperagdo da qualidade ambiental propicia a vida, visando
assegurar, no Pais, condigdes ao desenvolvimento socioecondmico, aos interesses da seguranga
nacional e a protecdo da dignidade da vida humana” (BRASIL, 1981). A partir dele, percebe-
se o carater amplo da lei, tal como a convergéncia dos diversos interesses. Quanto aos
principios, sdo sete, dispostos no art. 2°. Dentre eles: a racionalizacdo, o planejamento e a
fiscalizac&o do uso de recursos ambientais; a protecdo dos ecossistemas; controle e zoneamento
de atividades poluidoras; protecdo e recuperacdo de areas degradadas; e educacdo ambiental.

No segundo capitulo da Lei estdo listados os objetivos especificos e as diretrizes. Sao
sete objetivos gerais elencados no art. 4°. Entre eles destacam-se alguns temas, como: a questdo
da preservacdo ambiental associada ao desenvolvimento econdmico abordada no primeiro
inciso; a preservacao, restauracao e o uso de recursos ambientais presentes nos incisos IV e VI;
a definicdo de areas prioritarias de acdo, assim como a normatizacdo quanto aos recursos
ambientais nos incisos Il e Ill; a divulgacdo de tecnologias, dados e informacBes ambientais
(inciso V); e, por fim, o principio do poluidos-pagador no ultimo inciso, em que se aborda a
imposicdo da obrigagdo de recuperar e/ou indenizar o0s danos causados.
As diretrizes, por sua vez, ndo sdo definidas como os objetivos. A lei afirma que elas:

(...) serdo formuladas em normas e planos, destinados a orientar a agdo dos Governos
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territdrios e dos Municipios no que
se relaciona com a preservagdo da qualidade ambiental e manutencdo do equilibrio

ecologico, observados os principios estabelecidos no art. 2° desta Lei.” (BRASIL,
1981)

O terceiro capitulo aborda o SISNAMA, que é uma das grandes inovacdes dessa
politica. Pimentel et al. (2017) destacam que: “O SISNAMA é composto por 6rgaos e entidades
dos trés niveis de governo que detém responsabilidades pela protecdo, melhoria e recuperagéo
da qualidade ambiental e atuam de forma coordenada e descentralizada, com atribuicdes
definidas por lei.” (p. 131).

A estrutura do Sistema esta apresentada no art. 6° e compreende: um 6rgdo superior, um
orgao consultivo e deliberativo, um 6rgdo central, 6rgdos executores, Orgaos seccionais e 0rgaos
locais. O orgdo superior é o conselho de governo, cuja funcdo é assessorar o Presidente da

Republica, tanto na formulagéo da politica nacional, como nas diretrizes para 0 meio ambiente
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e recursos ambientais. J& 0 6rgdo consultivo e deliberativo € 0 CONAMA, que tem a finalidade
de assessorar, estudar e propor ao Conselho de Governo diretrizes de politicas para 0 meio
ambiente e recursos naturais e deliberar sobre normas e padrées ambientais. O 6rgédo central é
a Secretaria de Meio Ambiente da Presidéncia da Republica, que deve planejar, coordenar,
supervisionar e controlar a politica nacional e as diretrizes governamentais do meio ambiente.
Os 6rgdos executores sdao o IBAMA e o ICMBIo, que atuam na execucdo da politica e das
diretrizes. Por Gltimo, os 6rgéos seccionais e 0s locais sdo 0s 6rgédos e entidades estaduais e
municipais, respectivamente, responsaveis pela execucdo de programas e projetos, além do
controle e fiscalizagéo de atividades degradadoras.

Ao longo do quarto capitulo sdo apresentadas a composicdo do CONAMA e as suas
atribuicdes. O artigo 7° apresenta a estrutura do conselho — quantidade de membros, divisdo de
cadeiras etc. —, que ja foi modificada algumas vezes, sendo a mais recente em 2019. O artigo 8°
discorre sobre as competéncias do CONAMA. O histérico do conselho, bem como suas
atribuicGes e competéncias serdo aprofundados a frente.

Por fim, o quinto capitulo da PNMA aborda os instrumentos da politica. E o capitulo
mais longo dos cinco e elenca instrumentos como o zoneamento ambiental, a avaliacdo de
impacto ambiental, o licenciamento ambiental, a criagéo de espacos protegidos e as penalidades
disciplinares ou obrigatorias ao ndo cumprimento da preservacdo ou corre¢cdo da degradacdo
ambiental. Além de listar os instrumentos, o capitulo ainda detalha regras para a utilizacdo de
alguns deles, bem como o papel dos 6rgdos executores na aplicacdo destes.

Como dito anteriormente, a PNMA néo sofreu grandes alteracdes, porém Steinberger e
Abirached (2013) destacam algumas delas:

A maioria das modificacdes realizadas na lei da PNMA foi de cardter institucional e
administrativo. As excec¢des foram: em 1989, a inclusdo da fauna e da flora como
recursos ambientais e a referéncia a ‘espagos territoriais especialmente protegidos’;
em 1990, a inclusdo do Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e do Relatdrio de Impacto
de Meio Ambiente (RIMA); e em 2006, o acréscimo da concessdo florestal como

instrumento econdmico pela Lei de Gestdo de Florestas. Embora essas modificagdes
sejam importantes elas néo alteraram o contetido essencial da PNMA. (p. 119-120)

Os autores destacam ainda que existem alguns temas — biodiversidade, desmatamento e
mudanga do clima — que ndo estdo contemplados na PNMA, fazendo com que ela possa ser

considerada apenas parcialmente atual. E concluem mais a frente:

Essa concluséo leva a examinar ndo s6 a PNMA de 1981, como também os trés
documentos que contemplam os temas mais recentes: Principios e Diretrizes para a
Implementacdo da Politica Nacional de Biodiversidade de 2002, Plano de Acdo para
Prevencdo e Controle do Desmatamento na Amazonia legal de 2004 e Politica
Nacional sobre Mudanga do Clima de 2009. No conjunto esses 4 documentos
apresentam discursos que atualizam a politica nacional de meio ambiente, sobre 0s
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quais serdo buscados os pontos de contato com territorio. (STEINBERGER e
ABIRACHED, 2013, p.123)

Isso ndo retira o carater inovador da PNMA, presente, principalmente, no SISNAMA, o
qual descentraliza as agcbes ambientais a0 mesmo tempo que engloba diversos agentes-atores
em todo o processo da politica publica, desde a definicdo da agenda até a implementagdo e
avaliacdo dela. Portanto, é preciso ressaltar que, apesar da previsdo da atuacdo de diversos
agentes-atores®’ na politica ambiental, nem todos os participantes tém o mesmo poder. Afinal,
ressalta-se que, mesmo com 0s Varios aspectos inovadores da PNMA, ela também apresenta
fragilidades e dificuldades. Pimentel et al. (2017), quando discutem a atuacgao de agentes-atores

na politica ambiental, apontam:

Ademais, ha entre os entrevistados uma concordancia de opinides quanto a suficiéncia
dos instrumentos e a modernidade de conceitos da PNMA mesmo apds quase 40 anos.
O que apontam como sua fragilidade é a dificuldade de implementar os instrumentos
existentes, e ndo a sua auséncia ou falha. A fala dos entrevistados revela, também, as
dificuldades na implementacéo das diretrizes da PNMA relacionando-as a problemas
estruturais e ndo estruturais. Como problemas estruturais, eles mencionam
insuficiéncia de recursos humanos, financeiros e tecnoldgicos disponiveis para 0s
6rgdos do SISNAMA. As questBes ndo estruturais a serem equacionadas, como a
definicdo conceitual de diversos pontos expressos na PNMA demandam longas
discussbes antes que um instrumento seja efetivamente implementado. Assim,
afirmam que, ainda que haja muito trabalho a ser feito, os avangos da PNMA séo
evidentes. Chama atencdo o fato de que, embora os entrevistados nem sequer se
conhegam, a complementaridade e a coeréncia de seus relatos permitem inferir que ha
uma leitura critica da politica ambiental. (p. 147)

2.3 O Conselho Nacional de Meio Ambiente - CONAMA

O Conselho Nacional de Meio Ambiente foi instituido pela Lei n° 6.938 de 1981, que
dispde sobre a Politica Nacional de Meio Ambiente e regulamentado pelos Decretos n° 99.274
de 1990 pela Lei n° 9.985, de 18 de julho de 2000. Entretanto, 0 CONAMA néo foi o Unico, e
nem o primeiro, conselho de meio ambiente criado. Existiram duas tentativas de criacdo de um

conselho anteriores a 1981, segundo Moura e Fonseca (2016):

De acordo com Paulo Nogueira Neto, conselheiro histérico que participou da
fundacéo do colegiado, antes do Conama houve duas tentativas de criar um conselho
de meio ambiente. Em meados da década de 1960 foi criado, por decreto federal, um
conselho que nunca se reuniu e foi extinto em seguida. J& em 1973, novo decreto
criou, no ambito federal, a Secretaria Especial de Meio Ambiente (Sema),
estabelecendo que esta contaria com um conselho consultivo. Este conselho tinha
poderes bastante limitados e se reuniu poucas vezes. Desta forma, ndo houve interesse

"Organismos de cooperacdo multilateral, agéncias de fomento, ONGs e associacGes diversas,
academia e orgaos de pesquisa, as instituicbes de governo nos diferentes niveis e 0s usuarios dos
recursos ambientais.
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significativo nas suas atividades por parte de seus membros, o que também levou a
sua extingdo. (p. 61)

Porém, apesar de ndo ser o primeiro, ele € um dos dérgdos-chave no SISNAMA e um
avanco na inclusdo da sociedade na discussdo de politicas publicas ambientais. Isso ocorre
porque o conselho tem funcgdo ndo s consultiva, mas, também, deliberativa e normativa. Essas
funcBes aparecem nas competéncias do CONAMA:

Suas competéncias (...) podem ser agrupadas em dois blocos tematicos principais: 0
primeiro refere-se a sua competéncia como 6rgdo normatizador, responsavel por
estabelecer critérios e padrGes para uma adequada gestdo ambiental — normalmente
expressos na forma de resolucdes; o segundo esta relacionado ao papel politico-
estratégico do conselho, no sentido de articular as politicas ambientais e de promover

os objetivos da Politica Nacional do Meio Ambiente. (MOURA e FONSECA, 2016,
p. 59)

Apesar de sua criagdo em 1981, o conselho s6 iniciou suas atividades trés anos depois,
a partir da regulamentacéo presente do decreto n® 88.351/1983. Dessa forma, a primeira reunido
aconteceu apenas em 1984. Diniz (2010, apud MOURA; FONSECA, 2016) divide o caminho
percorrido pelo CONAMA em trés periodos principais. O primeiro (1983-1984) seria a fase
inicial, dedicada a instalacdo e a estruturacdo do conselho. Nessa época, ele esteve vinculado
primeiramente ao Ministério de Interior e depois a SEMA. Da sua criacdo e estruturacao
destaca-se que “foi o primeiro conselho federal com composi¢do efetivamente hibrida entre
governo e sociedade que estabeleceu o Governo Federal como minoria.”, explica Diniz (2010
apud MOURA,; FONSECA, 2016, p. 62)

O segundo periodo seria na segunda metade da década de 1980 até a década de 1990.
Nesse momento, evidencia-se uma tentativa de diminuicdo das competéncias do conselho.

Moura e Fonseca (2016) afirmam que:

Com o artigo 225 da CF que trata de meio ambiente e, posteriormente, com a criagéo
do Ibama, ao qual o Conama passa a ser vinculado, verificaram-se iniciativas para a
reducdo de suas competéncias. Por meio da Lei no 7.804/89 o colegiado passou de
6rgdo superior do Sisnama para 6rgdo de assessoria do entdo Conselho Superior de
Meio Ambiente, depois chamado de Conselho de Governo, composto apenas por
6rgdos federais e praticamente inativo até a atualidade. O clima era de instabilidade e
de congestionamento da pauta do conselho, com resoluc@es de alcance pontual. Nesse
periodo o Conama viveu um dos mais sérios refluxos de sua histéria, tendo diminuido
seu potencial como formulador de diretrizes politicas para o meio ambiente.

(p. 62)

O ultimo periodo acontece a partir do final da década de 1990. Nesse momento, a
atuacdo do conselho passa a ser mais normativa, criando resolugdes e regulamentagdes. Em

2008, comega um processo de revisdo do regimento interno, culminando na aprovagéo de um
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novo regimento em 2011, através da portaria n°® 452/2011 do Ministério do Meio Ambiente,
alterado, posteriormente, pela portaria n® 630/2019.

Nessa Ultima versdo, criada pela portaria n°® 630/2019, estdo enunciadas a estrutura do
conselho, as regras e 0 modo de funcionamento de cada uma dessas partes, além da composi¢édo
dos membros. Em termos de estrutura, 0 CONAMA compGe-se de: Plenario; Comité de
Integracdo das Politicas Ambientais - CIPAM; Camaras Tecnicas; Grupos de Trabalho; e
Grupos Assessores. Discutiremos cada um ao longo do texto.

As alteracdes mais recentes tiveram como finalidade adequar o regimento ao decreto n°
9.806/2019. Esse decreto modificou a composi¢cdo do plenério, diminuindo o nimero de
membros de 96 para 23. Além do mais, os membros da sociedade civil, que eram escolhidos
via eleicdo, agora sdo definidos por sorteio e 0 mandato deles passa a ser de 1 ano, contra 0s 2
da versdo anterior. A participacdo da sociedade civil, que era de cerca de 23%, passa a ser de
18%, enquanto a do governo sobe de 29% para 43%. Por conseguinte, percebe-se que a
mudanga na sua composicdo permite uma maior interferéncia do Estado e uma menor
participacdo da sociedade civil, modificando também o jogo de poder dentro do conselho.
Contudo, no final do ano de 2021, o STF suspendeu o decreto n°® 9.806/2019. Porém, todas as
reunides que ocorreram em 2019, 2020 e 2021 estavam com a composic¢do do plenario que

consta no art. 3° do novo regimento interno:

Art. 3° Integram o Plenario do Conama, nos termos do art. 5° do Decreto n° 99.274,
de 6 de junho de 1990:

I - 0 Ministro de Estado do Meio Ambiente, que o presidir;

Il - 0 Secretario-Executivo do Ministério do Meio Ambiente, que sera o seu secretario-
executivo;

I11 - o Presidente do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis - IBAMA,;

IV - um representante dos seguintes Ministérios, indicados pelos titulares das
respectivas Pastas: a) Casa Civil da Presidéncia da RepuUblica; b) Ministério da
Economia; ¢) Ministério da Infraestrutura; d) Ministério da Agricultura, Pecuéria e
Abastecimento; e) Ministério de Minas e Energia; f) Ministério do Desenvolvimento
Regional; e g) Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica.

V - um representante de cada regido geografica do Pais indicado pelo governo
estadual,

VI - dois representantes de Governos municipais, dentre as capitais dos Estados;

VII - quatro representantes de entidades ambientalistas de &mbito nacional inscritas,
ha, no minimo, um ano, no Cadastro Nacional de Entidades Ambientalistas - CNEA,
mediante carta registrada ou protocolizada junto ao Conama; e

VIII - dois representantes indicados pelas seguintes entidades empresariais: a)
Confederagdo Nacional da Industria; b) Confederacdo Nacional do Comércio; c)
Confederacdo Nacional de Servicos; d) Confederacdo Nacional da Agricultura; e €)
Confederagdo Nacional do Transporte. (CONAMA, 2019)

O plenério é o 6rgdo superior de deliberagdo do CONAMA e se relne em carater

ordinério a cada trés meses e, extraordinariamente, sempre que for convocado pelo presidente
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do conselho. As regras de funcionamento do plenério, assim como das reunides estdo dispostas
nos artigos 4° a 23° do regimento interno.

O CIPAM é o 6rgao de integracdo técnica e politica do conselho, sendo constituido pelo
secretario executivo do MMA — como presidente do Comité — e um conselheiro representante
de cada segmento que compde o plenério — governo federal, governos estaduais, municipais,
entidades empresariais e entidades ambientalistas. As competéncias do Comité estéo dispostas
no art. 26° e destacam-se: a avaliacdo, a implementacao e a execucao da politica ambiental no
pais; a promogdo da integracdo dos 6rgdos colegiados de meio ambiente; e a elaboracdo da
agenda nacional de meio ambiente para 0 ano seguinte, submetida ao plenério, consultando
tanto os conselheiros do CONAMA guanto os demais 6rgaos do SISNAMA. Essas atribuicdes
indicam seu papel como articulador entre os diversos 6rgdos, em diferentes escalas.

As camaras técnicas, por sua vez, “sdo instancias com a atribuicdo de examinar,
deliberar e relatar ao Plenario as matérias relacionadas a sua area de atuacdo, observado, no
caso de Proposta de Resolugdo, o rito previsto neste Regimento” (BRASIL,2019). E nelas que
ocorrem as primeiras discussdes acerca de propostas, normas, padrdes e critérios a serem
discutidos, posteriormente, em plenario, podendo requisitar especialistas técnicos quando
necessario. E a partir delas, também, que sio criados os grupos de trabalho.

No regimento interno estdo previstas duas camaras técnicas'®: a de Biodiversidade,
Areas Protegidas, Florestas e Educacdo Ambiental e a de Controle e Qualidade Ambiental e
Gestdo Territorial. A primeira engloba os temas de protecdo e uso da biodiversidade, areas
protegidas, florestas e demais formacbes de vegetacdo e educacdo ambiental. Ja a segunda,
aborda os temas de licenciamento ambiental, controle ambiental, saneamento basico, gestdo de
residuos, qualidade ambiental (4gua, ar e solo), ordenamento territorial, zoneamento ecoldgico-
econbmico, gerenciamento costeiro e gestdo de substancias quimicas.

Os Grupos de Trabalho séo instituidos por uma Camara Técnica com a finalidade de
auxiliad-las. Assim, eles devem analisar, estudar e apresentar propostas sobre as matérias da
Camara que os instituiu.

Enfim, os grupos assessores sdo instituidos pelo Plenario e devem preparar pareceres,
relatorios e estudos sobre as matérias definidas na sua criacdo. Sao grupos temporarios para
uma funcéo especifica e podem contar com consultas técnicas para esclarecimento de questdes.

O CONAMA, na pratica, tem diversos pontos fortes e dificuldades. Considerando a

18 Esse numero varia, de acordo com o Regimento Interno vigente a época. Na versdo anterior, de 2011, eram 7,
por exemplo.
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visdo dos conselheiros a época em uma pesquisa feita em 2011, Moura e Fonseca (2016)

elencaram algumas delas. Sobre os pontos fortes, os conselheiros apontaram a legitimidade do

conselho e o fato dele ser democratico e participativo:

Quanto aos pontos fortes apontados, os dois aspectos mais recorrentes indicam que o
Conama é forte devido as suas resolucoes e por ser um conselho legitimo, democréatico
e participativo. Os outros aspectos positivos mais mencionados pelos conselheiros
foram, em ordem de frequéncia: articulagdo entre setores, promocdo do debate
ambiental no pais, representacdo dos diferentes setores da sociedade, influéncia em
politicas publicas ambientais, promocdo da integracdo do Sisnama, respeito entre
conselheiros, busca por consensos e promocao da harmonizacgéo de procedimentos no
Sisnama, conforme quadro 3. (MOURA; FONSECA, 2016, p. 64)

Em relacdo as dificuldades, eles apontam questdes politicas externas ao conselho como

uma delas. De acordo com 0s autores:

Na pesquisa realizada com os conselheiros do Conama (Fonseca e Moura, 2011), estes
elencaram um rol de 23 questdes consideradas como as principais dificuldades
enfrentadas pelo conselho (quadro 2). O item “questdes politicas alheias a agenda do
conselho” — isto é, questdes ndo pertinentes as suas competéncias finalisticas que
estariam ocupando tempo excessivo dos debates e discussGes travados nas diversas
instancias do conselho — é considerado a principal dificuldade enfrentada pelo
Conama (54% de respostas). Em seguida, a “divergéncia nas opinides dos
conselheiros” (36%) e “pauta e subsidios para discussdo disponibilizados com pouca
antecedéncia” (28%) aparecem como as op¢des mais citadas. (MOURA; FONSECA,
2016, p. 63)

Quanto aos resultados do conselho, quando analisados os atos, observa-se que ele atua

bastante na sua fungdo normativa, principalmente através das resolugdes. Até o momento®®

foram 500, dos mais variados temas, dentre eles: licenciamento ambiental, gestdo de residuos,

padrdes de qualidade da agua, do ar e do solo, controle da polui¢do veicular, protecdo e

preservacdo de biomas. As tematicas se modificaram ao longo do tempo, seguindo a agenda

ambiental de cada época. Moura e Fonseca afirmam:

Nos primeiros anos de atuacdo do conselho, destacavam-se as normas voltadas a
protecdo de ecossistemas, com a criagdo de areas especialmente protegidas,
prevalecendo as chamadas agendas verde e azul. Com a intensifica¢do do processo de
urbanizacdo e o maior crescimento econdmico do pais, a agenda marrom — voltada
para o controle da poluicdo, saneamento e licenciamento ambiental — gradativamente
ganha espaco, devido & necessidade de controlar os niveis de polui¢do nas cidades e a
degradacéo advinda do processo produtivo (2016, p. 84).

Entretanto, apesar do grande numero de resolugfes, nem todas tratam de questdes

ambientais. Algumas delas sdo relacionadas as questdes administrativas do proprio conselho e

outras sdo revisdes ou revogacOes de resolucdes anteriores. A possibilidade de revisédo e

19 Acesso em: 03 out. 2021
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revogacoes das resolucdes de uma forma simples proporciona uma maior flexibilidade e rapidez
na alteracdo dos dispositivos normativos.
O que nos resta saber é como funciona a participacdo da sociedade civil na discussao

em Plenério: se existe, de fato, uma participacao nas discussdes de tematicas ambientais e como

ela acontece.
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3. PARTICIPACAO SOCIAL NO CONAMA

O Conselho Nacional de Meio Ambiente passou por diferentes composicdes ao longo
dos anos. Contudo, em todas elas sempre contou com a participacdo da sociedade civil, em
maior ou menor graus. Os temas presentes nas resolugdes e discussdes também variam ao longo
do tempo, acompanhando a agenda ambiental e governamental a época, bem como as
atribuicoes do conselho dentro do SISNAMA. Além disso, a estrutura do proprio CONAMA e
a dindmica das suas reunides também variam de acordo com o regimento interno, com 0s
conselheiros e as pessoas a frente das reunides.

Nesta pesquisa, foram analisados os documentos das reunides predefinidas compostos
por atas e transcri¢cdes. Ao longo desse processo, tentou-se entender a dindmica de participacéo
da sociedade civil. Porém, tal dindmica varia de acordo com o contexto politico, com 0s
dirigentes da reunido, com os temas e com o0s demais representantes (dos setores
governamentais, empresariais e da propria sociedade civil). Ademais, procurou-se responder
aos seguintes questionamentos: Quais representantes da Sociedade Civil participaram mais?
Em que momentos essa participacdo aconteceu? Que temas foram levantados por eles? Quem
se aliou aos representantes da sociedade civil? Quais conflitos existiram?

Em geral, as reunides analisadas foram presididas por secretarios executivos do
Ministério do Meio Ambiente ou algum outro conselheiro do mesmo érgdo (Diretor do Servigo
Florestal Brasileiro, por exemplo). O ministro do Meio Ambiente — e presidente do CONAMA
— também participava das reunifes, mas, muitas vezes, ausentava-se para outros Compromissos
do ministério. A dindmica da reunido, por sua vez, mudou bastante de acordo com o ministro.

Ao longo do periodo analisado (1995-2020), o MMA teve oito ministros: Gustavo
Krause, Sarney Filho e José Carlos Carvalho nos governos FHC; Marina Silva, Carlos Minc e
Izabella Teixeira nos governos Lula e Dilma?’; Sarney Filho e Edson Duarte no governo Temer;
e Ricardo Salles no governo Bolsonaro. Cabe destacar alguns pontos da participacéo deles nas
reunides analisadas: todos eles abriram reunides do CONAMA. De forma geral, nessa fala eram
apontadas as a¢fes do Ministério, acompanhadas por um panorama da politica ambiental no
pais. Entretanto, destacam-se alguns pontos especificos sobre a atuacdo de alguns deles ao
longo das reunides. O ministro Sarney Filho costumava estar presente no momento da “tribuna

livre”, fato que foi ressaltado por um representante da sociedade civil:

2)zabella Teixeira foi ministra nos dois Gltimos anos do governo Lula e em todo o governo Dilma
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SR. BRUNO LUCIO SCALA MANZOLILLO (FBCN) — A presenca do ministro de
Estado neste momento da reunido plenéria, na tribuna livre, ¢ uma velha reivindicagéo
da sociedade civil sistematicamente repetida na reuniéo de terga-feira com o secretario
executivo, o seu substituto. H4 muitos anos nés ndo tinhamos isso. Entdo, eu quero
agradecer a Vossa Exceléncia pela sua presenca nesse momento da reunido. E externar
a certeza de que o senhor esta presente também nas préximas. (Transcrigdo da Reunido
Ordinéria 124, p. 15)

Além de ouvir as demandas, 0 ministro também as respondia ou se comprometia a
buscar solugbes. Assim como Sarney Filho, o ministro Carlos Minc, quando estava nas
reunides, também procurava ter didlogo com as entidades ambientalistas que representavam a
sociedade civil.

A ministra Marina Silva, por sua vez, foi apoiada pela sociedade civil por sua postura
de defesa do meio ambiente. Um exemplo disso é a fala de Francisco Rodrigues Soares,
representante das entidades ambientalistas da regido Nordeste acerca da liberacdo dos

transgénicos:

(...) O outro é externar 0 nosso apoio e, acredito, grande nimero, talvez, a maioria das
entidades ambientalistas, a Ministra Marina Silva, pela posi¢do cautelosa que esta
tomando em relagéo a liberagdo dos transgénicos no Rio Grande do Sul, através de
uma nova Medida Provisoria. (Transcricao da Reunido Ordindria 71, p. 4)

No caso de Izabella Teixeira, antes de ser ministra ela foi secretaria executiva do MMA
e, portanto, dirigiu vérias reunides do conselho. Dessa forma, jA conhecia a dindmica do
CONAMA. Como secretaria executiva, ela respondia as demandas levantadas pela sociedade e
se comprometia a buscar solucdes, principalmente durante a tribuna livre, da mesma maneira
que Sarney Filho e Carlos Minc. Porém, como ministra, ndo repetia a mesma dindmica. As
participacGes, em sua maioria, limitavam-se ao discurso de abertura, o que foi apontado por

Miguel Scarcello, da entidade ambientalista SOS Amazonia:

(...) Eu lamento que ela tenha saido, porque ela vem aqui faz os relatos que ela quer,
anuncia o que ela quer e néo fica conosco para discutir. Sinceramente n6s merecemos
trocar ideia com ela, nds temos uma série de demandas, trés agora foram levantadas e
sd0 coisas serissimas de preocupacdo nacional. Nés queremos ouvir qual é o caminho
e é discutir, é discutir, e eu ndo vejo nada efetivo em discussdo. A proposta, a Unica
que eu vi ha pouco e que agora o Tadeu estd reclamando, de que nem os resultados
foram anunciados e nem trazidos a publico, isso nds temos que nos apropriar disso.
Entdo, eu acho que noés temos que enfatizar esse procedimento de discussao,
indicativo de encaminhamentos, para que alguém na ponta tome iniciativa, isso é
fundamental. Eu reclamo isso aqui e recomendo que a Ministra permanega no Plenério
ao menos até ouvir a tribuna livre, porque sendo nds ficamos o tempo aqui reclamando
sobre isso e n6s sO recebemos da parte dela cobranca, porque esta tudo parecendo que
esta dando tudo certo, mas na pratica as coisas estdo ai pegando fogo, sabe? E muita
coisa para ser feita. Por isso que tem muita mocdo, porque tem que trazer as questdes
particulares porque & na ponta ndo se resolve, os 6rgdos estaduais também estéo
carregados, 0s municipais mais ainda e ninguém da encaminhamento a nada, a
sociedade civil tem que trazer isso para algum ambiente, é esse aqui. (Transcri¢do da
Reunido Ordinaria n® 112, p. 25)
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Por fim, verificou-se nas reunides analisadas que o ministro Ricardo Salles costumava
presidir as reunides do conselho, participando do comego ao fim. O que ndo significa dizer que
0s representantes da sociedade civil eram ouvidos e respondidos. Algumas vezes, ele inclusive
0s cortou no momento da fala, alegando que ndo era 0 momento para aquele assunto ou aquela
fala.

Quanto aos representantes e a participagdo da sociedade civil nas reunides ordinérias e
extraordinarias analisadas, percebeu-se que as entidades ambientalistas que representam a
sociedade civil sdo, em sua maioria, ONGs. Ademais, nas versdes mais atuais do regimento
interno (com excecdo da versdo de 2019), foram incluidos como parte da sociedade civil os
representantes de populacdes tradicionais, indigenas, academia, sindicatos e associacdes
profissionais. Ainda assim, as ONGs eram a maioria dos representantes do segmento social.
Dito isso, constata-se que 0s representantes da sociedade civil participavam ao longo de toda a
reunido, mas essa atuagao ocorria com mais frequéncia em trés momentos distintos: durante a
tribuna (ou palavra) livre, nas discussdes das resolucdes e na apresentacdo de mogoes.

Na tribuna livre, as entidades costumavam trazer problemas e assuntos ambientais
relativos a regido que representavam. Nas discussdes das resolucdes, a participacdo ocorria de
forma mais questionadora e propositiva, apresentando emendas e discutindo a aplicagéo
daquela norma. Na apresentacdo de mocdes, eram trazidos assuntos, tanto regionais quanto
nacionais, relacionados ao meio ambiente, em que se questionavam atos e solicitavam-se
informacdes.

Finalmente, ao longo deste capitulo, pretende-se fazer uma andlise da atuacdo da
sociedade civil nas reunides, tendo como foco as discussdes das resolucdes do CONAMA em
cada governo, desde 1995. Para tanto, o capitulo seréa dividido em subtitulos, em que serdo

abordados 0s governos.

3.1 Governo Fernando Henrique Cardoso - FHC (1995-2002)

O governo FHC adotou a visdao neoliberal, sendo assim uma das prioridades
governamentais era o encolhimento do Estado e das suas funcfes. Apesar desse cenario, no
ponto de vista ambiental, a existéncia da PNMA desde 1981, tal como a necessidade de protecao
ambiental para atrair investimentos externos fez com que nesse periodo existissem avangos na
protecdo ao meio ambiente, tanto na legislagdo quanto nas agcdes governamentais.

Na politica ambiental, destaca-se a criacdo de politicas nacionais, planos e programas.
Entre as politicas, destacam-se: Politica Nacional de Controle da Desertificagdo (1997), Politica
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e Sistema Nacional de Recursos Hidricos (1997), Lei de Crimes Ambientais (1998), Politica
Nacional de Educacdo Ambiental (1999), Lei do Sistema Nacional de Unidades de Conservacéo
- SNUC (2000) e o Decreto sobre a Politica Nacional da Biodiversidade (2002). Com relagéo a
planos nacionais, apenas um merece destaque nesse periodo: o Plano Nacional de
Gerenciamento Costeiro. Ja entre os programas referentes a esse periodo, destacam-se:
Programa Nacional de Florestas (2000), Programa ZEE Brasil (2000), Programa Meio
Ambiente e Qualidade de vida (2002) e Programa Areas Protegidas na Amazonia. Além desses,
ressalta-se a criacdo do Sistema de Vigilancia da Amazénia (SIVAM).

Apesar do nitido avanco legislativo na tematica ambiental, com a incluséo de temas ndo
abrangidos na PNMA, como a desertificacdo, alguns percal¢os na area ambiental também
aconteceram no periodo. Em 1995, por exemplo, foi registrado um dos maiores nimeros de
desmatamento da Amazénia. Além do mais, com o regime de ajuste fiscal de estados e
municipios, houve um sucateamento das instituicbes ambientais municipais e estaduais,
comprometendo o SISNAMA.

Na politica ambiental externa, o Brasil assumiu um papel mais ativo, participando de
varias conferéncias e assinando protocolos internacionais, como o Protocolo de Kyoto, em que
ele teve participagéo ativa, segundo Ingrid Sampaio utilizando-se de Garcez:

Segundo Garcez, o Brasil envolveu-se bastante nas discussdes e no desenvolvimento
do protocolo e “chamou atengdo para a responsabilidade dos paises desenvolvidos,

que deveriam ser os primeiros a tomar a¢des contra as mudancas climéticas e fazer as
principais redu¢des de emissdes (SAMPAIO, 2016, p. 8).

O CONAMA, nesse periodo, foi ativo, tanto pelas reunides realizadas quanto pelos atos
editados. Além das resolugdes, que serdo tratadas abaixo, foram editadas 49 mogdes. Ndo ha
registros de recomendacdes, proposicdes, decisdes e portarias nesse periodo nos canais oficiais
do CONAMA. Também foram discutidas mudancas no regimento interno, o que culminou em
um novo regimento interno em 2002 (Portaria 499/2002, do Ministério do Meio Ambiente).

Apesar do enfoque desta pesquisa ndo abordar as discussfes de atos administrativos, é
importante ressaltar a importancia da composicao e do regimento interno vigente a época e
algumas das mudancas do novo regimento, no sentido de composi¢do do cenario do conselho:
as disputas de poder, setores que tinham mais ou menos participantes, entre outros.

Os decretos que regulamentam a estrutura do CONAMA neste periodo sdo: o Decreto
99.274%!, de 6 de junho de 1990 e o Decreto 3.942, de 27 de setembro de 2001. Apesar de

2lCapitulo 11, Secéo I: Da constituicdo e funcionamento do Conselho Nacional de Meio Ambiente.
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existirem alteragBes pontuais na composi¢cdo do plenédrio do conselho em alguns outros
decretos??, os mais significativos sdo esses dois. A composicéo do plenario no decreto de 1990
era menor, com cerca de 60 a 70 pessoas. Esse nimero altera-se de acordo com o total de
ministérios, ja que se considera um representante para cada ministério. Nessa composicao,
incluem-se representantes do Governo Federal, dos governos estaduais, da sociedade civil e do
setor empresarial. Os municipios eram representados apenas pela Associacdo Nacional de
Municipios e Meio Ambiente (ANAMMA). Nessa primeira composicdo do plenério, nota-se
uma grande diferenca entre o total de representantes do Governo Federal e estadual e os das
demais &reas. Enquanto o Governo Federal teria em média 25 representantes e 0S governos
estaduais 27 (um para cada estado e um para o Distrito Federal), a sociedade civil contava
apenas com nove representantes e o setor empresarial com trés.

Em 2001, a composicdo do plenario teve algumas modificacBes, tornando-o maior —
com mais de 100 representantes — entre elas a inclusdo de: oito representantes de municipios,
um representante da ANA e um membro honoréario. Por isso, houve a modificacdo da
participacdo de alguns setores, como o das entidades empresariais que agora contaria com 0ito
representantes, e a sociedade civil, que passa a ter vinte e um representantes. Além do aumento
no numero de representantes, ha, também, mais diversidade entre eles, incluindo indicados de
centrais sindicais, das populacGes tradicionais, da comunidade indigena e da comunidade
cientifica.

Ainda, foram incluidos mais trés representantes, sem direito a voto: do Ministério
Publico Federal (MPF), dos Ministérios Publicos Estaduais (MPE) e da comissdo de defesa do
consumidor, meio ambiente e minorias da Camara dos Deputados. Essas mudancas diminuiram
um pouco a disparidade de representacdo dentro do conselho. Esse arranjo do plenério vigorou
até 2019, com algumas alteracfes pontuais em regimentos internos, e a maior parte das reunies
analisadas € nessa configuracdo.

E interessante observar essa composicao para que possamos entender o jogo de poder
dentro do CONAMA. O Governo Federal e 0s governos estaduais sdo 0s que possuem mais
representantes. Porém, nem sempre os interesses dos dois estdo alinhados. Com as modificagdes
de 2002, a sociedade civil passou a ter mais representantes e mais voz, ndo apenas no plenario,

mas, também, nas camaras técnicas.

22Decretos: 99.355/1990, 1.523/1995, 1.542/1995 e 2.120/1997.
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Com relagédo a participacdo da sociedade civil no CONAMA, no governo FHC, foram
definidas 28 reunides a terem suas atas ou transcricdes analisadas?, todavia algumas ndo se
encontravam disponiveis no site do CONAMA?*, Logo, as reunides s6 passaram a ser
transcritas com frequéncia em 1999. No periodo anterior a essa data, 0s documentos disponiveis
s80 compostos por atas e essas, até 1995, eram bem resumidas, prejudicando muito a anélise da
participacdo da sociedade civil durante as reunides plenérias. A partir de 1995, elas sdo mais
completas. Esses fatores, em conjunto com a falta de documentacao das reunides ja declaradas
deixou a anélise desse periodo prejudicada.

Ao longo dos oito anos, a dindmica de participagdo mudou, mesmo porque houve
mudancas na composi¢cdo do conselho e nos representantes também. Ainda assim, alguns
conselheiros se destacaram nas discussGes, como 0s representantes das entidades: o direito por
um planeta verde, Instituto Socioambiental (ISA) e Fundacéo Brasileira para a Conservacao da
Natureza (FBCN), além dos representantes das entidades ambientais de cada uma das cinco
regides. Os representantes das populacfes tradicionais e indigenas participaram apenas nas
reunides do ano de 2002, pois s6 passaram a fazer parte do conselho em 2001. Essa participacdo
ocorreu em discuss@es esporadicas, envolvendo unidades de conservacao em territorio indigena
e o licenciamento de empreendimentos em zona costeira.

Os quadros a seguir demonstram a andlise da participacdo da sociedade civil na
discussdo das resolugdes aprovadas, considerando: o quantitativo de atas/transcri¢fes e de
resolucdes analisadas, bem como os temas dessas resolucdes. Outrossim, cabe destacar que nas
34 resolucBes em que houve participacdo, apenas em 19 delas os representantes da sociedade
civil sugeriram emendas, sendo que na maioria delas (dezoito), as emendas foram aceitas ou

houve consenso (Anexo A - Quadro das resolugdes analisadas no governo FHC).

Quadro 1 — Reunibes e Resolucdes do CONAMA no Governo FHC (1995-2002)

Total de reunides realizadas 52
Atas/transcricfes analisadas do total de reunides realizadas 18
Total de resolucdes aprovadas nas reunides realizadas 143
Resolucdes analisadas do total de resolucGes aprovadas 48

Fonte: Elaboracéo propria, a partir das informagdes disponiveis no portal do Conselho Nacional de Meio Ambiente

Z3Reunides Ordindrias n% 42, 43, 44, 45, 47, 52, 53, 54, 63, 66, 67 e 68. Reunides Extraordinarias n°; 25, 28, 29,
3le39.

24Reunides Ordinarias n%:41, 49, 50, 51, 58, 59, 60, 61, 62, 64 e 65. Reunides Extraordinarias n°: 35. Foi solicitado
por duas vezes 0 acesso a elas via Lei de Acesso a Informacao, contudo ndo houve acesso a elas em tempo habil.
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Quadro 2 - Participacédo da Sociedade Civil na Discussdo das Resolucdes Analisadas - Governo FHC

(1995-2002):

Resoluges em que a sociedade participou Resolucgdes em que a sociedade ndo participou
Temas das resolucdes Quantidade Temas das resolucdes Quantidade
Licenciamento ambiental 9 Biomas (Mata Atlantica) 2
Definigdo de termos e pardmetros | 2 Avrea de Protecdo (Jardim Botanico) 1
Poluicdo Atmosférica 7 Residuos 5
Residuos (s6lidos e liquidos) 8

Biomas (Mata Atlantica) 3

Oleo 3

SISNAMA 1

Gestdo Florestal 1

Total 34 8

Fonte: Elaboracéo propria, baseado nas atas e transcri¢des das reunides ordinarias n°: 42, 43, 44, 45, 47, 52, 53,
54, 63, 66, 67 e 68 e reunides extraordinarias n°: 25, 28, 29,31 e 39

Nota: As discussBes das resolugdes n® 13, 14, 15, 16, 17 e 18 estdo em uma ata resumida e, apesar de ser possivel
analisar a ata e a resolu¢do, ndo foi possivel determinar se houve participa¢do da sociedade civil na discusséo,
como demonstrado no anexo A.

Nas discussdes das resolucBes surgiram alguns conflitos envolvendo a sociedade civil,

principalmente com representantes de entidades empresariais, de alguns estados, como Séo

Paulo, e de alguns ministérios, como o Ministério de Minas e Energia (MME).

Na reunido ordinaria n® 47, por exemplo, no momento da discussdo da resolucéo 227,

que versa sobre implantacdo do PROCONVE, a representante das entidades ambientais da

regido Sudeste discutiu alguns termos da resolucdo com o representante do estado de Séo Paulo,

como se pode ver através do didlogo abaixo:

Conselheira Fernanda Colagrossi (...) € em relacdo ao que o meu companheiro de
CONAMA falou sobre o artigo 3° “qualquer veiculo que tenha o seu sistema de
controle de ruidos, de emissdes atmosféricas comandado de forma integral ou parcial
por sistemas computadorizado...” , ai talvez deveria ser um plural: ... deve apresentar
caracteristicas de seguranga que dificultem modificagdes intencionais”. Modificagdes
intencionais é subjetivo. Dificultar é subjetivo. Conforme meu companheiro do
CONAMA disse, uma coisa que é dificultar para um é facilitar para outro. Como é
que se pode dizer o que é dificultar? E o que é modificagdo intencional? Ou proibe ou
ndo proibe. Dificultar, eu acho que ndo quer dizer nada. Entéo, vamos esclarecer isso
direito. Ja estd bem tarde e € um assunto muito importante.

(...) Dr. Hélcio Paréa - Conforme falei anteriormente, foi colocado propositadamente
a palavra “dificultem”, por causa da impossibilidade de se fazer um dispositivo que
impeca no sentido lato da palavra. E a mesma coisa que dizer que precisa ser feito um
sistema de alarme no veiculo que impeca o roubo. Sempre havera a possibilidade de
roubo; pode-se dificultar o roubo, mas impedi-lo é impossivel. Tecnicamente, é
impossivel prever todas as possibilidades de modificagdo de um sistema
computadorizado. Sempre ha a possibilidade de alguém quebrar o sistema, fazer uma
insercdo, substituir um chip ou fazer alguma nesse sentido; pode-se colocar lacre, uma
protecdo, pode-se fazer uma resina em volta; existem varias maneiras para se prever
isso. A medida que vdo sendo conhecidas as burlas, vdo podendo ser feitas as
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correcBes. O objetivo do artigo é justamente que o fabricante preveja isso da melhor
maneira possivel. Mas também ndo se pode querer o absoluto.

Conselheira Fernanda Colagrossi - Sinceramente, ndo sei como isso passou pela
Camara Técnica de Assuntos Juridicos. 1sso € uma Resolugdo, e em uma Resolucéo,
um so artigo ndo pode apresentar tanta subjetividade, se € que existe essa palavra “que
dificultem modificagdes”. O que o meu companheiro falou aqui sobre roubo, roubo é
um crime e tem legislacdo prdpria na area criminal para quem rouba. Quer dizer eu
acho que “dificultar modificagdes intencionais” vai se o qué? Colocar a pessoa em um
detector de mentira, fazendo com ela um teste para saber se foi intencional ou néo?
Isso ndo pode. Isso é uma Resolucdo e uma Resolugdo tem que ser muito nitida, com
termos muito apropriados, de forma juridica correta. (Ata da Reunido Ordinaria n® 47,
1997, p. 28-29, grifo nosso)

Na mesma reunido, ocorreu um outro conflito envolvendo o representante da
Associacdo de Defesa do Meio Ambiente (ADEMA) e os representantes do MME e da
Confederagdo Nacional da Industria (CNI) na discusséo sobre a resolucao 228, que dispde sobre

a importacdo de residuos que contenham chumbo, como baterias. Segue parte do didlogo.

Conselheiro Paulo Nogueira Neto - Eu represento aqui uma Entidade N&o
Governamental, que é a Associacao de Defesa do Meio Ambiente, que é a mais antiga
Entidade Nao Governamental existente no Brasil. Mas, ao mesmo tempo, eu sou
Presidente do Conselho de Administragio do CETESB. E, nessa qualidade de
Presidente do Conselho de Administracdo do CETESB e de membro do CONAMA,
tive ocasido de convocar duas reunides técnicas no CETESB, para debater este
assunto. Inclusive, uma delas com a colaboragdo da FUNDACENTRO, que é
absolutamente independente e cuja capacidade € reconhecida por todos, de maneira
que eu gostaria de fazer alguns reparos ao que foi dito aqui. E, quero, ainda, dizer que
quem falou em nome do CETESB que este assunto ndo traz problemas esta errado e
eu venho desautorizar essa pessoa, em nome do CETESB. Os meus reparos sao 0s
seguintes: ndo existe tecnologia absolutamente ou razoavelmente ou bastante
satisfatoria para o reprocessamento de baterias. Nao existe! E a prova que nédo existe
é que os Estados Unidos proibem o reaproveitamento de baterias, alguns permitem e
outros proibem. E os que proibem, proibem por qué? Porque acham que nédo ha uma
maneira totalmente satisfatoria. O chumbo é extremamente perigoso. Nés estamos
acostumados a ver criticas grandes a respeito do mercurio e, realmente, 0 mercurio
precisa ser manipulado com extremo cuidado. Mas o chumbo é, talvez, ainda pior, em
termos de manipulacéo, mais perigoso, porque o chumbo forma, com muita facilidade,
poeiras que vém contaminar e fazer com que o ar de dentro da fabrica ou das
proximidades da fabrica fiqguem acima do minimo que é permitido. Existe uma média
mundial de mais ou menos 5 a 15 micra por 100 ml, que é, digamos assim, o chumbo
ambiental. Quer dizer, entre n6s aqui existe essa quantidade de chumbo no ar. Mas,
quando passa de 15 micra, rapidamente ja fica altamente téxico. E, a
FUNDACENTRO, que ja examinou inimeras fabricas brasileiras, verificou que em
todas elas, e isso acontece em outras fabricas do mundo também, que ha lugares dentro
da fabrica que esse minimo é ultrapassada. Entdo, o controle da poluigdo por chumbo
é um assunto extremamente delicado, um assunto que ndo esta resolvido de maneira
satisfatoria ainda, embora seja feito o melhor possivel. (...) Se nds vamos aprovar essa
proposta, conforme foi dito, de acordo com a legislacdo internacional, significa que
até o dia 31 de dezembro n6s podemos importar. Depois disso ndo podemos mais por
causa da Convencdo da Basiléia. Por qué? Porque ndo é uma coisa boa ou uma coisa
satisfatdria. Eu acho isso absolutamente irregular e descordo completamente disso(...)
Dr. Serrdo (MME) - Eu lamento que a CETESB tenha mandado para o Grupo de
Trabalho um representante que n&o representasse a posico do Orgao, porque a pessoa
presente no grupo que representava a CETESB referendou tudo o que n6s concluimos.
E lamentavel. N6s gastamos dois dias de trabalhos intensos, com pessoas ocupadas, e
tivemos essa ocorréncia. Eu gostaria de fazer uma pequena ressalva. Ndo estdo se
propondo planos. Eu vou ler, mais uma vez, a Minuta da Resolucdo proposta. N&o séo
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planos. (...) Agora, o que eu vou dizer é pessoal, eu ndo posso falar em nome do Grupo
de Trabalho, mas a maior vantagem de liberar a importacao é o poder de barganha que
0 Governo tem de forgar as empresas a evoluirem. Porque hoje, com a proibicéo, ndo
esta evoluindo quase nada. Esse é que € o ponto fundamental. Que poder de incentivo
e de barganha o Governo tem para forgar a evolugio? E s6 fechar a fabrica. (...)
Conselheiro Shelley Carneiro de Souza - Tenho apenas duas observages. Foi dito
aqui que houve um aparte do Grupo Técnico do Greenpeace, com relagdo a um item.
Eu gostaria de dizer que na Camara Técnica esse item foi discutido e a votacao foi por
unanimidade, com as modificacdes que foram propostas. Todos os membros das
Organizacdes Ndo Governamentais votaram a favor do documento que esta ai. Entéo,
é apenas uma correcdo do que foi dito aqui anteriormente. O segundo ponto é que eu
gostaria de deixar bem claro que dentro da Camara Técnica também nds temos um
representante da CETESB e, para mim, aquela pessoa representa o Organismo. E
muito importante que nos coloquemos isso, porque, caso contrario, nds vamos nos
deparar varias pessoas que vdo aparecer se intitulando ‘“representantes de
Instituigdes”. E preciso que haja uma pessoa que represente. Eu gostaria de dizer
claramente que isto foi entregue a toda a Camara Técnica de Controle Ambiental, que
tem um representante da CETESB, a CETESB mandou oficialmente um representante
para essas negociacdes, participou da negociacéo, levantou toda uma argumentacéo
com muita clareza, brigou pelo problema. Esse trabalho foi feito por pessoas sérias e
que eu acredito que devem ser respeitadas. Para mim, essas pessoas sdo as dignas
representantes. (Ata da Reunido Ordinaria n® 47, 1997, p. 32-34. grifo nosso)

Quanto a participacdo da sociedade nos outros dois momentos — mog6es e palavra livre
— destacam-se os temas abordados no quadro abaixo. Contudo, ressalta-se que apenas em 12
das 18 reunides que tiveram as atas/transcri¢cGes analisadas houve o momento da palavra livre.

Quadro 3 - A Participacdo da Sociedade Civil na Tribuna Livre e na Proposi¢do de MocGes - Governo
FHC (1995-2002)

Temas mais discutidos na tribuna livre

Temas mais presentes na proposi¢do de mogdes

Areas de Protecio Ambiental

Manejo florestal

Fauna Biomas (Amazbnia, Mata Atlantica,
Recursos hidricos Ecoturismo
Queimadas Enchentes

Biomas (Mata Atlantica, Amazonia, Pantanal)

Areas de Protecdo Ambiental

Manejo florestal e extracéo ilegal de madeira

Audiéncias Publicas

Matriz e crise energética (termoelétricas, hidrelétricas,
gasodutos, petréleo)

Transgénicos

Orgaos ambientais (IBAMA, MMA)

Recursos Hidricos

CONAMA Manguezais
Violéncia contra ambientalistas Rodovias
Ferrovias e rodovias — impactos Gasoduto

Terras indigenas

Carcinicultura

Gestao de residuos solidos

Fonte: Elaboracdo prépria, baseado nas atas e transcri¢des das reunides ordinarias n: 42, 43, 44, 45, 47, 52, 53,
54, 63, 66, 67 e 68 e reunides extraordinarias n°: 25, 28, 29,31 e 39
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3.2 Governo Luiz In&cio Lula da Silva - Lula (2003-2010)

O governo Lula ficou conhecido por avangos na area social, com destaque para o
Programa Bolsa Familia, que retirou cerca de 20 milhdes da extrema pobreza. Na area
econdmica seguiu-se o caminho do governo FHC, aprofundando a base neoliberal, priorizando-
se o controle da inflagdo e a estabilidade econdmica. Entretanto, diferente do governo anterior,
houve um fortalecimento do papel do Estado, priorizando carreiras publicas de gestdo e
ampliando o quadro funcional.

Na area social, apesar dos avancos, existem diversas criticas a maneira como se deu esse
progresso. Ocorre que essas politicas e programas sociais sao compensatdrias, mas nao atingem
0 amago do problema: a justica social e a desigualdade socioespacial. Alias, 0s programas e as
politicas sociais de distribui¢do de renda, tais como o Bolsa Familia, da forma como foram
concebidas, poderiam ser extintas facilmente, o que de fato ocorreu em 2021%°. Sobre isso,
Marques e Mendes (2005) afirmam que:

(...) Esses indicadores mostram o quéo importantes sdo os programas compensatorios
na promogdo da distribuicdo de renda e da atividade econdmica nos recantos mais
pobres do Pais. Persiste, no entanto, o fato de seus beneficios ndo derivarem de um
direito, de forma que podem ser extintos pelo simples ato de vontade do governo de
plantio. (MARQUES; MENDES, 2005, p.161 apud TRISTAO, 2011)

Na politica ambiental, houve avancos legislativos em algumas tematicas, como recursos
hidricos, mudanca do clima, residuos solidos e outros biomas alem da Amazonia (Cerrado,
Caatinga e Mata Atlantica). Entre as politicas, planos e programas nesses oito anos, destacam-
se: Programa de Revitalizacdo das Bacias Hidrograficas (2003), Programa Agenda 21 (2004),
Programa Agua Doce (2004), Plano de Prevencdo e Controle do Desmatamento na Amazonia
Legal - PPCDAM (2004), Plano Amaz6nia Sustentavel (2004), Politica Nacional para os
Recursos do Mar (2005), Lei da Mata Atlantica (2006), Lei de Gestdo de Florestas Publicas
(2006), Plano BR-163 Sustentavel (2006), Plano Nacional de Recursos Hidricos (2006),
Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentdvel de Povos e Comunidades Tradicionais
(2007), Lei de diretrizes para a Politica de Saneamento Bésico (2007), Plano Nacional de
Mudanca do Clima (2008), Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (2009), Plano de Acédo
para Prevencdo e Controle do Desmatamento na Amazonia Legal (PPCDAM) Il (2009-2011),
Plano de Prevencdo e Controle do Desmatamento e Queimadas do Cerrado (2009), Politica

250 programa bolsa familia foi extinto apds 18 anos pela medida proviséria n° 1.061, de 09 de agosto de 2021.
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Nacional de Residuos Sélidos (2010) e Subsidios para a Elaboragdo do Plano de Acéo para a
Prevencédo e Controle do Desmatamento na Caatinga.
No Ministério do Meio Ambiente, durante esse periodo, passaram trés ministros: Marina

Silva, Carlos Minc e Izabella Teixeira. Para Kageyama e Santos (2012):

Quatro linhas bésicas marcaram a politica ambiental do Brasil, no primeiro governo
Lula, no Ministério do Meio Ambiente: i) promocédo do desenvolvimento sustentavel,
ndo sé no aspecto ambiental, mas também no social e no econdmico; ii) controle e
participacdo social, com a colaboracdo qualificada e efetiva da sociedade nos
processos decisdrios; iii) fortalecimento do Sistema Nacional de Meio Ambiente
(SISNAMA), com a gestdo ambiental compartilhada entre os governos federal,
estaduais e municipais; e iv) envolvimento dos diferentes setores do Poder Pdblico na
solugdo dos problemas ambientais, chamado principio da “transversalidade”, com o
meio ambiente entrando na agenda de todos 0s ministérios e demais 6rgaos publicos.

(p.3)

A guestdo da transversalidade do meio ambiente apareceu em diversos atos do MMA,
como no caso PPCDAM que contou com a participacdo de treze ministérios com atuacoes
distintas, mas coordenadas. As a¢cdes desenvolvidas no ambito do PPCDAM deram frutos, com
a reducdo de 77% no desmatamento neste periodo (KAGEYAMA e SANTOS, 2012, p. 8).

Além da reducdo do desmatamento, os autores também destacam que se passou a

considerar a importancia das populages tradicionais na conservagao do meio ambiente:

Esse pode ser considerado um dos grandes avancos e inovacgdes ocorridos na esfera
estrutural do MMA e, consequentemente, nas Politicas Publicas Socioambientais do
Brasil. Pela primeira vez e de forma efetiva, os aspectos humanos relacionados a
gestdo e conservacdo da biodiversidade em seu mais amplo espectro de definicéo
foram incorporados a gestdo publica, desencadeando toda onda de redefini¢do e
reconceituacdo da atuacdo do Estado nas politicas ambientais. (KAGEYAMA,;
SANTOS, 2012, p. 11)

Entretanto, apesar dos avangos também existiram conflitos entre os diversos atores que
participavam do governo acerca das tematicas e a¢6es ambientais, tal como envolvendo a
percepcdo desenvolvimentista do governo que, muitas vezes, atropelava o meio ambiente. Um
dos maiores exemplos desse conflito é o Plano de Aceleracdo do Crescimento (PAC), que foi
instituido em 2007. Apesar do plano propor a¢fes de cooperacdo na area ambiental, houve uma
grande pressdo para a aprovacdo de obras pela area de meio ambiente, incluindo usinas
hidrelétricas.

Com relacdo a participacdo social na area ambiental neste governo, é importante
enfatizar que o setor ambiental, principalmente as ONGs, colocou muita expectativa na
nomeacdo de Marina Silva como ministra do Meio Ambiente, dado o seu reconhecimento e a

sua participacdo nas causas ambientais, como aponta Losekann (2009):
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As ONGs nédo sd apoiaram a indicacdo do nome de Marina no primeiro mandato,
como encaminharam abaixo-assinado a Presidéncia da Republica pedindo a
permanéncia dela na pasta no segundo mandato. Além disso, o0 MMA sempre
dependeu fortemente da presenca de membros das ONGs para sua atuacéo. A maior
parte dos quadros do Ministério, incluindo seus 6rgdos ambientais, eram antes do
governo Lula compostos por pessoas vinculadas a programas internacionais e pagas
por meio cooperagdo internacional; nao eram funcionarios concursados do MMA.
Dessa forma, o Ministério sempre teve um brago ancorado na sociedade civil.”.
(LOSEKANN, 2009, p.67)

Portanto, a autora, em suas conclusdes acerca do tema afirma:

As conclusdes desta analise apontam para a existéncia de um relevante conjunto de
canais institucionais e ndo institucionais de participacdo da sociedade civil na politica
ambiental durante o governo Lula. Mas, também que esses mecanismos tém
implicagbes diferentes quanto as suas capacidades de influenciarem na politica
ambiental e nas decisdes politicas mais amplas do governo. Também diferem quanto
aos seus efeitos sobre a democratizacdo dos debates acerca do meio ambiente. Em
relacdo a efetividade, as Conferéncias sdo 0s espacos mais fracos, enquanto a atuacao
informal em cargos do MMA produz efeito direto sobre a formulacdo da politica
ambiental, mas ndo tem o mesmo poder quando entram em jogo interesses
econdmicos. A participacdo no CONAMA encontra uma alta efetividade, naquilo que
Ihe compete, em funcdo dos dispositivos legais que garantem o cumprimento das
decisBes, alcangando niveis institucionais mais amplos. (LOSEKANN, 2012, p.195)

O CONAMA, objeto de analise desta pesquisa, ao longo dos oito anos realizou reunides

e aprovou resolucdes, de acordo com o quadro abaixo, onde consta, também, o quantitativo dos

documentos e resolucdes analisadas.

Quadro 4 - Reunides e resolucfes do CONAMA no Governo Lula (2003-2010):

Total de reunides realizadas 47
Atas/transcri¢fes analisadas do total de reunides realizadas 33
Total de resolucdes aprovadas nas reunides realizadas 108
Resolugdes analisadas do total de resolucGes aprovadas 64

Fonte: Elaboracdo prépria, a partir das informacdes disponiveis no portal do Conselho Nacional de Meio Ambiente

Quanto aos demais atos do conselho, nesse periodo também foram editadas 66 mogdes,

10 recomendacdes, 2 proposicdes, 7 decisdes e 1 portaria. Quanto a participacdo social nas

discussoes das resolucgdes, os temas em que a sociedade participou e ndo participou constam no

quadro abaixo?®:

ZExistem mais informagdes acerca dessa participacdo no Anexo B - Quadro das resolugdes analisadas no governo

Lula
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Quadro 5 - Participacdo da Sociedade Civil na Discussdo das Resolu¢des Analisadas - Governo Lula
(2003-2010):

Resolugdes em que a sociedade participou Resolucdes em que a sociedade ndo participou
Temas das resolucdes Quantidade | Temas das resolucées Quantidade
Licenciamento ambiental 12 Biomas (Mata Atlantica) 2
Definicao de termos e parametros 1 Queimadas 2

Areas de Protecio 4 Agua 2

Agua 4 Auditoria Ambiental 1

Esgoto 1 Esgoto 1

Cadigo Florestal 1 Licenciamento Ambiental 2
Patrimdnio Espeoldgico 1 Oleo 1
Poluicdo Atmosférica 7 Residuos Solidos 1
Residuos (solidos e perigosos) 5 Poluicdo Atmosférica 2

Biomas (Mata Atlantica e Amazonia) 4

Fauna 3

Turismo 1

Gestdo Florestal 2

Oleo 4

Total 50 14

Fonte: Elaboracdo prépria, baseado nas atas e transcri¢fes das reunibes ordinarias n® 69, 71, 73, 74, 75, 76, 77,
81, 83, 84, 85, 86, 87, 89, 91, 92, 93, 94, 95, 96, 97, 99 e 100; e reunides extraordinarias n°: 43, 44, 46, 47, 49, 50,
51,52, 53, 54 e 55.

Apesar de ter um novo regimento em 2005, ndo houve mudangas significativas na
estrutura do plenario. Porém, ha uma modificacdo relacionada ao direito de voto dos
representantes. No regimento anterior, de 2002, havia a previsdo de que a auséncia do
representante do 6rgdo ou entidade por trés reunides consecutivas implicaria a perda do direito
de voz e voto por doze meses. No novo regimento, de 2005, a sangdo para as auséncias foi
alterada para seis meses, sendo que o representante ainda teria o direito a voz.

Outra modificacdo que teve desdobramentos na participacdo da sociedade civil é com
relacdo a ordem da pauta das reunides ordinarias, constante no art. 12 dos dois regimentos. No
de 2002, a tribuna livre era o terceiro item da pauta, logo ap6s a abertura da reunido e a
apresentacdo de informes e votagdo da ata anterior. J& no de 2005, esse momento passou a ser
o item VII, ao final da reunido, logo antes do encerramento. Na préatica, das 25 reunides
analisadas apds a portaria de modificacdo do regimento interno, seis?’ ndo tiveram a tribuna

livre. Esse numero s6 ndo foi maior porque, em 2007, na 88?2 reunido ordinaria, foi proposto

2"Nas reunides Ordinarias 83, 84, 85 e 87 e nas reunides extraordinarias 47 e 50.
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pela mesa que a tribuna livre retornasse ao inicio da reunido, logo apés os informes. A
justificativa para tal proposicao era para assegurar um espago em que os Conselheiros pudessem
dar informacdes relevantes ao Plenario. Ainda assim, em 2009, houve uma tentativa de
modificacdo da plenaria livre novamente para o final da reunido. A sociedade civil, na pessoa

do conselheiro Francisco Iglesias, questionou esse ato:

Francisco Iglesias. (Entidades Ambientalistas da Regi&o Nordeste — Onda Azul). Bom
dia a todos. Francisco Iglesias, representando Onda Azul. E porque houve uma
modificacdo na pauta, a pauta que nos foi enviada ela teve uma modificagdo da que
foi publicada, uma pequena modificacdo, mas que eu acho importante. E a quest&o da
tribuna livre. Na pauta que nos foi enviada a tribuna livre era um dos itens seguidos e
depois ela foi passada para o final conforme esta o artigo 12 do regimento. S6 que ja
havia um acordo de que essa tribuna livre seria feita antes, até pelos problemas de
apresentacdo, as vezes no final tem contagem de quérum, e ai eu ndo lembro na Gltima
reunido, mas o plenario ndo mudou esse acordo que ja tinha sido feito, apesar de ndo
ter mudado o regimento. Entdo era sé a minha solicitacdo nessa questdo porque
inclusive eu queria colocar uma solicitacdo referente, uma resolugdo, e eu ia aproveitar
exatamente a tribuna livre para fazer essa solicitacdo. (Transcricdo da Reunido
Ordinéria 93, p. 13-14)

Na reunido seguinte, a tribuna livre voltou ao inicio da reunido na pauta. No regimento
de 2011, essa modificacdo foi oficialmente feita, no artigo 14, em que esse momento passa a
ser logo apds a aprovacado da ata anterior, antes das discussdes e ainda no inicio da reunido.

Ao longo dos oito anos de governo, a sociedade civil foi representada por diferentes
conselheiros, em parte porque as entidades ambientalistas passam por uma eleicdo, em que as
eleitas ttm mandato de dois anos, e em parte porque h4 mudancas nos indicados. Dentre as
entidades representantes da sociedade civil que participaram do conselho durante o governo
Lula, as que mais se destacaram tanto nas discussdes: Associacdo Potiguar Amigos da Natureza
(ASPOAN), Fundagdo Rio Parnaiba (FURPA), Associagdo Mineira de Defesa do Meio
Ambiente (AMDA), O Direito por um Planeta Verde, Instituto Ambiental Vidagua, Planeta
Verde, ISA, ADEMA, SOS Amazbnia, Associacdo de Protecdo ao Meio Ambiente de Cianorte
(APROMAC), Bicuda Ecologica, FBCN, Instituto Maranhense de Meio Ambiente e Recursos
Hidricos (IMARH), Grupo Ecologico Rio das Contas (GERC), Instituto Mira-Serra e Instituto
Movimento Verde de Paracatu (MOVER).

Além das entidades, os representantes da Comunidade Cientifica (indicados pela
Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia) e da Associacdo Brasileira de Engenharia
Sanitaria e Ambiental (ABES), também foram bastante participativos nas discussdes de
resolucdo e proposicdes de emendas. Os representantes da comunidade indigena e das
populagdes tradicionais participaram de forma pontual nas discussdes, em assuntos que

afetavam mais diretamente a comunidade que representavam. No caso do representante
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indigena, sua participagdo se concentrou em discussdes sobre terras indigenas, assim como a
sobreposicao delas com Unidades de Conservacéo, e sobre a fauna silvestre. J& o das populacGes
tradicionais participou bastante nas discussdes da resolucao sobre carnicicultura.

Outro fato interessante é que alguns conselheiros, ao longo desses anos, participaram do
CONAMA por entidades diferentes, permanecendo no conselho por muito mais do que o tempo
do mandato da associagdo — dois anos com direito a reeleicdo por uma vez. Dentre eles, destaca-
se Lisiane Becker, que foi conselheira pelo Instituto Mira-Serra e Instituto MOVER; Francisco
Xavier Iglesias Alves Pereira, representando ASPOAN, IMARH e Onda Azul; e Carlos
Bocuhy, conselheiro pelo PROAM e Eco Jureia.

Quando analisamos os jogos de poder dentro do conselho, podem-se destacar algumas
situacbes. A primeira € que, em termos gerais, 0s representantes da sociedade civil e os
representantes das entidades empresariais costumam ter opinides conflitantes nas discussdes e
votacOes de resolucdes. 1sso ocorreu em varias resoluc@es, principalmente as que impactavam
diretamente algum setor produtivo, como o setor automobilistico, de construcdo civil,
siderurgico e de petroleo.

Um dos exemplos disso € na discussdo da resolucdo 348, em 2004, que classifica o
amianto como residuo perigoso, 0 MME e a CNI se posicionaram contra a discussdo da
resolucéo por acreditarem que ela poderia respingar na lavra e nas demais fases produtivas do
amianto. A participacdo da sociedade civil, por meio do conselheiro Rodrigo Mendonga, do
Instituto Vidagua, foi voltada a saude da populacdo e deixou claro a divergéncia entre os dois

lados:

Gostaria de conduzir a discussdo na mesma linha ja apresentada pelo Dr. Paulo no
sentido da defesa da salde publica, da comunidade publica. N6s aqui ndo estamos
discutindo o banimento do amianto e adoraria estar aqui debatendo o banimento do
amianto no nosso Pais. N6s estamos discutindo apenas a classificacdo do amianto
como residuo perigoso dentro de uma resolucao j& aprovada pelo CONAMA que é a
resolugdo 307 que diz sobre os residuos da construcdo civil, os famosos entulhos. (...)
O amianto, ndo é nenhuma novidade que ele é perigoso, ndo é nenhuma novidade
classificar ele como residuo perigoso, a propria exposi¢ao de motivos dessa proposta
de resolucéo ja coloca que o amianto € classificado pela Convencgdo da Basiléia de
Movimentos Transfronteiricos de Residuos Perigosos como residuo perigoso. (..) Nos
estamos chovendo no molhado e ai muito me entristece saber que o Ministério de
Minas e Energia vem querer discutir aqui larva, questdo de mineragdo, nés nao
estamos discutindo mineracéo, nés nao estamos discutindo larva, a CNI, no seu pedido
de vistas, colocando a questdo de interesse nacional. Nds estamos discutindo apenas
o destino final de residuos provenientes de demoli¢des, de residuos provenientes de
desperdicio de obras em nosso Pais, nds estamos discutindo aqui algo que é o interesse
maior de todos nos que € salide daquelas pessoas que convivem com esse material
dentro dos bolsGes de entulho em nosso Pais. Nao vejo aqui a indUstria de tintas lutar
contra a classificagdo das tintas em nosso Pais como residuo perigoso, mas eu estou
vendo a industria do amianto novamente dizendo que 0 amianto néo é perigoso, isso
¢ absurdo! Até fago um apelo ao Ministério do Meio Ambiente, ao IBAMA, que
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discuta, de maneira governamental, uma posicdo firme do Governo Brasileiro em
relacéo a questdo do amianto. N6s precisamos de uma discussao rapida e uma decisdo
do nosso Governo do que fazer com 0 amianto em nosso Pais, isso é importantissimo,
que esse grupo tome a decisdo. Era so. (Transcri¢do da Reunido Ordinaria n® 74, p.
49)

Apesar do representante do Ministério Pablico Federal ndo ter direito a voto, ele se
alinha aos representantes das entidades ambientais nas discussdes e & um dos mais
participativos na proposicao de emendas. Além de que, a sociedade civil, em algumas matérias,
se alinha aos representantes dos estados e municipios e em outras ndo. O mesmo acontece com
0s do Governo Federal. Mas, cabe destacar que o IBAMA e 0 MMA, muitas vezes, agem em
concordancia com as entidades ambientalistas e sempre tentam buscar o consenso entre as
partes.

Por outro lado, os representantes dos ministérios mais envolvidos com entidades
empresariais, infraestrutura e desenvolvimentismo, frequentemente, se alinham as entidades
empresariais, como exposto no exemplo acima. Além do Ministério de Minas e Energia, pode-
se destacar, também, o Ministério das Cidades (MCID) e o Ministério do Desenvolvimento
Agréario (MDA). Um desses momentos foi na discussao da resolucdo 369 de 2006, que versa
sobre a intervencdo ou supressdo de vegetacdo em Area de Protecdo Permanente em casos de
interesse publico ou social. Essa foi uma resolucdo muito debatida e enquanto as entidades
ambientalistas defendiam a manutencdo da faixa de 15 metros as beiras de cursos d’agua, o
MDIC era contrario. O embate pode ser visto na fala do conselheiro do Rodrigo, do Instituto
Vidagua:

O que eu gostaria de expor é que me causa surpresa, estranheza do Ministério das
Cidades vir fazer uma proposta da gente simplesmente suprimir qualquer faixa
minima no que diz respeito a regularizagdo fundiaria em beiras de cursos de dgua. N6s
temos que ter uma faixa minima porque sendo o que vai valer ndo é o interesse de
conservagéo do curso d’agua, ndo ¢ 0 interesse de remover a populacdo de area de
risco, mas o interesse daquele que vai ter que desapropriar aquela faixa, que vai ter
que indenizar aquela populagdo, que vai ter que remover aqueles moradores. E ai,
nesse sentido, o interesse que vai prevalecer é o interesse da menor faixa possivel,
daquela faixa minima, um ou dois metros do curso d’agua. Ai a gente ndo esta
defendendo o direito a moradia preconizado pelo Estatuto das Cidades, nés estamos
defendendo o direito a moradia na beira do curso d’agua, o direito & moradia na area
sujeita a inundacgdo, na area de brejo, na area inundavel. NOs precisamos ter a
compreensdo disso. A faixa de 15 metros, na maior parte das vezes, ainda vai estar
sujeitando a uma populacdo a uma area inundavel. Nds temos que lutar por uma faixa
minima. E, nesse sentido, secretario, o Instituto Vidagua passa a defender também a
faixa minima de 15 metros para que haja a defesa sim de uma faixa minima no lugar

da retirada da proposta do Ministério das Cidades. (Transcrigdo da Reunido Ordinaria
n° 46, p. 52-53)

Os exemplos acima apenas mostram alguns dos conflitos entre os diversos agentes-

atores atuantes, mesmo porque muitos desses confrontos ocorrem fora da plenéria, ainda nas
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camaras técnicas ou, até mesmo, nas discussdes preparatdrias. Desse modo, com a amostra
reduzida desse jogo de poder, pode-se perceber que as aliangas variam de acordo com 0s
interesses dos representantes e dos representados.

Com relacdo as moc0es, varias vezes elas foram prejudicadas, pois como sdo o ultimo
item da pauta em algumas reunides ndo ha quérum para discuti-las e aprova-las. Entre as que
foram apresentadas pela sociedade civil identificam-se os temas apresentados no quadro abaixo,

que também apresenta os temas debatidos na tribuna livre no periodo.

Quadro 6 - A Participacdo da Sociedade Civil na Tribuna Livre e na Proposi¢do de MocGes - Governo
Lula (2003-2010)

Temas mais discutidos na tribuna livre

Temas mais presentes na proposicdo de mogdes

Areas de Protecdo Ambiental

Areas de Protecdo Ambiental

Mineragéo

Mineragédo

Recursos hidricos

Recursos Hidricos (transposicao dos rios Sdo Francisco e

Tocantins)

Biomas (Mata Atlantica, Amaz6nia, Pantanal,
Cerrado)

Biomas (Amazénia, Mata Atlantica, Cerrado, Pantanal)

Manejo florestal (cadigo florestal)

Manejo florestal (cédigo florestal nacional e cédigo
florestal de Santa Catarina)

Matriz energética (termoelétricas, hidrelétricas e
energia nuclear)

Matriz energética (hidrelétricas)

CONAMA

conselhos estaduais de meio ambiente do RJ e AM

Violéncia contra ambientalistas

Violéncia contra ambientalistas

Terras indigenas e povos tradicionais

Terras indigenas

Gestao de residuos solidos

Gestdo de residuos solidos (importagéo e incineragdo)

Desmatamento e Queimadas

Desmatamento

Politica Ambiental (Compensacdo Ambiental e
IBAMA)

Audiéncias Publicas

Agrotdxicos

Politica Agricola e transgénicos

Apicultura

Carcinicultura

Poluicdo Atmosférica e Mudangas climaticas

Justica Ambiental

Fonte: Elaboracéo propria, baseado nas atas e transcri¢oes das reunides ordinarias n°: 69, 71, 73, 74, 75, 76, 77,
81, 83, 84, 85, 86, 87, 89, 91, 92, 93, 94, 95, 96, 97, 99 e 100; e reunides extraordinarias n°: 43, 44, 46, 47, 49, 50,
51,52, 53, 54 e 55.

Essa convergéncia entre as tematicas da palavra livre e das mogdes ocorre porque as
moc0Oes sdo manifestacdes de qualquer natureza dentro da tematica ambiental. Dessa forma, a
sociedade civil as utiliza como um ato concreto dos pontos de insatisfacdo ja levantados na
palavra livre.

De modo geral, pode-se avaliar que houve uma intensa participacdo da sociedade civil
no CONAMA durante o governo Lula. Apesar da atuacdo deles ser prejudicada em algumas

reunides pela falta da palavra livre e de quérum para deliberar as mo¢Ges, houve bastante
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participagdo nas discussdes e votacdo das resolucdes. Além do mais, existiram conflitos e
momentos em que o0s conselheiros expuseram suas opinides, sendo ouvidos pelos demais,
evidenciando o cunho democratico do conselho. Também se percebeu a busca pelo consenso

entre os diversos grupos.
3.3 Governo Dilma Roussef - Dilma (2011 — 31/08/2016)

Dilma foi eleita pela primeira vez em 2010 e reeleita em 2014. Apesar da sua reeleigao,
ela ndo conseguiu concluir o segundo mandato, devido ao golpe institucional sofrido em 2016.
Desse modo, o periodo de analise € um pouco menor do que nos governos anteriores. Apesar
disso, algumas comparag6es foram feitas entre eles.

O meio ambiente, nos governos de Dilma Roussef, foi marcado por divergéncias entre
a politica externa e interna. Enquanto na politica ambiental externa o Brasil assumia
compromissos ambientais como a reducdo dos gases causadores do efeito estufa e
reflorestamento de areas degradadas, internamente algumas a¢des como a reforma do codigo
florestal e a construcdo de hidrelétricas ligadas ao Programa de Aceleracdo do Crescimento
colocavam em risco a integridade da PNMA e do SISNAMA.

Do ponto de vista externo, dois eventos foram muito importantes nesse periodo: A
Rio+20 e a COP-21. Apesar das criticas a Rio+20 por ndo apresentar compromissos e metas
claras ao seu final, a preparacéo para a conferéncia trouxe uma novidade: a criagdo da Comissado
Nacional para a Conferéncia Rio+20. Essa comissdo era copresidida pelo Ministério das
Relacbes Exteriores e pelo Ministério do Meio Ambiente e dentre os seus membros tinham
representantes de ONGs, movimentos sociais, comunidade académica e dos povos tradicionais,
ou seja, da sociedade civil.

Na COP-21, a atuacdo brasileira foi diplomatica, no sentido de construir pontes e buscar
0 consenso entre os diversos atores. Os compromissos assumidos pelo Brasil foram bem mais
claros e definidos do que na Rio+20. O maior deles foi reduzir as emissfes de gases causadores
do efeito estufa em 37% abaixo dos niveis de 2005 ate 2025 e 43% abaixo dos niveis de 2005
até 2030. Para tanto, o pais se propds a modificar a matriz energética, aumentando a
participacdo de bioenergia sustentavel e das energias renovaveis, além de restaurar e reflorestar
12 milhdes de hectares de floresta.

Contudo, internamente houve retrocessos como a aprovacgéo do novo cddigo florestal, a
diminuicdo no ritmo de criacdo de Unidades de Conservacao e 0 compromisso do governo com

as obras de infraestrutura do PAC, desconsiderando a maior parte dos impactos socioambientais
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nas regibes. Esses eventos fizeram com que o governo de Dilma sofresse duras criticas de
ambientalistas. Schwertner (2020), utilizando-se de autores como Abranches, Viola e Franchini

afirma;

Para Abranches (2013), a politica ambiental de Dilma Rousseff estava 'sitiada’, pois,
em seu entorno, apresentavam-se projetos de crescimento econémico que nao
tomavam em consideracdo os impactos sociais e ambientais decorrentes de suas
propostas, preocupados, principalmente, em garantir a retomada de dinamicidade a
economia brasileira. O autor destaca um processo de pressdo sobre a floresta e as
terras indigenas, consequéncia do planejamento de megaprojetos na regido, como
rodovias, hidrelétricas e iniciativas de mineragdo. Nesse sentido, Franchini e Viola
(2019) também apontam a tendéncia de fossilizagdo da matriz energética do pais, o
que foi de encontro as metas de redugdo nas emissdes de carbono.”. (SCHWERTNER,
2020, p. 21)

Esses assuntos foram levantados nas reunides do CONAMA, principalmente pelos
membros da sociedade civil, nos momentos de palavra livre. Além de que, procurou-se solicitar
informacdes sobre as obras do PAC. Alguns pedidos foram atendidos e outros ndo. Na reunido
ordinaria n® 101, ocorrida em 30 e 31 de margo de 2011, por exemplo, houve questionamentos
acerca da questdo de Belo Monte. Miguel Scarcello, da ONG SOS Amazonia, pediu

esclarecimentos sobre o processo de licenciamento da hidrelétrica na plenaria livre:

(...) E por altimo quero também chamar atengdo aqui, ressaltar, quanto a questao de
Belo Monte. Isso é uma polémica que ja vem ha anos e agora cada vez mais acirrada
e recomendo que nos trouxéssemos esse ponto para discussdo aqui € o IBAMA
apresente esclarecimentos sobre o processo de licenciamento. No dia 25/03 o Bispo
de Xingu e presidente do CIMI, Dom Ervin Calter, langou uma carta pablica revelando
toda a situagdo que estd acontecendo 14 e um contando um processo histdrico bastante
desagradavel, que ndo foi adiante junto & Presidéncia da Republica e devido aos
problemas ambientais e sociais que essa obra devera causar, podera causar, eu acho
que isso deva ser tratado aqui também e os érgéos responséveis possam se esclarecer
e nos informar melhor sobre essa situacdo. Muito obrigado. (Transcri¢cdo da Reunido
Ordinéria 101, pag. 16)

Na reunido que ocorreu nos dias 25 e 26 de maio de 2011, os membros que representam
a sociedade civil lamentaram sobre a aprovacdo do texto-base do novo codigo florestal e,
inclusive, se retiraram da reunido. Carlos Bocuhy, do PROAMY/SP, falou sobre o caso, explicou

a auséncia dos membros e foi aplaudido ao final:

Nos estamos profundamente consternados com o que aconteceu ontem, o motivo dos
pedidos de vista hoje sdo de ordem de mérito e também hoje é uma forma de reflexao
do movimento ambientalista na medida em que n6s vamos nos retirar hoje para decidir
quais sdo serdo os proximos passos frente ao duro golpe sofrido pelo CONAMA na
perda da sua competéncia deliberativa. Eu acho que o maior Conselho Nacional, 6rgdo
maior, a cabeca do sistema do SISNAMA foi de certa forma aviltado nas suas funcées
por um a decisdo unilateral do Congresso que ndo contempla os elementos
constitucionais de gestdo participativa, portanto, nés vamos nos retirar, a bancada
ambientalista, outros setores também, todos os pontos de pauta foram hoje objeto de
pedido de vista por nos e por outras entidades de modo que eu gostaria de consignar
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aqui o meu repudio ao que aconteceu ontem e dizendo que o movimento ambientalista
esta refletindo hoje sobre as futuras ages. Obrigado. (Transcricdo da Reunido
Ordinéria n® 102, p. 28)

Durante o periodo do governo Dilma, percebe-se uma atividade menor do que nos

governos anteriores, como podemos ver no quadro abaixo:

Quadro 7 - Reunides e resolucées do CONAMA no Governo Dilma (2011- 31/08/2016):

Total de reunides realizadas 28
Atas/transcri¢Oes analisadas do total de reunifes realizadas 15
Total de resolucdes aprovadas nas reunides realizadas 47
Resolugdes analisadas do total de resolucGes aprovadas 39

Fonte: Elaboracao prépria, a partir das informacg6es disponiveis no portal do Conselho Nacional de Meio Ambiente

Quando nos deparamos com 0s atos normativos, hd também uma diminuicdo deles ao
longo dos anos. Além das 47 resolugdes, foram editadas 12 mogdes, sete recomendacdes, uma
proposicdo e uma portaria. N&o houve nenhuma decisdo durante esse periodo. Na analise da

participacdo social na discussdo das resolucgdes, destacaram-se 0s temas:

Quadro 8 - Participagédo da Sociedade Civil na Discussdo das Resolugdes Analisadas - Governo Dilma
(2011- 31/08/2016)

Resoluges em que a sociedade participou Resoluges em que a sociedade ndo participou
Temas das resolucdes Quantidade Temas das resolugdes Quantidade
Licenciamento ambiental 3 Biomas (Mata Atlantica) 12
Agrotdxicos 2 Licenciamento Ambiental 2
Areas de Protecio 1 Oleo 2
Agua 2 Poluigio Atmosférica 3
Fauna 2 Residuos (construgdo civil e perigosos) | 2
Gestéo Florestal 1

Oleo 1

Poluicdo Atmosférica 3

Residuos (construcéo civil) 2

Solo 1

Total 18 21

Fonte: Elaboragdo do prdprio autor, baseado nas atas e transcri¢ces das reunides ordinarias n°: 101, 102, 104, 105,

106, 107, 109, 110, 111, 112, 116, 118, 119 e 120 e reunides extraordinarias n°: 56

Contudo, a participagdo da sociedade civil na discussdo e propostas de emendas as

resolucdes ndo aconteceu em todas elas. Das 38 resolugdes analisadas, houve participacdo
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apenas em 18. Dessas 18, somente em 11 foram propostas emendas. (Anexo C - Quadro das
resolucgdes analisadas no governo Dilma).

Os conselheiros da sociedade civil mais participantes em discussdes foram o0s
representantes das entidades: Instituto do Direito por um Planeta Verde, SOS Amazonia,
FURPA, Instituto Brasileiro de Protecdo Ambiental (PROAM), Associacdo de Defesa do Meio
Ambiente de Araucaria (AMAR), Instituto de Biodiversidade e Desenvolvimento Sustentéavel
do Oeste da Bahia (BIOESTE), MOVER, Sociedade de Defesa do Meio Ambiente de
Piracicaba (SODEMAP), Sécios da Natureza, Instituto Guaicuy, Argonautas, Sociedade
Nordestina de Ecologia (SNE) e Agéncia Brasileira de Meio Ambiente e Tecnologia da
Informacdo (ECODATA). Além destas, a comunidade cientifica e o Ministério Pdblico
participaram ativamente das discussfes de resolucdes e o representante das populagdes
tradicionais fez participacdes pontuais na tribuna livre.

Cabe destacar que os representantes da sociedade civil tentaram pedir vistas de algumas
resolucgdes, como a resolucdo 470/2015 que trata do licenciamento dos aeroportos, mas tiveram
os pedidos negados. O pedido de vistas das resolucdes pode ser usado como uma forma de
adiamento da discussdo dela. Assim, os segmentos interessados tém mais tempo para articular
mudangas no texto. No pedido de vistas dessa resolucao que foi colocada como exemplo, a 470
de 2015, a CNT se colocou contréria. Os representantes da sociedade civil pediram vistas,
alegando gue o entendimento anterior era de que a resolucgéo trataria apenas do licenciamento
de aeroportos ja existentes. Por sua vez, a fala da representante da CNT Patricia Boson foi

antagbnica a alegacéo e teve a concordancia da Ministra Izabella Teixeira:

PATRICIA HELENA GAMBOGI BOSON (CNT) — Bom dia a todos, Ministra e
Presidente. Eu s6 queria fazer um esclarecimento, ndo vou entrar aqui no mérito das
justificativas do pedido de vistas, eu acho que isso é de cada um, mas € preciso, até
para nos nao ficarmos assim achando que somos todos meio malucos, esclarecer que
a primeira proposta, o dia que ela foi apresentada aqui tinha aeroportos novos, isso
ndo foi incluido, eu posso resgatar tanto que a primeira versao que nos discutimos que
a CTAJ propbs uma revisdo foi justamente para separar o que era regularizacdo do
que era novo, porque a proposta, a primeira que nés discutimos dentro da Camara
Técnica, nds confundimos artigos, mesclando artigo de novos com artigo de
regularizagdo. A revisdo que a CTAJ fez e que gerou a reunido conjunta das duas
camaras foi justamente para isso, para esclarecer para todos que véo aplicar a norma
que uma coisa é regularizacdo e a outra é novos. Essa foi a intervencdo da CTAJ e que
gerou a reunido conjunta. Entdo, dizer que entrou agora novo ndo é correto, gente.
(Transcri¢éo da Reunido Ordindria n® 119, p. 18)

Na discusséo das resolucdes, a sociedade civil costuma estar alinhada com o Ministério
Publico, entrando em consenso sobre emendas apresentadas. Apesar disso, na votacdo a

sociedade civil costuma ser minoria. Um exemplo desse alinhamento e do trabalho em conjunto
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foi a discusséo da revisdo da resolucdo 307, que fala sobre os residuos de tintas. A apresentacdo
e a defesa da nova resolucgéo foram feitas pela CNI e o MPF se colocou da seguinte forma:

O SR. JOSE LEONIDAS BELLEM DE LIMA (MPF) — Ja informo & mesa também
que depois nas explicacBes técnicas, quanto a metodologia utilizada na pesquisa, 0
Ministério Publico vai indicar nesse momento, nesse ato a senhora Zuleica, que,
inclusive é bom participar porque é quem fez a representacdo ao Ministério Publico.
Muito bem. O Ministério Piblico Federal e oficio encaminhado a senhora Ministra do
Meio Ambiente, presidente desse Conselho, em face da apresentagdo, de
representacdo por uma ONG Ambiental apontou a necessidade de suspensdo do
tramite do processo que nos estamos analisando agora, em razdo de irregularidades
formais e materiais que poderdo conduzir a nulidade do processo caso a proposta de
revisdo da Resolucdo 307 seja aprovada. Muito bem. Sob o ponto de vista formal foi
registrado que a proponente da revisao foi dispensada de apresentar estudos sobre
impactos e consequéncias esperadas em setores que serdo afetados. Pela aprovacao
dessa revisdo. 1sso esta previsto, esse regramento esta previsto no art. 12 e |4 nos seus
incisos desse Regimento atual. Pois bem, consignou-se outrossim, as ONGs de defesa
do meio ambiente, representadas na Camara de Gestdo de Residuos, considerando a
complexidade do assunto, e os senhores ja puderam ver por essa apresentacdo que o
assunto é extremamente complexo, disso ndo podemos fugir. Entdo, entendeu-se que
era necessario um aprofundamento técnico-cientifico dos debates, e apresentaram um
requerimento para criacdo de um grupo de trabalho. Como € autorizado no art. 30, do
nosso Regimento. O Regimento Interno do Conama. No entanto, o requerido néo foi
devidamente apreciado ou levado a discussdo no ambito da Camara Técnica. Pois
bem, sobre a dispensa depois disso analisei a representacdo e enviei dizendo: “tome-
se cuidado com isso”. E mais ou menos que o Ministério Plblico faz, a 42 Camara
Federal do Ministério Publico, e cria do Meio Ambiente, fez a mesma recomendagao
de possiveis falhas nesse processo que tem que ser corrigido, para qué? Para que
depois ndo se va buscar no Judiciario a anulagdo. Para o qué o também eu fiz essa
minha apresentacdo? Para preservar sempre esse Conama, porque é muito importante
um 6rgéo que tenha participacdo popular. E muito importante um 6rgéo que ouca a
sociedade. (...) . Para terminar s6 estou senhores alertando e conclamando os ilustres
representantes a ndo acolherem a revisdo da Resolucdo 307. Apresentada pela
Abrafati, sem que antes seja realmente discutida a questdo. Pensem o0s senhores, essa
lata de tinta na verdade, muitos de n6s ao pintarmos nossas residéncias ela ficarg, nao
tiverem essa preocupacdo, ndo fico com a tinta, pensem, na verdade, que outro ser
humano tem, pensem na verdade que 0s senhores estdo aqui para tirar a melhor
decisdo equilibrada para o meio ambiente, meio ambiente ecologicamente
equilibrado. E que nos manda lei. Essa €é a fala. (Transcrigdo da Reuni&o Ordinéria n°
118, p. 53 e 54)

Por outro lado, alguns representantes dos governos federal e estadual muitas vezes estdo
em oposigdo ao posicionamento da sociedade civil. Na discussdo sobre o licenciamento de
parques eolicos (resolucdo 462/2014), por exemplo, houve uma discussdo acerca de um artigo
gue versa sobre a obrigatoriedade de audiéncia publica ou reunido técnico-informativa para o
licenciamento. O MME pediu a supressdo do artigo, com o apoio de alguns representantes
estaduais. O Ministério Publico e a sociedade civil eram contra e argumentaram seus pontos.
Foi aberta a votacdo e a maioria decidiu suprimir o artigo.

Isso ocorreu em outra reunido em que se discutiu o licenciamento de assentamentos de

reforma agraria (resolucdo n° 458/2013). O Ministério de Desenvolvimento Agrério e a
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sociedade civil se colocaram em lados opostos da discussdo. O MDA defendia a minuta de
resolugcdo e a APROMAC, em um primeiro momento, pediu vistas. Com a negativa do pedido,
propds diversas emendas. Na discussdo dessas emendas, 0 MDA seguiu com posicionamento
contrario ao da entidade.

Em 2011, houve a publicagcdo de um novo regimento interno, a Portaria MMA 452/2011.
Dentre as principais diferencas estdo a diminuicdo das cAmaras técnicas, a criacdo de uma
Camara Especial Recursal e modificacbes na forma de propor mocgbes. Com relacdo a
composicao do plenario, ndo houve maiores mudancas, apenas a inclusao de um conselheiro a
ser indicado pelo Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade. A modificacdo na
proposicdo de mocBes pode ser um dos fatores que explica 0 niUmero baixo de mog¢des a partir
de 2011. O novo regimento, no art. 13, determina que as propostas de mocdes devem ser
encaminhadas a Secretaria Executiva do CONAMA com, pelo menos, 18 dias de antecedéncia
a reunido do plenério e subscritas por, no minimo, oito conselheiros.

Ademais, passou a existir a possibilidade do pedido de vistas as mocgdes, coisa que
anteriormente ndo era possivel. Quando se pede vistas do documento, ele sé volta a plenaria na
préxima reunido (em cerca de trés meses). Como as propostas abordam assuntos e problematica
do momento, muitas vezes quando elas voltam para serem discutidas ja ocorreu a perda do
objeto ou a propria entidade as retira, pois ja perdeu o sentido.

Por fim, além do novo codigo florestal e das obras do PAC, diversos outros
temas apareceram na participacdo da sociedade civil na plenéria livre e na proposicdo de
moc0es, 0s quais estdo no quadro a seguir. Por fim, destaca-se que apos a analise das reunides
desse periodo, percebe-se que as dindmicas e aliancas sdo bem parecidas com o governo
anterior (Lula). Porém, a mudanca na proposi¢cdo de mocgOes prejudicou a participacdo da
sociedade civil. Contudo, os érgdos ambientais, que algumas vezes estavam em concordancia
com a sociedade civil e buscando o consenso entre os diversos agentes e atores, tém uma

participacdo menor nesse periodo.
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Quadro 9 - A Participacdo da Sociedade Civil na Tribuna Livre e na Proposi¢cdo de Moces - Governo
Dilma (2011- 31/08/2016)

Temas mais discutidos na tribuna livre

Temas mais presentes na proposicdo de mogdes

Areas de Protecio Ambiental

Areas de Protecdo Ambiental

Minerag&o (desastre de Mariana)

Mineragédo

Recursos hidricos (qualidade das aguas, crise
hidrica e transposicao)

Recursos Hidricos (revitalizacao do rio Paraiba)

Biomas (Mata Atlantica, Amazonia, Cerrado e
Caatinga)

Biomas (Cerrado e Caatinga)

Matriz energética (termoelétricas, hidrelétricas e
energia nuclear, combustiveis fosseis)

Matriz energética (hidrelétricas, termoelétricas,
combustiveis fdsseis e matriz energética do pais, usinas
nucleares)

CONAMA (participacdo da sociedade civil)

CONAMA (participacdo da sociedade civil)

Violéncia contra ambientalistas

Violéncia contra ambientalistas

Politica Ambiental (SFB e impunidade por
crimes ambientais)

IBAMA

Derramamento de 6leo (Baia de Guanabara)

Derramamento de 6leo

Manejo florestal (codigo florestal)

Indigenas e povos tradicionais

Gestdo de residuos (Politica Nacional de
residuos sélidos e residuos perigosos)

Agrotdxicos

Fauna (animais silvestres e morcegos)

Poluicdo Atmosférica

Rodovias e ferrovias

Fonte: Elaboracdo prépria, baseado nas atas e transcri¢des das reunides ordinérias n° 101, 102, 104, 105, 106,
107, 109, 110, 111, 112, 116, 118, 119 e 120 e reunides extraordinarias n°: 56

3.4 Governo Michel Temer - Temer (31/08/2016 a 2018)

Michel Temer assumiu a presidéncia em 2016, a partir do afastamento da presidente

em 12 de maio e, oficialmente, apds o impeachment de Dilma Roussef, em 31 de agosto de

2016. Foram cerca de dois anos e meio de governo, com medidas econdmicas claramente

liberais e retrocessos, tanto nos programas da area social quanto em direitos.

A primeira dessas medidas foi a aprovacao da PEC n° 241/2016 — ap0s a aprovacdo, EC

n° 95 —, conhecida como a PEC do teto de gastos, que limitava os gastos pablicos por 20 anos.

Sobre a aprovagdo dessa PEC, Souza e Hoff (2019) afirmam:

Foram tomadas medidas no sentido de mudar a direcéo das estratégias econdmicas
para outras claramente liberalizantes. A primeira reforma realizada foi a Proposta de
Ementa Constitucional (PEC) n° 241/2016, a qual foi aprovada em 15 de dezembro
de 2016 (Emenda Constitucional n° 95). Com o argumento de retomar o crescimento
econdmico, 0 Governo Temer limitou constitucionalmente os gastos publicos por 20
anos, diminuindo o Estado e impedindo que o sistema constitucional de protecdo
social (que inclui satde, previdéncia e assisténcia sociais) funcionasse de maneira
adequada as necessidades da populacéo. (p. 9)
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Além do limite dos gastos publicos, o governo Temer diminuiu 0 nimero de ministérios,
inicialmente, de 32 para 23 através da Medida Provisdria 726/2016. Foram extintos os seguintes
ministérios: Casa Militar da Presidéncia da Republica; Controladoria-Geral da Unido;
Ministério da Cultura, Ministério das Comunicac¢des; Ministério do Desenvolvimento Agrario;
Ministério das Mulheres, Igualdade Racial e Direitos Humanos, Secretaria de Aviacéo Civil,
Secretaria de Comunicagdo Social e Secretaria de Portos. O Ministério da Cultura foi recriado
ainda ao final do primeiro més, apos protestos. Até o fim do mandato, foram criados mais 5
ministérios, totalizando 29. Dentre eles o Ministério dos Direitos Humanos, que havia sido
extinto em 2016. O governo sofreu duras criticas pela composi¢do do alto escaldo, composto
em um primeiro momento apenas de homens brancos, excluindo as mulheres e os negros.

Para além da diminuicdo do numero de ministério, muitos dos que ainda existiam
sofreram cortes no orcamento. Dentre 0s que sofreram 0s maiores cortes estdo o da educacéo,
0 da ciéncia, o da cultura, das cidades, da defesa, do meio ambiente, do trabalho, do turismo,
dos transportes e do desenvolvimento social e agrario.

Ademais, medidas como a aprovacdo da reforma trabalhista e a lei da terceirizacdo
precarizaram ainda mais as relacdes de trabalho e a vida de varios brasileiros, sendo
responsaveis pela perda de direitos sem nenhum resultado na geracdo de empregos, como Silva
e Barbosa (2020) analisam:

Em 2017, o governo Temer aprovou uma ampla reforma trabalhista, que retirou uma
série de direitos dos trabalhadores, sob o pretexto de realizar melhorias na legislaco
e moderniza-la, o que geraria mais empregos. Algumas das modificacdes foram o
parcelamento das férias, a possibilidade do aumento da jornada de trabalho em até 12
horas (respeitando as 44 horas semanais), a possibilidade de reduzir para até 30
minutos o periodo de almoco, a liberacdo da contratacdo de terceirizados até mesmo
para as atividades-fim da empresa e, ainda, que 0s acordos entre patrdes e empregados
prevalecem sobre a legislacdo, entre outras. Mesmo sem nenhum sinal de aumento da
demanda, o que justificaria empiricamente mais contrata¢bes, 0 governo optou por
realizar por meio dessa reforma trabalhista uma politica de desoneragdo da folha e de
precarizacdo do trabalho, seguindo o preceito de que essa seria uma medida que traria
confianga ao empresariado, o que o levaria a ampliar a produ¢do, demandando mais
vagas. Na verdade, como as estatisticas demonstram, longe de arrefecer, as taxas de
desemprego dispararam. (p. 342)

Entretanto, nenhuma dessas medidas foi eficaz para a melhora e o crescimento da
economia ou para o desenvolvimento do Pais. Mais do que isso, foi responsavel pela piora da

qualidade de vida da populacéo e pela diminuicdo dos seus direitos. Os autores concluem:

O cumprimento da agenda neoliberal por parte do governo nao apresenta eficcia para
debelar a crise. Mesmo com a reforma trabalhista e a aprovacdo da Emenda
Constitucional n.° 95/2016, que instituiu o teto de gastos, o crescimento econdmico
que foi anunciado pelos apoiadores das medidas ndo se realizou, e a taxa de
desemprego ndo cedeu, chegando, no primeiro semestre de 2019, a 13 milhdes de
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desempregados. Mas 0 ajuste continua a pleno vapor, afinal os ganhos de capital se
ampliaram. A despeito da economia cambaleante, o setor financeiro vai bem, com 0s
bancos batendo recordes de lucratividade.

A defesa da reforma da Previdéncia se faz sobre os mesmos argumentos que
embasaram a defesa das medidas anteriores, de que esta, por si s, sera capaz de
estimular a confianca dos empreséarios e restaurar a pujanga da economia. Enquanto
isso, 'o0 desemprego continua a crescer, mesmo com a desregulamentacdo da CLT, o
teto de gastos tem piorado 0 acesso da populacdo em geral aos servigos basicos,
entretanto, os bancos privados lucram como nunca' (MACIEL, SILVA e SOUZA,
2018, p. 12). E mesmo assim, a grande midia continua apoiando e defendendo a
narrativa de que o Estado minimo sera benéfico aos trabalhadores brasileiros. (SILVA
e BARBOSA, 2020, p. 10)

Do ponto de vista ambiental, sucederam-se diversos retrocessos. Em um artigo
publicado na Nature, Rochedo e outros autores (2018) apontaram que 0 governo brasileiro
trocou o apoio da bancada ruralista no Congresso por flexibilizagcdo ambiental. Eles afirmam
que o presidente assinou decretos reduzindo os requisitos de licenciamento ambiental,
suspendendo a homologacéo de terras indigenas, reduzindo o tamanho das areas protegidas na
Amazonia e facilitando a obtencdo por grileiros das propriedades de terra de areas desmatadas
ilegalmente. Essa flexibilizagdo tem como consequéncia 0 aumento do desmatamento e a
dificuldade no cumprimento das metas climaticas assumidas pelo pais em acordos
internacionais. Além das modificacbes na legislacdo e do apoio do governo a projetos que
flexibilizam a legislacdo ambiental no Congresso, somam-se 0s cortes de orcamento no
Ministério do Meio Ambiente e na Fundacdo Nacional do indio (FUNALI), prejudicando o
desenvolvimento de politicas ambientais e indigenas.

Com relagdo ao CONAMA, no quadro abaixo estdo dispostos os quantitativos das
reunides realizadas e que tiveram seus documentos analisados, bem como as resolucdes

editadas e as que tiveram suas discussdes analisadas:

Quadro 10 - Reunides e resolucbes do CONAMA no Governo Temer (31/08/2016 - 2018)

Total de reunides realizadas 11
Atas/transcricOes analisadas do total de reunides realizadas 8

Total de resolucdes aprovadas nas reunides realizadas 18
Resolucdes analisadas do total de resolucGes aprovadas 12

Fonte: Elaboragdo prdpria, a partir de informacdes disponiveis no portal do Conselho Nacional de Meio Ambiente

Diante das resolugdes, foram editadas quatro mogdes. Nao ha nenhuma recomendacéo,
proposicdo, decisdo ou portaria nesse periodo. Quanto a analise da participagdo da sociedade
civil na discusséo das resolucdes, das 12 avaliadas a sociedade civil participou das discussoes
de nove delas. Dessas nove, foram apresentadas emendas em oito e em todas as que tiveram

emendas houve consenso ou aprovacao delas. (Anexo D - Quadro das resolugdes analisadas no
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governo Temer). Além do mais, 0s temas em que houve participagdo e em que ndo houve

participacdo da sociedade estdo expostos no quadro abaixo:

Quadro 11 - Participacdo da Sociedade Civil na Discussao das Resolu¢des Analisadas - Governo Temer
(31/08/2016 - 2018)

Resolugdes em que a sociedade participou Resolucgdes em que a sociedade ndo participou

Temas das resolucdes Quantidade Temas das resolucdes Quantidade
Licenciamento ambiental 1 Gestdo Florestal 1

Fauna 2 Revogacdo de resolugdes (biomas) 2

Oleo 1

Poluicdo Atmosférica 3

Residuos (organicos) 1

Turismo sustentavel 1

Total 9 3

Fonte: Elaboracdo prépria, baseado nas atas e transcri¢cGes das reunides ordinarias n°: 124, 125, 126, 128, 130 e
131 e reunides extraordinérias n°: 57 e 58

Vérias dessas discussdes foram mais conflituosas. Em uma delas, a resolucdo n°
491/2018, que dispbe sobre os padrdes de qualidade do ar, houve um pedido de sobrestamento
da matéria. A justificativa para tal pedido foi que deveria ter tido mais tempo para a apreciacao
da proposta por representantes da sociedade civil. Por essa resolucéo ja ter sido objeto de pedido
de vistas na 1302 reunido ordinéria e ter sido retirada de pauta na 572 reunido extraordinaria, foi
negado o pedido de sobrestamento. ApOs a negativa, representantes da sociedade civil se

retiraram do plenério com o objetivo de diminuir o quérum de votacao:

O SR. LUIZ ERNESTO BORGES DE MOURAO SA (PROAM) — Senhores compre-
me o doloroso, é dificil, é complicado, mas é regimental, esse é um direito de minoria
de retirada do plenario para ndo garantir quérum com esse compromisso de votar
amanha se tiver quérum. Compete aos demais e todos sabem que todos da Sociedade
Civil estdo aqui fora, e esse é um direito assegurado pelo Regimento, é um direito de
minoria, é classico, existente na Camara, no Congresso, no Senado, existente no
Regulamento do Conselho do Fundo Nacional Diretor, e eu faco questdo de registrar
que a Sociedade Civil esta la de fora, com um direito de obstruir a sessdo para que
seja votado amanha. Obrigado. Registrado. (Transcricdo da Reunido Extraordinaria
n° 58, p. 60)

Além desse caso, existiram varios outros em que houve divergéncias e conflitos entre
0s membros da sociedade civil e outros representantes e segmentos. Os mais recorrentes foram
com a CNI, com a Confederacdo Nacional dos Transportes (CNT), com 0 MME, Ministérios
dos Transportes e com 0 MAPA. Algumas vezes o0s representantes do IBAMA, do MMA e do
ICMBio também entraram em conflito com a sociedade civil, principalmente nas discussdes de

emendas de resolucdes encabecadas por esses 0rgaos.
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Em uma dessas discussdes, a da resolucdo 479/2018, que versa sobre o licenciamento
ambiental de ferrovias de baixo impacto ambiental, houve atritos mais diretos entre a
representante da CNT e a representante do Instituto Mira-Serra. O conflito teve inicio com a
apresentacdo de uma emenda pela Mira-Serra no paragrafo que caracterizava as atividades de
baixo impacto ambiental. A emenda era a insercdo de que intervengdes em unidades de
preservagdo permanente ndo poderiam ser consideradas de baixo impacto ambiental. O
Ministério dos Transportes e a CNT colocaram-se contra a emenda e o dialogo a seguir, entre
Lisiane do Instituto Mira-Serra e Patricia da CNT, mostra o conflito beirando o pessoal e as

opinides contrarias:

A SR2 LISIANE BECKER (INSTITUTO MIRA-SERRA) — Eu acho que ndo tem
nem porque explicar, o nome ja diz. Se ha preservago permanente ndo pode ser baixo
impacto. (...)

A SR2, PATRICIA HELENA GAMBOGI BOSON (CNT) — Primeiramente, n6s
temos uma Resolucdo CONAMA com a admissibilidade de intervencdo em &reas de
preservacao permanente. Entdo, ndo é ato Gnico. A érea de preservacao ndo € algo
autoexplicativo, porque o préprio CONAMA ja disse que ndo é. Esse é o primeiro
ponto. Segundo ponto, é ai vale para todos, por isso que até eu falei que talvez pudesse
ser discutido com todos, que talvez nés vamos, Aline tentou falar, vou tornar a repetir.
Nos estamos falando de obra de manutengdo. Entdo, a linha férrea j& existe. Se ela
passou por area de preservacdo permanente ela j& estd 14, ela ja existe. NOs ndo
estamos falando de nenhuma intervencdo que vai além do que j& est4 posto, do que
esta licenciado, de que ja foi e ja vai. Ela ndo vai além disso. N&o vai acrescer aquela
area que ja esta posta. Entéo, se por algum motivo passou por uma area de preservacao
permanente provavelmente o licenciamento implicou em medidas compensatérias e
em medidas mitigadoras. E ndo ha de ser o fato de operar o que j& houve, o que ja
ocorreu, que vai impedir. Porque ndo é, repito, acdo que vai além daquela area que foi
formalmente licenciada com medidas mitigadoras. Entdo, isso vale para todos 0s
outros incisos, ndo s6 para esse. Para todos os outros incisos. (...)

A SR LISIANE BECKER (INSTITUTO MIRA-SERRA) — Prezada Conselheira,
autoexplicativo ja existe na legislagdo entdo ndo requer que eu explique novamente,
por isso é autoexplicativo, por isso que eu me referi preservacdo permanente. Se
vamos olhar bem a ementa vamos ver que néo é sobre o que ja existe ndo. E sobre
licenciamento ambiental de empreendimento ferroviarios de baixo potencial de
impacto ambiental e a regularizagdo. Entdo, esté previsto 0s novos sim.

A SR% ZILDA MARIA FARIA VELOSO (CONSELHEIRA DO MMA) —
Regularizacéo daquilo que j4 estd operando.

A SR? LISIANE BECKER (INSTITUTO MIRA-SERRA) — D4 licenga que eu
estou usando a palavra. Porque nds passamos por essa experiéncia quando foi para
aerédromos, aeroportos e também para rodovias. E sobre o que falar sobre o art. 6°
que € s6 unidade de apoio, cabe lembrar também s6 na unidade de apoio também tem
postos de abastecimento. Entdo, essa s6 unidade de apoio pode parecer que é uma
coisa pequena, mas também tem postos de abastecimento que ai tem uma Resolucéo
do CONAMA que trata disso. Entéo, por isso a precaucéo com as areas de preservacao
permanente. Diz que nessas areas de preservacdo permanente se nés ndo colocarmos
aqui também elas estardo propensas a ter postos de combustiveis, entre outros que
estdo listados como unidades de apoio. E s6 para esclarecer.” (Transcrigdo da Reunido
Ordinaria n® 124, p. 26-27, grifo nosso)
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Ainda que houvesse uma busca pelo consenso, ao longo desse governo, percebeu-se que
existiram mais conflitos, em especial envolvendo os membros da sociedade civil. Entre os
aliados, destacam-se 0 Ministério da Saude e o Ministério Publico.

Os representantes da sociedade civil mais participativos foram as entidades
ambientalistas Instituto Mira-Serra, GERC, APROMAC, PROAM, FURPA, Movimento dos
Catadores de Materiais Reciclaveis, Planeta Verde, ADEMA, Rede Nacional de Combate ao
Trafico de Animais Silvestres (RENCTAS), SOS Mata Atlantica, Ponto Terra e Socios da
Natureza. Além das entidades, a ABES e o representante da articulacdo dos povos indigenas do

Brasil também participaram, inclusive em tom de dendncia:

O SR. DINAMAM TUXA (Articulagio dos Povos Indigenas do Brasil) — (...) Mas
também quero aqui repudiar um ato do Ministro da Justica, que revogou a Portaria
declaratéria pra terra indigena Guaraja... Em Jaragud, Sao Paulo. Entéo, eu quero aqui
externar meu total indignacdo, porque 14 se trata de uma terra indigena j& declarada.
Entdo, o (...) anulou essa Portaria declaratoria do Jaragud, a qual uma area muito
risoria, muito pequena, de 1.7 hectares a qual reside 700 guaranis de forma confinada.
Infelizmente em um ato genocida, etnocida, ele mais uma vez vem praticar uma
violéncia contra os povos indigenas. E 14 se trata de uma area de grande preservagao,
né? Infelizmente, por interesses econdmicos, 0s povos indigenas ta sendo mais uma
vez penalizado por um ato nefasto que nos deixa cada vez mais sendo violentados.
Enfim, eu queria s6 externar isso pra que todo mundo tome conhecimento.
(Transcricdo da Reunido n° 126, p. 13 e 14)

A SR& MARIA LUCIA COELHO SILVA (ABES) — Estou aqui para fazer um
manifesto da ABES contra a revisdo do Marco do Saneamento e Meio Ambiente,
através de Medida Provisoria. (...) A ABES esta muito preocupada, junto com vérias
entidades do setor com uma proposta que esta em discussdo no Governo Federal, de
mexer a revisdo ou de fazer a revisdo do Marco Legal de Saneamento, através de
Medida Provisoria, n6s achamos que essa proposta de mexer numa Lei, através de
Medida Provisoria, ela pode desestruturar totalmente o setor de saneamento, e também
vemos que utilizar Medida Provisoéria em detrimento de um projeto de Lei significa o
uso de um instrumento pouco democratico. N6s entendemos, o setor do saneamento
e a sociedade devem insistir em revisfes e em propostas que melhorem o servigo de
saneamento, mas defendemos sempre um debate plural, participativo da sociedade na
busca da universalizacdo. Portanto, é urgente viabilizar um amplo debate na sociedade
para que as mudangas da Lei 11.445, de 2007, que estabelece a diretrizes para o
saneamento basico ndo passe sem uma ampla participagdo da sociedade, para que o
setor de saneamento tenha as melhorias necessarias. Era isso. (Transcri¢do da Reunido
Ordinaria n® 128, p. 18)

A flexibilizacdo da legislacdo ambiental foi um tema bastante levantado pelos

representantes da sociedade civil na tribuna livre. Além desse tema, destacam-se:
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Quadro 12 — A Participacdo da Sociedade Civil na Tribuna Livre e na Proposi¢do de Moc&es - Governo
Temer (31/08/2016 - 2018)

Temas mais discutidos na tribuna livre

Temas mais presentes na proposicdo de mocgoes

Areas de Protecio Ambiental

Carta de Caiman

Mineracéo (desastre de Mariana e garimpo)

Recursos hidricos ( comité e revitalizacéo de
bacias)

Biomas (Mata Atlantica)

CONAMA (importancia do conselho e a
participacdo da sociedade)

Violéncia contra ambientalistas

Terras indigenas e povos tradicionais

Gestéo de residuos (Politica Nacional de
residuos solidos)

Desmatamento e Desertificacdo

Politica Ambiental (flexibilizagdo da legislagao)

Fauna (animais silvestres e trafico de animais)

Poluicdo Atmosférica

Desastres com 6leo

Fonte: Elaboracdo propria, baseado nas atas e transcriges das reunides ordinarias n°: 124, 125, 126, 128, 130 e

131 e reunides extraordinarias n° 57 e 58

A tribuna livre, em todos os governos, foi utilizada para dendncias ou visibilidade de

problemas e temas ambientais, mas, em geral, 0os problemas levantados eram, em sua maioria,

locais. No governo Temer, 0 aspecto de dentincia predomina e os problemas apontados sao mais

gerais do que locais. Algumas dessas falas demonstram preocupagdo com os rumos da politica

ambiental no pais, como o da conselheira Lisiane, representante da Mira-Serra:

A SR? LISIANE BECKER (Instituto Mira-Serra) — Bom dia! Entdo, venho aqui
externar a minha preocupagdo compartilhada com a rede de ONGs da Mata Atlantica,
com a Confederacdo Nacional (...) e a Assembleia Permanente de Entidades de Defesa
Ambiental do Rio Grande do Sul. O esquecimento do Poder Publico pelo Cetas e pelas
unidades de conservacdo. No primeiro caso, o Cetas, né? Centros de Triagem de
Animais Silvestres, assistimos o fechamento de unidades ou abandono financeiro
delas. Apesar do esforco de funcionarios abnegados, as vitimas do trafico agora
morrem pelo sucateamento e descaso, até mesmo pela falta de transporte e destino
adequado. J& nas unidades (...), ndo é? Parques nacionais aqui como destaque para
essas unidades de categoria de protecdo integral, essas padecem de toda espécie de
infortdnio, seja pela gestdo 139 que desconsidera a fragilidade ambiental (...) de
angariar trocados para a sustentabilidade econdmica, seja pela tentativa de
recategorizacdo para unidades tdo permissivas quanto as APAS, areas de protecdo
ambiental. O caso mais grave, ndo pela primeira vez, e agora se constatou, foi o
assassinado do guarda parque Edilson, por cacadores. Aliado a tudo isso estamos
presenciando um retrocesso na base legal ambiental, sem que tenhamos conquistado
no minimo, que volto aqui a lembrar, a implementacdo do Fundo Nacional de
Restauracao do Bioma Mata Atlantica, instituido na Lei 11 mil 428 de 2006. A infeliz
frase ouvida no Congresso, de que manter floresta em pé tem custo, lamentavelmente
é verdadeira. Por outro lado, tem sim, o custo de vidas humanas ceifadas na protecao
da nossa biodiversidade. Tem sim, custo inestimavel das espécies subtraidas da
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natureza, que sustentam o nosso padréo de vida. O Brasil é o Pais com o maior nimero
de assassinatos de ambientalistas, do planeta. Além de implorar por ag6es energéticas
desse Ministério do Meio Ambiente, na defesa do patriménio natural, eu, entdo, pego
aqui, um minuto de siléncio pelo guarda parque Edilson que morreu e também pelos
seus colegas que sobreviveram, porque s6 quem sabe quem td ameacado, como no
meu caso e varios colegas meus que estdo na lista de ameagados de morte, sabe como
é importante a nossa atuacao na protecdo do meio ambiente. (Transcrigdo da Reunido
Ordinaria n® 126, p. 5)

A preocupacdo com o projeto de Lei que altera o licenciamento ambiental também foi

demonstrada por alguns conselheiros:

O SR. BOISBAUDRAN DE OLIVEIRA IMPERIANO (PROAM) — (...) O segundo
ponto que eu trago aqui & pauta, me preocupa bastante, ontem, o Sr. Presidente da
Cémara, o deputado Maia pautou que vai colocar em pauta nos préximos dias a
votacdo do Projeto de Lei que trata do licenciamento ambiental. Segundo os relatos
que tivemos acesso, ja ha consenso, ndo sei, 0 movimento ambientalista vé com muita
preocupacéo, entdo eu trago essa pauta aqui (...) Entdo, fica o meu registro da nossa
grande preocupacao com o0 projeto que I& esta, e implica num retrocesso muito amplo
dos avangos conquistados pela sociedade brasileira. Ndo é sé Sociedade Civil
Organizada, a sociedade brasileira como um todo, senhores Conselheiros.
(Transcricdo da Reunido Ordindria n® 128, p. 13)

O SR. DOMINGOS AILTON RIBEIRO DE CARVALHO (GERC) —(...) E gostaria
de dizer que esse Conselho tem um papel importante na protecdo ambiental e no
sentido de evitar qualquer retrocesso ambiental. N6s temos acompanhado pela
imprensa com preocupacdo, de que questdes como a Legislacdo voltada para o
Licenciamento Ambiental pode ter mudancas ruins, inclusive tirando do Ministério
do Meio Ambiente o Licenciamento Ambiental, e colocando em cada Ministério, e
além de outras questdes relacionadas ao retrocesso ambiental. E importante lembrar
que o Brasil é um Pais que é considerado uma Legislagdo... Uma das Legislacbes mais
avancadas do mundo na questdo ambiental e ndo podemos, ndo é? Diante das
mudangas que vem acontecendo no clima no mundo, néo é? Com secas cada vez mais
severas, enchentes cada vez maiores, ter um retrocesso em relacdo a Legislacdo
Ambiental, em relacéo & politica ambiental. Entéo, eu acho que é fundamental que o
Conselho Nacional do Meio Ambiente esteja vigilante em relacdo a isso. (Transcri¢éo
da Reunido Ordinéria 131, p. 6)

Finalmente, na Gltima reunido do CONAMA no governo Temer, ja com 0 NOVO governo
eleito, os conselheiros demonstraram muita preocupacdo com 0s rumos do novo governo e
destacaram a importancia do conselho e da participacao da sociedade civil, tanto no CONAMA

como na area ambiental:

O SR. CARLOS ALBERTO HAILER BOCUHY (Presidente do PROAM) — Bom dia
senhores Conselheiros! Também gostaria de agradecer e reafirmar que a importancia
do nosso papel, que nés desenvolvemos nesse Conselho, que é um papel de controle
social. O papel da Sociedades Civil no CONAMA trata de um principio
constitucional, que é a participacdo direta nas decisdes de Governo e essa participacao
direta implica em certos compromissos para as ndo governamentais. Uma delas é a
vigilancia constante sobre os atos do Poder Pablico. N6s ndo podemos abrir m&o disso
na nossa atuacéo institucional, &s vezes, isso se torna conflituoso, mas é exatamente o
nosso papel aqui. Outra questdo é a extrema liberdade que deve permear a nossa
representacdo, no sentido de que, diante de justicas manifestas 0 movimento
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ambientalista, a Sociedade Civil, pode chegar também a desobediéncia civil como
salvaguarda constitucional. N6s defendemos esse papel, que um papel extremamente
independente e vai ser certamente 0 mais proativo e a maior contribui¢do que a gente
possa dar dentro desse Conselho. (Transcri¢do da Reunido Ordinaria n® 131, p. 7-8)

Quanto as mogoes, nas reunides analisadas s6 houve uma mog&o proposta por membros
da sociedade civil. Porém, na ultima reunido do periodo desse governo, foi aprovada uma
mocdo proposta pela Associacdo Brasileira das Entidades Estaduais de Meio Ambiente
(ABEMA) e apoiada pela CNI, CNT e pelos municipios que gerou muita discusséo e conflito
com os membros da sociedade civil. A mogdo em questdo era direcionada a Procuradoria Geral
e ao Ministério Publico, devido ao recebimento, por parte de alguns conselheiros, de uma
representacdo da procuradoria, visando investigar eventuais irregularidades no procedimento
para alteracdo da resolucdo CONAMA 03/90. A mocdo era de apoio a independéncia dos
membros do CONAMA nas cadmaras técnicas e no plenario. A sociedade civil foi contra a
urgéncia da tramitacdo e aprovacdo da moc¢do. Os membros que a representam acreditaram, a
época, que o assunto deveria ser analisado com mais tempo, pois poderia colocar em risco as
boas relagcbes com o Ministério Publico.

Enfim, avalia-se que a postura da sociedade civil no CONAMA foi mais combativa
nesse governo do que nos anteriores. Houve mais conflitos e discussdes, bem como dendncias

acerca dos problemas ambientais enfrentados nesse periodo.
3.5 Governo Jair Bolsonaro - Bolsonaro (2019-2020)

O governo de Jair Bolsonaro teve inicio em 2019, em meio a polémicas em diversas
areas. Ainda em campanha, ele anunciou que diminuiria de 29 para 15 o nimero de ministérios.
Entre as mudancas previstas, estava a unificacdo do Ministério do Meio Ambiente e o da
Agricultura, abandonada ap6s pressdo do proprio setor agricola, que teria problemas com
exportagdes caso isso se concretizasse. No fim, houve uma reducéo no nimero de pastas, mas
para 22 ministérios, e ndo 15. Os ministérios extintos foram: Cidades, Desenvolvimento Social,
Esportes, Fazenda, Industria, Comércio Exterior e Servigos, Integracdo Nacional,
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, Seguranca Publica e Trabalho. A maioria foi
aglutinada em novos ministérios, como é o caso do planejamento, fazenda e industria que agora
fazem parte do Ministério da Economia.

Outras medidas adotadas nesse inicio de governo foram a aprovacdo da Reforma da
Previdéncia pelo Congresso, a edi¢do de decretos facilitando a posse e o porte de armas e a
municao e as discussdes e tentativa de aprovacao da reforma administrativa, que retira diversos

direitos dos servidores publicos.
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Além das medidas controversas, o inicio do governo Bolsonaro foi marcado também
por investigagOes e polémicas envolvendo-o e a seus filhos. Denuncias de “rachadinhas” nos
gabinetes, falas e atos antidemocraticos, ameacas ao Poder Judiciario, gastos em cartdes
corporativos e utilizacdo da maquina publica para interesses pessoais sao apenas exemplos
dessas polémicas familiares.

Em 2020, com a pandemia provocada pelo novo coronavirus, a situacdo piorou. O
presidente adotou uma postura negacionista, minimizando os riscos do virus. Os governadores
dos estados enfrentaram essa postura e adotaram medidas preventivas, seguindo recomendacdes
da Organizacdo Mundial da Salde e dos cientistas, 0 que ocasionou brigas e disputas entre o
Governo Federal e os governos estaduais. O Supremo Tribunal Federal, quando acionado,
decidiu que os estados e municipios tinham autonomia para instituir medidas de isolamento e
de prevencdo da COVID-19. Ao longo do ano de 2020, a narrativa do presidente ndo mudou.
Ele continuou minimizando os riscos e os dados da pandemia (como o elevado nimero de
mortes). Além disso, espalhou mentiras sobre a doenca e a vacina e estimulou o uso de
medicamentos sem eficacia comprovada no tratamento da doenca. Também, ele atacou
sistematicamente os direitos de minorias, como os indigenas, quilombolas, negros, mulheres,
LGBTQIA+, entre outros.

Com relagdo ao meio ambiente, h4 um retrocesso enorme. Ainda em 2018, durante a
campanha e eleito, ja havia varios ataques do presidente ao meio ambiente. Além da intencédo
de fusdo do MMA ao MAPA (o que na pratica extinguiria o primeiro), teve assim a ameaca de
retirar o pais do Acordo de Paris. A partir de 2019, deu-se inicio aos retrocessos ambientais e
ao sucateamento dos 6rgdos. Scantimburgo (2018) afirma que isso comecgou com a escolha do
Ministro:

A certeza de um possivel desmonte da agenda ambiental foi confirmada com a
indicacdo dos ministros das Relagdes Exteriores, Ernesto Aradjo, e do ministro do
Meio Ambiente, Ricardo Salles. A escolha revela ndo apenas o ceticismo com relagéo
ao tema do aquecimento global, que orienta o nlcleo duro desse governo, mas também

que se estd optando por uma mudanga de rota no tratamento da questdo ambiental.
(SCANTIMBURGO, 2018, p. 107)

O autor ainda declara que Ernesto Araujo afirmou que a causa ambiental foi sequestrada
pela esquerda e que as mudancas climaticas sdo uma ideologia criada pela mesma esquerda.
Como as politicas ambientais sdo vinculadas a acordos internacionais, sua indicagdo como
ministro das relacfes exteriores causou uma reacdo negativa por parte dos cientistas e dos

ambientalistas. Sobre Salles, afirma:
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A mesma coisa aconteceu ap6s 0 anuncio do novo ministro do Meio Ambiente,
Ricardo Salles. Ex-secretario de Meio Ambiente do governo do Estado de Sao Paulo
entre 2016 e 2017, e apoiado pela bancada ruralista, Salles é acusado em agdo por
improbidade administrativa por ter autorizado a demarcacdo de uma éarea de
preservagio ambiental no rio Tieté (JUCA, 2018). Na acio ajuizada pelo Ministério
Publico de S&o Paulo, Salles foi denunciado por alterar os mapas que deram as
diretrizes para o planejamento do manejo do local. Além do mais, o ministro do Meio
Ambiente aparenta seguir a mesma linha de Ernesto Aradjo no tema ambiental. Em
entrevista para a Folha de Sao Paulo (BILENKY, 2018) afirmou que o aguecimento
global é uma questdo secundaria, além de colocar em dlvida os dados referentes ao
desmatamento da Amazonia. (SCANTIMBURGO, 2018, p. 108)

Os ambientalistas e cientistas estavam corretos em sua reacdo.

O ministro Ricardo Salles, em mais um dos seus momentos polémicos durante uma reunido

ministerial no dia 22 de abril de 2020, sugeriu que se aproveitasse a oportunidade trazida pela

pandemia, quando todos os olhares e coberturas midiaticas estavam voltadas para a COVID-
19, para “passar a boiada” e flexibilizar a legislacdo ambiental.

Segundo ele, seria hora de fazer uma ‘baciada’ de mudangas nas regras ligadas a

protecdo ambiental e a area de agricultura e evitar criticas e processos na justica. ‘Tem

uma lista enorme, em todos os ministérios que tém papel regulatério aqui, para

simplificar. Ndo precisamos de Congresso’, disse o ministro do Meio Ambiente. (G1,
2020)

Apesar da fala ser de abril de 2020, a “boiada” esta passando desde o inicio do governo
Bolsonaro.
A famosa frase de Salles sobre 'passar a boiada’, apesar de se referir a pandemia como
momento oportuno para mudar a legislacdo ambiental, vem ocorrendo
deliberadamente desde o inicio da gestdo de Bolsonaro em janeiro de 2019, ja que
“desde que assumiu a pasta, o ministro criou regras que dificultaram a aplicag¢do de
multas; transferiu poderes do Ministério do Meio Ambiente para outras pastas; e
tentou mudar o entendimento sobre normas como a Lei da Mata Atlantica”.

(SHALDERS, 2020; BIODIVERSIDAD LA, 2020)”. (MISSIATTO et al., 2021,
p.89)

Em um relatorio publicado em 2020 denominado “Cronologia de um desastre
anunciado: acbes do Governo Bolsonaro para Desmontar as Politicas de Meio Ambiente no
Brasil”, a Associa¢do Nacional dos Servidores de Meio Ambiente — ASCEMA Nacional —
elenca varios fatos e pontos que demonstram a narrativa de destruicdo ambiental desse governo,
desde a campanha eleitoral ate 2020. Entre eles, destacam-se as falas e ameacas antes de assumir
a presidéncia, o fim das demarcagdes de terras indigenas e a autoriza¢do do garimpo em areas
protegidas, demonstrando que o desprezo as normas ambientais era uma plataforma eleitoral e
que, de fato, € um desastre anunciado.

A partir de 2019, os primeiros movimentos foram relacionados ao sucateamento e ao

esvaziamento dos 6rgdos ambientais a partir de modificacfes na estrutura, exoneracgoes e cortes
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no or¢camento. Além de que, os servidores passam a sofrer ameacas, sao proibidos de falar com
aimprensa (lei da mordaca) e sdo desautorizados em varias ocasifes, tanto pelo ministro quanto
pelo presidente. O acesso as ONGs ambientalistas e a sociedade civil ¢ dificultado, tanto no
CONAMA guanto nos demais 6rgaos ambientais e, assim, como no caso dos servidores, sofrem
ataques em discursos do ministro e do presidente.
Do ponto de vista legal, a publicacdo de Instru¢cbes Normativas, Medidas Provisorias e
a revogacao de resolucbes do CONAMA flexibilizam e fragilizam ainda mais a legislacédo
ambiental. Como exemplo, tem-se a Instru¢cdo Normativa n® 20/2019 do IBAMA, que versa
sobre a supressdo de vegetacdo na Mata Atlantica e a Medida Proviséria n® 910/2019, que
regulariza grilagem de terras ocorridas até 2018.
Em 2020, os ataques ao meio ambiente e a politica ambiental continuaram e dispositivos
legais continuaram sendo utilizados para a flexibilizacdo das normas, entre eles:
A Instrucdo Normativa n° 09 de mar¢o de 2020, editada pelo IBAMA, que regulariza
propriedades rurais em terras indigenas (IBAMA, 2020), a Instru¢do Normativa n® 13
de abril de 2020, editada pelo Ministério da Agricultura, Pesca e Abastecimento
(MAPA), que tratou da diminui¢do da distancia entre areas povoadas e aquelas em
que ocorrem pulverizacao de agrotoxicos (MAPA, 2020), a autorizagdo em outubro
de 2020 da pesca em Fernando de Noronha, mesmo com parecer contrario da equipe
técnica do Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade (ICMBio), a
decisdo do Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama) que alterou as resolucées
302 e 303, ambas de 2002, retirando da protecdo estrita as areas de restingas e

manguezais, abrindo  espaco para a ocupagdo irregular  nesses
territorios”.(MISSIATTO et al., 2021, p.89-90)

Com todos esses exemplos de descaso e atague ao meio ambiente e a politica ambiental,
ndo é de se esperar que 0 CONAMA ndo tenha sofrido também. Como ja dito anteriormente, a
composicdo do conselho é alterada em 2019, através do decreto n° 9.806/2019, diminuindo
drasticamente seus membros e, principalmente, a composicdo e a participacdo da sociedade
civil. Um dos atos ap6s essa modificagdo no conselho foi a aprovacéo da resolucdo 500, que
revoga as resolucdes 302 e 303, apontadas acima, mesmo sob fortes protestos do Ministério
Publico e dos representantes de entidades ambientalistas. Porém, o Supremo Tribunal Federal
- STF julgou a resolucéo 500 inconstitucional e suspendeu os efeitos do decreto n°® 9.806/2019
em dezembro de 2021, o que representa uma vitoria para 0s ambientalistas e para a politica
ambiental.

Nos anos de 2019 e 2020, o CONAMA se reuniu poucas vezes, menos gque nos anos
anteriores, em que era obrigatério uma reunido ordinaria a cada trés meses, totalizando pelo

menos gquatro encontros no ano, como se verifica no quadro 13.
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Quadro 13 — Reunides e resolucdes do CONAMA no Governo Bolsonaro (2018-2020)
Total de reunides realizadas

7
Atas/transcri¢des analisadas do total de reunides realizadas 3
8

Total de resolucdes aprovadas nas reunides realizadas

Resolugdes analisadas do total de resolucbes aprovadas 8

Fonte: Elaboracéo propria, a partir das informagdes disponiveis no portal do Conselho Nacional de Meio Ambiente
Em termos de atos normativos, além das resolucGes foi editada apenas uma portaria,

justamente a que modifica o regimento interno. Os membros da Sociedade Civil que
participaram dessas reunides foram o0s representantes das entidades Instituto Guaicuy,
APROMAC, ECOPORE, Instituto Mangue Vivo (IMAVI), PROAM, llha Ativa, Associacio
Novo Encanto de Desenvolvimento Ecoldgico, Associacdo Rare do Brasil. Além das entidades
ambientalistas, o Ministério Publico teve uma participacdo muito ativa, especialmente nas
reunides de 2020. Cabe ressaltar que varios desses representantes so participaram da reunido de
2019 antes da modifica¢do da composicéo do plenario.

Das oito resolucbes analisadas, a sociedade civil apenas ndo teve participacdo na
discussdo de uma delas. Os temas em gque houve maior ou menor participacdo podem ser vistos
no quadro 14. Apesar de ndo ter participado da discussédo, os representantes das entidades Rare
do Brasil e Ilha Ativa votaram contra. Nas demais, a sociedade civil apresentou emendas em
trés delas e em todas houve consenso. (Anexo E - Quadro das resolu¢des analisadas no governo

Bolsonaro)

Quadro 14 - Participacdo da Sociedade Civil na Discusséo das Resolucfes Analisadas - Governo Bolsonaro
(2018 - 2020)

Resolugdes em que a sociedade participou Resolugdes em que a sociedade ndo participou
Temas das resolucdes Quantidade | Temas das resolugdes Quantidade
Licenciamento ambiental 1 Solo 1

Fauna (apicultura) 1

Gestdo Florestal (Subprodutos 3

madeireiros e revogacao de
resolucbes que complementavam o
cadigo florestal)

Poluicdo Atmosférica 1
Residuos 1
Total 7 1

Fonte: Elaboragdo propria, baseado nas atas e transcri¢des das reunifes ordinarias n° 132, 134 e 135

Quanto a alinhamentos e conflitos em discussdes, os estados e municipios muitas vezes
se juntaram aos representantes das entidades e ao Ministério Publico, tanto na defesa de

posi¢cdes quanto em votacdes. J& 0 Governo Federal e os representantes empresariais tiveram
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posicOes e votacdes que entraram em conflito com o0s representantes da sociedade civil.
Todavia, nem sempre os representantes dos estados mostraram-se um grupo coeso. Na
discussao da resolucdo n° 493/2019, especificamente quanto a quilometragem necessaria para
a troca de catalizador de motocicletas, enquanto o governo do Parana concordou com a postura
da sociedade civil, 0 governo do Amazonas acompanhou a CNI, como pode-se perceber na fala

a sequir:

O SR. CARLOS ALBERTO HAILER BOCUHY (PROAM) — Essa questdo colocada
pelo Governo do Amazonas é natural que o Governo do Amazonas tenha uma
preocupacao, ja que a sede Honda e da Yamaha produzidos na zona livre, entdo, na
realidade me parece que ha uma preocupagdo do Governo do Amazonas com 0 seu
setor produtivo e naturalmente com a receita do Estado, mas o que est4 em jogo é
muito mais do que isso. Quando nds falamos em construgdo de publico é um valor
muito mais elevado e eu gostaria, senhor Ministro, s6 de da um nimero para a gente
entender a gravidade do problema. Nds ndo estamos tratando aqui de uma resolucéo
que vai equacionar um problema novo no ambito de tempo, digamos de prazo de dois,
trés, cinco anos, nds estamos falando aqui de uma desconformidade ambiental
gigantesca, para 0s senhores terem uma ideia os catalisadores de motocicletas que
rodam 12 mil quilémetros por ano, esse universo de motocicletas em 2016 era de
pouco mais de 25 milhGes de motos no Brasil (...). (Transcri¢do da Reunido Ordinaria
132, p. 15)

Com as mudancas no Plenario, os representantes do Governo Federal representam a
maioria e, em todas as resolucdes analisadas nestes dois anos, votaram juntos. Dessa forma, a
participacdo da sociedade civil ficou prejudicada. Entretanto, os representantes utilizaram do
direito a voz e ao voto para deixar claro que ndo concordavam com diversas posturas. A
resolucdo em que a sociedade civil mais se colocou contréria foi a 500/2020, a que revogou as
resolucbes 302 e 303, ambas de 2002. O Ministério Publico participou de forma ativa e sua
representante apontou diversas vezes a inconstitucionalidade da revogacdo. Ainda na tribuna

livre, ela ja abordou o assunto sendo interrompida pelo Ministro do Meio Ambiente:

A SR FATIMA APARECIDA DE SOUZA BORGHI (Ministério Publico
Federal) — Bom dia a todos, Senhor Presidente e Senhores Conselheiros. Aponto,
inicialmente, a errénea inclusdo dessa matéria na pauta, de acordo com o § 4° do artigo
19 do Regimento, tendo em vista que 0 CONAMA ndo tem atribuicdo legal para aferir
a legalidade, constitucionalidade e inconvencionalidade das suas resolugdes. A
Resolucdo, apos colocada no mundo juridico, s6 o Poder Judiciario tem o poder para
retirar-lhe a validade e a eficacia, por contrariedade a ou a Constituicdo, e mesmo
assim, em caso de ilegalidade. Essa s6 poderia ser confirmada pela sedimentacéo
desses entendimentos na jurisprudéncia reitera dos tribunais superiores. Agora, no
caso de inconstitucionalidade ou inconvencionalidade, s6 com decisdo do Supremo
em processo objetivo. Claro que 0 CONAMA tem o deve de verificar a juridicidade
das normas que produz, tendo em conta a Camara Juridica, entretanto, a aplicacao
desse procedimento urgente, supracitado, pressupfe a existéncia de revogacao
expressa do ato do CONAMA por uma norma superior, seja ela lei ou Constituicéo,
na hipdtese de emendas ou convencdo internacional ou a sua anulagdo por uma
decisdo judicial. No caso das resolugfes citadas ndo houve norma posterior que
disciplinou a matéria de forma diversa. Portanto, ndo ha ilegalidade e nem
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inconstitucionalidade ensejar a sua revogacao pelo regime de urgéncia. Essa situacdo
se agrava diante os fundamentos claramente agravados...

O SR. RICARDO DE AQUINO SALLES (Ministro de Estado do Meio 288
Ambiente) — Doutora Fatima, s6 cuidado o tempo que nds estamos controlando, e ja

passou aqui...
A SR3 FATIMA APARECIDA DE SOUZA BORGHI (Ministério Publico
Federal) — ...Omitidos pela Consultoria Juridica junto ao Ministério do Meio

Ambiente. Entdo, eu vou rapidamente, para chegar a concluséo do parecer, ele afirma
ser desnecessario e indtil...

O SR. RICARDO DE AQUINO SALLES (Ministro de Estado do Meio Ambiente)
— Doutora Fatima, eu vou pedir para a senhora... A questdo tem sera apreciada no
momento oportuno. Se a senhora quiser pedir a palavra no momento da votacao do
tema propriamente dito. Eu retorno a palavra a senhora. Estd bem? Sé por causa da
divisdo de tempo da Tribuna Livre.

A SRz FATIMA APARECIDA DE SOUZA BORGHI (Ministério Publico
Federal) — Esta certo. Entéo, deixo aqui registrado, que falarei no momento oportuno.
(Transcricdo da Reunido Ordinéria n® 135, p. 6-7, grifo nosso)

No momento oportuno, ela retomou sua fala apontando que o conselho ndo poderia revogar
as resolucdes desta forma. Ainda ressaltou a importancia das duas resolugdes revogadas, tendo
em vista que o legislador do codigo florestal de 2012 ignorou essa tematica. A fala foi

novamente interrompida pelo Ministro:

A SR FATIMA APARECIDA DE SOUZA BORGHI (Ministério Publico
Federal) — Por favor. Obrigada. Inicialmente, Senhor Presidente, eu aponto que o que
foi falado anteriormente do controle do ato administrativo, é diferente do que se cuida
aqui agora. Aqui se cuida de ato com forca de lei, inovador do ordenamento juridico.
Por isso o controle de juridicidade ndo pode ser prévio. Superveniéncia de lei que,
porventura, afeta a vigéncia e eficacia da norma do Conama s6 pode ser aferido pelo
Judicidrio. Quando o Conama revé as suas normas, vai contra a propria funcéo no
Conama, nos trés casos em pauta, no sentido de proteger o meio ambiente, e
principalmente essa Resolucdo 284. A norma é uma repeticdo de outras, como
defendi, ndo é caso de ilegalidade ou inconstitucionalidade. Nao foi mencionado
nenhum caso de contrariedade a atos normativos. Sabemos nds que nem o préprio
Presidente da Republica pode descumprir uma lei que ele mesmo sancionou. Se tiver
intencdo de fazer, tera que socorrer-se Judiciario, em especial, do Supremo, pedindo
controle abstrato a Declaragdo de Inconstitucionalidade da norma legal. Se essa
exigéncia é para o Presidente da Republica quanto mais serd para o0 Conama, cujas
normas tém forca de lei e na maior parte sdo atos normativos primarios e nao
regulamentadores da lei, fundados apenas na norma de competéncia do Conama
contida na Lei 6.938/81. Assim, até esse § 4° do artigo 19 pode ser tido como
inconstitucional. E continuando a minha ideia inicial, que eu falava da possibilidade
de o CONAMA rever 0s seus atos administrativos: na Camara juridica pré, porque no
mundo... A partir do momento em que entra no mundo juridico, ele é uma norma e s
pode ser afastada pelo Poder Judicidrio. (...) Além disso, essas resolugdes estabelecem
patamares de protecdo ambiental que foram ignorados pelo legislador na edic¢do do
Codigo Florestal de 2012, a exemplo da protecdo de nascentes que foram liberadas e
outras tantas. E importante destacar que recentemente o Tribunal Federal da 32 Regi&o
decidiu que a Resolucéo 303 e 202 continuam em vigor e determinou aqui...

O SR. RICARDO DE AQUINO SALLES (Ministro de Estado do Meio Ambiente)
— Doutora Fatima, desculpa, a licenca da senhora, para ndo circunscrevermos a
Questdo de Ordem que foi levantada sobre a 284, ai a senhora retoma a palavra com
as outras duas. (Transcri¢do da Reunido Ordinaria n° 135, p. 26-27, grifo nosso)
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Apesar do alerta do Ministério Publico e do posicionamento contrario de alguns

governos estaduais e da sociedade civil na votacdo, o Governo Federal e 0s representantes

empresariais votaram juntos, sendo maioria, e aprovando-a.

As participacdes na tribuna livre trouxeram temas ambientais mais gerais, de acordo

com o quadro 15.

Quadro 15 - A Participacdo da Sociedade Civil na Tribuna Livre e na Proposicdo de Mocgdes - Governo

Bolsonaro (2018 - 2020)

Temas mais discutidos na tribuna livre Temas mais presentes na proposicdo de mocgoes

CONAMA (alteracdes no conselho) CONAMA (selecéo das entidades da sociedade civil)

Areas de Protecdo Ambiental

Povos tradicionais

Desmatamento

Politica Ambiental (programa de conversdes de
multas, sucateamento dos 6rgaos e flexibilizacao
da legislacdo — “passar a boiada”)

Fonte: Elaboracdo propria, baseado nas atas e transcrigdes das reunides ordinarias n®: 132, 134 e 135

Em uma das falas na tribuna livre, um representante da sociedade civil abordou a fala

do Ministro na reunido ministerial, em que ele defendeu “passar a boiada™:

O SR. LUCIANO SILVA GALENO (Comissdo Ilha Ativa) — Bom dia a todos.
Luciano Galeno da Comissdo Ilha Ativa intitulado. Entdo, conselheiros e conselheiras
e Ministro, bom dia. Aqui eu quero relatar sobre...a gente encaminhou o oficio todas
as institui¢cdes ambientalistas, encaminhou o oficio 01-2020 e logo depois enviamos
outro oficio com algumas pautas ao Ministério que a gente acha que é necessario essa
questdo das publicacdes de plano de manejo que estdo prontos a mesa do presidente
do ICMBio e ndo ha homologacéo, a gente ndo entende os motivos que nao levam a
essas publicacBes. A questdo do Oleo, a gente entende que é necessario dar as
explicacBes ao poder publico, a sociedade e ndo tem explicagdes sobre isso (...), acho
que a sociedade merece esclarecimento sobre isso. Uma outra coisa que eu quero
relatar, 0 Ministro falou na sua reunido ministerial presidencial na questéo de facilitar
a boiada, para passar a boiada e a gente percebe que ha uma desestruturagdo dos
6rgdos ambientais como ICMBIio, IBAMA e isso fragiliza, isso meio que reflete a
situagdo atual na Amazbnia sobre os indices de aumento de desmatamento.
(Transcri¢do da Reunido Ordindria n° 134, p. 6)

Por fim, avalia-se que o governo Bolsonaro é responsavel por varios retrocessos na

politica ambiental, entre eles as modificagbes no CONAMA, as quais alteraram as dindmicas

de participacdo, dificultando que existam e sejam aprovadas posi¢des contrarias ao governo.

Porém, os representantes da sociedade civil seguem denunciando esses retrocessos em plenario

e buscando alternativas a flexibilizacdo de normas e destruicdo da politica ambiental, por meio

de acOes judiciais, por exemplo, demonstrando mais uma vez a importancia da participacéo

social nas politicas publicas.
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CONSIDERACOES FINAIS

A participagéo social tem cada vez mais importancia no mundo em que vivemos hoje,
em que a democracia evolui e exige cada vez mais a presenca da sociedade e a sua participacdo
junto ao Estado, seja nos processos decisorios, na implementacao de politicas pablicas ou na
avaliacdo e controle das agdes do Estado. No Brasil, a propria Constituicdo Federal de 1988
estimula a participacdo da sociedade, estabelecendo instrumentos para isso e possibilitando a
criacdo de canais com esse fim.

Essa participacdo da sociedade € intrinseca a politica ambiental brasileira, na medida
em que o proprio texto constitucional defende a responsabilidade compartilhada entre o poder
publico e a coletividade na protecdo e preservacdo do meio ambiente. Além do mais, a Politica
Nacional de Meio Ambiente — PNMA — inclui a previsao da participacdo da sociedade, seja por
meio de conselhos de meio ambiente (nacional ou estadual), ou melhor, por meio de audiéncias
publicas. Contudo, quando a sociedade civil comeca a fazer parte do governo, atuando dentro
dele, pode-se ter um conflito de interesses, prejudicando a atuacgdo social.

Ao longo da histéria da politica ambiental brasileira, a sociedade participou de varias
maneiras, tanto nos ‘espagos convidados’ quanto nos ‘espagos inventados’, de Miraftab ou dos
trés canais participativos de Avelar. Diversos avanc¢os, tanto legislativos quanto na gestdo
ambiental, partiram de pressdes de ambientalistas, as quais ocorreram nos dois tipos de
‘espagos’. As diversas formas de participa¢do acontecem de forma simultanea e muitas vezes
envolvendo os mesmos atores. Essas experiéncias desses atores em diferentes canais de
participacdo podem ajuda-los em canais diferentes. Essa dindmica de utilizacdo das
experiéncias anteriores também acontece no Conselho Nacional de Meio Ambiente —
CONAMA, tendo em vista que muitos representantes da sociedade civil séo oriundos de ONGs
e do movimento ambientalista.

A Politica Nacional de Meio Ambiente, assim como algumas outras politicas pablicas,
é uma politica estrutural, de suma importancia no sistema de gestdo ambiental e na legislacao
ambiental do pais. Dessa forma, ela se configura como uma politica de Estado, que sobrevive
aos diversos governos. Mas, mesmo existindo ha tantos anos e sendo uma politica estrutural, a
politica ambiental esta vulnerdvel aos governos e as diversas mudancas propiciadas por eles.

Mesmo sendo uma politica de Estado, a politica ambiental esta sujeita a politicas de governo.
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A importéncia do conselho na implementacdo da PNMA decorre tanto da sua fungéo
normativa quanto do fato de ele ser um canal participativo e envolver diversos setores,
aproximando o executor das politicas publicas (governos) dos diversos agentes e atores. A sua
funcdo normativa, além de proporcionar maior agilidade na alteracdo de aspectos da politica
ambiental, permite a diminuicdo de lacunas na legislacdo. Como canal de participacdo, o
CONAMA permite que diversos setores da sociedade possam ter voz e apresentar suas
demandas, tornando-se uma arena em que pode haver negociacdo e consenso entre 0s Varios
interesses.

No decorrer desta pesquisa, procurou-se identificar a importancia da participacdo da
sociedade civil no processo de implementagdo da PNMA. Para tanto, foram analisadas as
reunides do CONAMA no periodo de 1995 a 2020, considerando seu papel normativo (por
meio das resolucbes aprovadas) e a composicdo do seu plenario, em que sdo representados
diversos setores (a sociedade civil; os governos federal, estadual e municipal; e o setor
empresarial).

Ao longo desses 25 anos, a participacdo da sociedade civil variou bastante. Essa
variacdo acontece por diversos motivos, dentre eles: o contexto politico (0 governo de cada
periodo), os dirigentes da reunido, os temas, os demais representantes (dos setores
governamentais, empresariais e da propria sociedade civil) e com o regimento interno do
CONAMA (que define a pauta das reunides plenérias, a quantidade de representantes de cada
setor e 0s ritos para apresentacdo de propostas de atos normativos).

Essas variacGes ocorrem tanto na forma de participacdo da sociedade quanto nas
tematicas abordadas por ela em cada momento. Algumas mudangas na forma de participacao
dos representantes da sociedade civil ocorreram especificamente em alguns governos, devido
as mudancas no regimento interno do CONAMA. No governo FHC ocorreu a mudanca na
composicdo do plenario em 2002, que resultou na ampliacdo dos representantes de diversos
setores, dentre eles o da sociedade. No governo Lula, uma mudanca na ordem da pauta das
reunides prejudicou a participacdo da sociedade civil no momento da palavra livre — fato que
foi revertido posteriormente. A partir do governo Dilma — e durante os governos Temer e
Bolsonaro —, modificagdes nos procedimentos para a proposicdo de mogGes prejudicaram a
utilizacdo dessa ferramenta pela sociedade civil. Finalmente, no governo Bolsonaro, a
modificagdo na composicao do plenario diminuiu bastante os representantes da sociedade civil

e, consequentemente, a participacao deles.
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Portanto, os dirigentes das reunides plenarias e o contexto politico alteraram a postura
dos representantes da sociedade civil no CONAMA. Nos governos FHC, Lula e Dilma havia
uma busca pelo consenso nos conflitos. Ademais, as reacfes dos representantes governamentais
as criticas levantadas pelos membros da sociedade civil se voltavam as explicacdes e a busca
por solucBes. Havia dialogo entre o setor governamental e a sociedade civil. A partir do governo
Temer, e durante o governo Bolsonaro, a postura da sociedade passa a ser mais combativa e
agressiva. As tentativas de didlogo, a partir dos representantes governamentais vao diminuindo,
principalmente no governo Bolsonaro.

Em cada governo, algumas teméticas se mantiveram na participacao da sociedade civil,
como a questdo dos biomas, dos recursos hidricos, dos povos da floresta, da matriz energética
brasileira, da gestao de residuos e da poluicdo atmosférica. Porém, com um foco diferente em
cada periodo. Um exemplo sdo os biomas. No governo FHC, os representantes da sociedade
civil se concentravam na Mata Atlantica e na Amazonia, com algumas referéncias pontuais ao
Pantanal. A partir do governo Lula, o Cerrado passa a ser muito discutido. E no governo Dilma,
a Caatinga ganha destaque. Esse exemplo também ilustra a mudanca das demandas e dos
préprios representantes da sociedade civil, que ocorrem aos finais de cada mandato.

Quanto a importancia da participacdo da sociedade civil no processo de implementagéo
da PNMA, ela é evidente. A atuacdo da sociedade civil, dentro do CONAMA, assume o papel
de defesa do meio ambiente, tanto por meio de dendncias de problemas ambientais, de descasos
e de retrocessos na politica ambiental quanto por meio de discussdo e proposices de
modificacdes no texto de resolucdes, buscando a manutencdo e a ampliacdo da preservacao
ambiental. Considerando o contexto de cada periodo analisado, essa participacao se torna mais
ou menos combativa, mas sempre buscando a protecdo ambiental. Além de que, mesmo em
periodos em que essa participacdo é ameacada, como no Ultimo governo analisado, a sociedade
civil encontra outras maneiras de cumprir esse papel, utilizando-se, inclusive, de
acoes judiciais.

A judicializagdo de decisbes do CONAMA tem contradigbes aparentes.
A decisdo tomada por um colegiado em que varios setores participam e tém competéncia e
conhecimento para embasar sua decisdo ndo deveria ser questionada em outras instancias,
inclusive na judicial. Contudo, em momentos e governos em que a democracia e a participacao
social ndo sdo respeitadas, ela pode ser uma ferramenta importante para evitar retrocessos na

area ambiental, tornando-se, assim, uma forma da sociedade “seguir na luta”.
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Enfim, apesar do CONAMA e da participagédo social serem um avango e se mostrarem
importante na protecdo e preservagdo do meio ambiente, existem pontos a serem repensados
acerca do assunto. Em primeiro lugar, deve-se pensar na estabilidade do CONAMA. Por ser
um conselho criado por lei, ele ndo pdde ser extinto. Assim, nenhum dispositivo legal impediu
que ele tivesse sua composi¢do completamente alterada, modificando, inclusive, os percentuais
de representantes de cada setor. E importante que os setores representados no plenario e nas
camaras técnicas do CONAMA possam saber que independente dos governos, a composi¢do
do colegiado ndo vai sofrer alteracdes drasticas, diminuindo a participacdo de setores ao bel
prazer.

Em segundo lugar, é preciso repensar os percentuais de participacdo de cada setor. A
paridade dos setores no CONAMA é uma reinvindicacdo antiga da sociedade civil. Mesmo com
0s avancos do regimento interno do conselho, principalmente o do ano de 2002 em que diversos
representantes da sociedade civil e do setor produtivo foram incluidos, o governo ainda detinha
a maior parte em percentual de representantes, fazendo com que ele possa ter mais votos e
consiga prevalecer sobre outros setores em matérias do seu interesse.

Por fim, deve-se avaliar frequentemente de que forma essa participacdo ocorre e as
demandas que os representantes da sociedade civil estdo levando ao colegiado, pois algumas

vezes 0s interesses dos representantes ndo coadunam com 0s interesses sociais.
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ANEXOS

A. Quadro das resolucdes analisadas no governo FHC (1995-2002)

Houve participacdo Emendas da
social? sociedade

Resolucéo Foram Aceitas ou consensuadas?




104

264 Sim Nao Nao

319 Sim Sim Nao

***** Nao foi possivel analisar devido a falta de documentos ou a ata resumida
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B. Quadro das resolugdes analisadas no governo Lula (2003-2010)

Houve participacdo Emendas da Foram Aceitas ou
social? sociedade consensuadas?

Resolucao
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397 Sim Sim Sim

*F** Nao foi possivel analisar devido a falta de documentos ou a ata resumida
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C.  Quadro das resolugdes analisadas no governo Dilma (2011 - 31/08/2016)
Resolugio Houve pa_rticipagéo Eme_ndas da Foram Aceitas ou
social? sociedade consensuadas?
429 Sim Sim Sim
430 Sim Sim Sim
431 Né&o Né&o Né&o
432 Né&o Néao Né&o
433 Né&o Néo Néo
435 Sim Né&o Né&o
436 Sim N&o Né&o
437 Né&o Néao Né&o
438 Né&o Néo Néo
439 Néo Né&o Néo
440 Né&o Né&o Né&o
441 Né&o Né&o Néo
442 Né&o Né&o Né&o
443 Né&o Né&o Néo
444 Né&o Né&o Né&o
445 Né&o Néao Né&o
446 Né&o Néo Néo
447 Né&o Né&o Né&o
448 Sim Sim Sim
450 Né&o Néao Né&o
451 Sim N&o Né&o
452 néo nédo Néo
453 Né&o Né&o Né&o
454 Sim Né&o Né&o
456 Né&o Né&o Né&o
457 Sim Sim Sim
458 Sim Sim Sim
459 Né&o Né&o Né&o
460 Sim Sim Sim
462 Sim Sim Sim
463 Sim N&o Né&o
465 Sim Sim Sim
466 Sim Né&o Né&o
467 Sim Né&o Né&o
469 Sim Sim Sim
470 Sim Sim Né&o
472 Né&o N&o Né&o
473 Né&o Né&o Né&o
474 Sim Sim Sim




D. Quadro das resolucdes analisadas no governo Temer (31/08/2016 - 2018)
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Resolucio Houve participagao Emendas da Foram Aceitas ou
social? sociedade consensuadas?
479 Sim Sim S
480 Né&o Né&o N3o
481 Sim Sim Sim
482 Sim Sim Sim
484 Nao Néo Néo
486 Nao Nio Nao
487 Sim Sim Sim
488 Sim Nio Nao
489 Sim Sim Sim
490 Sim Sim Sim
491 Sim Sim Sim
492 Sim Sim Sim




E.  Quadro das resolugdes analisadas no governo Bolsonaro (2019 - 2020)
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Resolucio Houve participagao Emendas da Foram Aceitas ou
social? sociedade consensuadas?
493 Sim Sim Sim
494 Sim Sim Sim
495 Sim Nao Nao
496 Sim Nio Nio
497 Sim Sim Sim
498 Nao Nio Nio
499 Sim Nio Nio
500 Sim N&o Nao




