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Resumo

O Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) foi produto e participe do
processo de democratizacdo do Brasil, ao ser criado pela Lei 6.938, de 1981, com
carater deliberativo e participagdo da sociedade civil. Em quase trés décadas de
funcionamento ininterrupto, este Conselho reuniu 6rgdos de governo, setor
empresarial e liderangas do movimento ambientalista, que vinham denunciando
impactos da politica de expansao e crescimento implantada pelo governo militar. O
surgimento desse movimento, associado com um contexto internacional de
preocupacao com os efeitos do crescimento econémico, provocando escassez e
degradagdo dos recursos naturais, impulsionou a implantagdo da Politica e do
Sistema Nacional de Meio Ambiente. Até que se constituissem 6rgaos ambientais,
como o Ibama (1989), 6rgaos estaduais e municipais, e o Ministério do Meio
Ambiente (1992), o Conama pautou e deliberou sobre a politica ambiental,
aprovando resolugdes essenciais até os dias de hoje. Apds a Constituicdo de 1988,
houve um rebaixamento de suas competéncias, passando a responder a um
Conselho de Governo. Paralelamente, o movimento ambientalista se fortalecia com
a nova vertente socioambiental, motivada por movimentos como dos seringueiros e
dos atingidos por barragens de usinas hidrelétricas. A Eco-92 também cumpriu um
papel relevante. O Conselho passou por trés grandes reestruturagdes, com
melhorias em procedimentos e composi¢gdo, mas sem alcangar a paridade entre
governo e sociedade civil (ONGs, sindicatos, indios, academia e setor empresarial).
Os limites e avangos deste Conselho dialogam com a evolugdo da democracia
participativa no pais; experimentam também as teses da teoria democratica
habermasiana, confirmando a racionalidade comunicativa e o0s processos
argumentativos como meio a construgdo coletiva, hibrida, do bem comum e do

interesse publico, de acordo com depoimentos dos préprios conselheiros.

Palavras-chave: 1. Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama); 2. Politica
Nacional do Meio Ambiente (PNMA); 3. Sistema Nacional de Meio Ambiente
(SISNAMA); democracia participativa; sustentabilidade socioambiental; movimento

ambientalista.



Abstract

The National Council of the Environment (CONAMA) was, at the same time, a
product and a participant in the democratization process of Brazil, when it was
created by Law 6.938/1981, with deliberative power and civil society participation. In
almost three decades of continuous operation, the Council congregated government
agencies, private sector and leaders of the environmental movement, who were
denouncing the impacts of growth and expansion policy of the military government.
The emergence of this movement, coupled with an international backdrop of concern
about the effects of economic growth, leading to depletion and degradation of natural
resources, spurred the implementation of the National Policy and System of
Environment. Until they constituted environmental agencies, as IBAMA (1989), state
and local agencies, and the Ministry of Environment (1992), the Conama guided and
ruled on environmental policy, passing important resolutions up today. After the 1988
Constitution, there was a lowering of its powers, from responding to a Government
Council. In addition, the environmental movement grew stronger with the new social
and environmental trend, driven by movements such as the rubber tappers and
affected people by hydroelectric dams. The UNCED-92 also played a role. The
Council has proceeded to three major restructuring, with improvements in its
procedures and composition, but without a balanced composition between the
segments (NGOs, trade unions, indigenous people, scientific sector and private
sector). The limits and advances promoted by this Council relate themselves to the
evolution of participatory democracy in Brazil. They are also experiencing the
arguments of Habermas democratic theory, confirming the communicative rationality
and argumentative process as a way to collective construction of the common good

and public interest, according the statements of their own advisers.

Keywords: 1. National Council on the Environment (CONAMA), 2. National Policy on
the Environment (PNMA), 3. National System of Environment (SISNAMA),

participatory democracy and environmental sustainability; environmental movement.
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Introdugao

Do Objeto e do Sujeito

Esta monografia, em conclusdo ao curso “Republica, Democracia Participativa e
Movimentos Sociais”, apresenta aspectos descritivos e tedricos para uma observacao sobre o
Conselho Nacional de Meio Ambiente — CONAMA. Com um historico que relaciona o
processo de democratizacdo no Brasil, com o movimento ambientalista e a criagdo e
funcionamento deste conselho no dmbito da Politica Nacional de Meio Ambiente - PNMA,
este trabalho reune conceitos ¢ informacgdes colhidas em documentos e entrevistas com atores
envolvidos para indicar possiveis avancos e limites deste forum de gestdo compartilhada,
6rgao do Estado brasileiro ha quase trés décadas.

Considerando a area temadtica desta especializagdo voltada a democracia participativa e
aos movimentos sociais, pareceu-me oportuno concluir esta participacdo com uma reflexao
sobre a experiéncia pioneira deste conselho nacional, no contexto do ambientalismo.

Criado pela Lei 6.938, de 1981, em plena ditadura militar, com uma composicdo que
incluia a sociedade civil e ainda assim tendo carater deliberativo, este conselho fez parte do
processo de democratizagao do Brasil, especialmente a partir de 1984, ano da campanha (por
eleicdes) “Diretas Ja” para a Presidéncia da Republica, ocasido em que foi aprovado o seu
primeiro Regimento Interno. A mesma lei que criou o Conama e definiu as suas primeiras
competéncias, também estabeleceu a Politica (PNMA) e o Sistema Nacional de Meio
Ambiente - SISNAMA.

Na condicdo de aluno, procuro aportar também, com cuidados em relagdo ao
envolvimento pessoal, o olhar da vivéncia de algum tempo neste conselho, atualmente como
diretor do Ministério do Meio Ambiente - MMA para o Departamento de Apoio ao Conama —
DConama, que lhe presta apoio técnico e administrativo.

Acompanho este colegiado desde as mobilizagdes para a Constituinte de 1988, quando
militava em movimentos sociais, especialmente o ambientalista de Sdo Paulo'. Acompanhava

¢ demandava a representa¢io da regido Sudeste no Conama®. Posteriormente, a partir de 1995,

' Como diretor da Assembléia Permanente das Entidades de Defesa do Meio Ambiente do Estado de Sdo Paulo —
APEDEMA e coordenador do Movimento em Defesa da Vida de Santos - MDV.

2 Na ocasido, a representante das entidades ambientalistas pela regido Sudeste no Conama era a ambientalista
capixaba, Fernanda Colagrossi.



como assessor parlamentar no Senado Federal, pude participar de reunides do Conama, em
Brasilia, com pautas de interesse do gabinete a que prestava assessoria’.

Entre 1999 e 2000, pude acompanhar as negocia¢des no ambito da Comissdo Mista do
Congresso Nacional dedicada a Medida Provisoria 2166 (Codigo Florestal), quando o
Conama foi acionado diante de um impasse politico entre o Legislativo, o Executivo ¢ a
sociedade civil.

Trés anos mais tarde ocupei uma cadeira como conselheiro-suplente pelo MMA, até
que em outubro de 2004, fui convidado a assumir a dire¢do do DConama.

Portanto, ainda que na posi¢ao de “sujeito envolvido”, seja como militante no passado
ou gestor no presente, este trabalho procura desenvolver uma reflexdo sem compromisso
imediato com o atendimento utilitdrio a desafios da gestdo ou a reivindicagdes da militancia.
A observagdo imparcial ¢ um recurso essencial ao conhecimento, e serd considerada nesta
monografia, sem qualquer ilusdo em relacdo a neutralidade. Ou se considera honestamente
assim desde ja, ou corre-se o risco de que valores e posicionamentos sejam transmitidos de
forma subsumida, involuntéria e irrefletida. Exatamente por isso, cabe elucidar desde logo um
pressuposto deste breve estudo: a disposicdo ao fortalecimento e aprimoramento dessa
instancia participativa, buscando sempre a articulacdo com as instituigdes representativas,
radicalizando a gestdo democratica, plural e equilibrada, como base politica para um projeto
de sociedade socialmente justa e ambientalmente sustentavel.

Esse trabalho se realiza em momento possivelmente oportuno para o Conselho, que se
encontra em reformulacdo ha cerca de um ano. Tal mudanga abrange desde a revisao do
Regimento Interno - em debate - a qualificacdo técnica de suas decisdes - com maior apoio do
MMA e suas entidades vinculadas® - até a possivel revisdo de sua composigdo e dimensio
atuais. O objetivo tem sido a retomada da fungdo mais estratégica deste colegiado junto a
politica publica de meio ambiente

Esta ndo ¢ a primeira reestruturagdo por que passa o Conama. Tem sido ciclica a
necessidade de ajustes, uma vez que a propria politica ambiental brasileira vive diferentes

momentos desde o inicio de sua implantagdo. Em 28 anos de existéncia, este poderad ser o

> Assessorava a senadora Marina Silva (1995-2002) e atuava na Secretaria Nacional de Meio Ambiente e
Desenvolvimento do PT — SMAD, onde a senadora era a titular.

4 Instituto Brasileiro do Meio Ambiente ¢ dos Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA, Agéncia Nacional de
Aguas - ANA, Jardim Botanico do Rio de Janeiro, Servi¢o Florestal Brasileiro e Instituto Chico Mendes de
Conservagdo da Biodiversidade - ICMBio
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terceiro ciclo mais importante de mudangas, sendo que os outros dois ocorreram ha
aproximadamente 10 e 20 anos atras (1989/91 e 1999/2001).

A relevancia deste tema para a monografia também responde aos acontecimentos
marcantes da politica ambiental brasileira desde o inicio do atual governo do presidente Lula.
Iniciativas que marcaram um movimento de expansdo da questdo ambiental na sociedade e,
por conseguinte, no interior do governo, foram potencializadas por uma conjuntura que
transpoe fronteiras. A divulga¢do do Relatério do Painel Internacional sobre Mudangas
Climaticas - em janeiro de 2007 - confirmando a tese da acdo humana como causa expressiva
de tais alteragdes e ameagas; os eventos criticos decorrentes observados nas diferentes regides
do Brasil e do mundo, desde 2004°, pelo menos; a perda de biodiversidade, a biopirataria e os
riscos da industria da biotecnologia, como os Organismos Geneticamente Modificados; de um
lado, os biocombustiveis ¢ a ameag¢a a ecossistemas brasileiros, como a Amazonia ¢ o
Pantanal; de outro, as barreiras ndo-tarifarias, os dumpings e o protecionismo verde; a
exportacao de residuos; a crise econdmica e sua relagdo com o consumismo norte-americano
desenfreado e o esgotamento de recursos naturais; a poluicdo e a escassez de recursos
hidricos. Trata-se de um conjunto preocupante de fatos que chama a atenc¢do da sociedade,
mobiliza meios de comunicagdo e pressiona governos. Acima de tudo parece sinalizar para o
esgotamento de um modelo de desenvolvimento, subjugado a uma logica que se mostra cada
vez mais irracional do sistema econdmico dominante.

Justamente por isso, tornam-se gradativamente mais necessarios modelos de gestdo
compartilhada da politica de meio ambiente, que guarda interfaces com as diversas politicas
publicas, em especial aquelas relacionadas a dindmica social e econdmica, sejam no ambito
local, estadual, nacional e até internacional.

A primeira parte deste trabalho se dedicard a aspectos histdricos e conceituais com
referéncia a questdo ambiental e & democracia participativa, fendmenos que se desenvolveram
de forma interativa no contexto brasileiro. O segundo capitulo reune informacdes e
comentarios num historico resumido sobre o Conama, seguido de uma analise sobre as suas

principais normas. O quarto capitulo relata a opinido de conselheiros e representantes dos

> Em 2004, ocorreu o primeiro ciclone tropical que se tem noticia no sul do Oceano Atlantico, denominado
Catarina, causando vitimas no Estado de Santa Catarina. Nos anos seguintes fortes chuvas e tornados atingiram
novamente esta regido, se estendendo aos estados do Rio Grande do Sul e Parana, culminando em 2008 com
mais de 100 pessoas mortas, no Vale do Itajai/SC. Em 2009, a regido mais atingida foi do Rio de Janeiro,
também com dezenas de vidas humanas perdidas, se expandindo para Sdo Paulo, Minas Gerais e, novamente, o
Sul do pais. Outros fenomenos climaticos tém atingido regides do pais, como a desertificagdo no Nordeste e no
Sul, e secas rigorosas na Amazonia.
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segmentos que integram o plenario do Conselho. A quinta parte reflete a luz dessas opinides e
demais informacdes sobre desafios, avancos e cenarios possiveis a esta atividade colegiada,
tendo em vista o enorme desafio democratico e ambiental que se descortina para a presente e
as futuras geragdes. Na conclusdo procuro indicar, resumidamente, algumas iniciativas que, a
meu ver, podem contribuir para o fortalecimento e o aprimoramento do Conselho, mas

também do Sisnama e da PNMA.

A Questao Ambiental e a Democracia Participativa

Hé algo de novo no Brasil do século 21. A tematica ambiental passou a ocupar um
espaco ainda mais relevante na vida nacional, chamando a atencdo da sociedade, da opinido
publica, do mercado e dos governos. Historicamente, a emergéncia desse tema no Brasil, com
reflexos na formulagdo e implantagdo de uma politica publica, dialogou diretamente com a
democratizagdo, integrando a pauta de movimentos sociais e politicos que lutaram contra a
ditadura militar, instalada com o Golpe de 1964.

Na conjuntura mais recente alguns sinais despontam. O embate entre crescimento
econdmico e sustentabilidade sobe o tom e envolve diferentes atores e instituigdes. Pesquisa
recente da organizagdo ndo governamental (ONG) WWEF¢, demonstra que a maioria da
populagdo ndo quer crescimento e desenvolvimento econdmico com prejuizo para a qualidade
ambiental. Outro levantamento (/bope), realizado em 2007, indicava que 86% dos brasileiros
estavam preocupados ou muito preocupados com o aquecimento global. A sociedade
brasileira “ndo estd disposta a conviver com degradacdo ambiental em nome do crescimento
econdmico e acredita ser possivel harmonizar desenvolvimento com conservagao do meio
ambiente” (Ibope/WWF-Brasil, 2007).

Outra pesquisa realizada pelo Datafolha mostra que “94% dos entrevistados preferem
que cesse a derrubada de arvores, ndo importando que o prego disso seja desacelerar a
producdao agropecudria. A anistia aos produtores que desmataram além do limite legal ¢

defendida por apenas 11% dos entrevistados. A maioria — 85% - escolheu a op¢ao de punir os

8 WWEF - World Wide Fund for Nature (Fundo Mundial para a Natureza)
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infratores, ainda que essa cobranga signifique aumento nos pregos dos produtos agricolas. Em
outra pergunta mais especifica sobre a mudanca nas leis que protegem a floresta, 91% dos
entrevistados defenderam que a legislagdo deveria ser mais rigorosa, visando assim dificultar
o desmatamento (Amigos da Terra, 2009).

Ha trés anos, o relatério do IPCC’ atestou a probabilidade, em mais de 90%, de que o
aquecimento global se deva a “acdo humana”; a bem da verdade e da justi¢a entenda-se, o
modo de produzir e consumir que impera desde a revolugdo industrial do século XIX.

Antes disso, ja havia empresarios defendendo e implementando iniciativas em
responsabilidade social e ambiental. O Brasil se torna protagonista entre as nagdes em
desenvolvimento ao cumprir, voluntariamente, mais do que as metas obrigatorias dos paises
desenvolvidos, de acordo com o Protocolo de Quioto. Isso ocorreu com a redugdo do
desmatamento na Amazonia em mais de 60%, entre 2004 ¢ 2009, e na Mata Atlantica, em
75%, desde o ano 2000. O pais deixou de emitir mais de 500 milhdes de toneladas de CO.,
média superior ao que os paises desenvolvidos deveriam reduzir nesse mesmo periodo,
segundo o protocolo.

Pouco antes da Conferéncia de Copenhague sobre mudancgas climdticas, realizada sem
um acordo entre as grandes nagdes desenvolvidas, o cientista social e diretor do Centre
National de la Recherche Scientifique (CNRS), da Franga, Michael Lowy, afirmava em
matéria do Le Monde Diplomatique/Brasil, que as alteracdes climaticas estdo mais aceleradas
do que se previa: “a acumulacao de gas carbonico, a elevacdo da temperatura, o derretimento
das geleiras polares e das 'meves eternas', a desertificacdo dos terrenos, as secas, as
inundacgdes, tudo se precipita, e os balancos dos cientistas, mal secou a tinta dos documentos,
revelam-se demasiadamente otimistas” (2009). Para este cientista a afirmacdo de que o
responsavel ¢ o homem ¢ insatisfatoria, porque o ser humano habita a terra ha milénios e a
concentracdo de CO, que se tem noticia tem apenas algumas décadas. O mundo esta diante,
portanto, de uma necessaria mudanga de paradigma civilizacional, que o autor reconhece ser
uma utopia (ecossocialista), pela qual ndo se deve esperar sentado, mas se inspirando nela
para promover avangos progressivos € continuados rumo a uma sociedade cada vez mais
sustentavel.

A atual coalizdo que governa o pais tem empreendido avangos importantes nesta area

também, apesar de ainda hegemonizar uma postura, em geral, desenvolvimentista e

" Intergovernmental Panel on Climate Change (Painel Intergovernamental sobre Mudangas Climatica)
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politicamente conservadora, especialmente na relagdo com bancadas do Congresso. Para a
Conferéncia de Copenhague, por exemplo, o centro do governo resistiu, demorou, mas
finalmente percebeu que as metas de reducdo de emissdes de gases de efeito estufa assumidas
pelo Brasil, sustentaram uma posi¢ao de vanguarda que o pais precisa em outras roundtables
também. O protagonismo brasileiro foi amplamente reconhecido e sua lideranga - exercida
principalmente pelo proprio presidente Lula, inclusive diante de nagdes desenvolvidas -
eximiu totalmente o pais do fracasso que resultou da conferéncia.

E verdade que nesse contexto foi importante o empenho do ministro Carlos Minc,
apoiado e pressionado direta ou indiretamente por ambientalistas brasileiros e estrangeiros sob
a lideranga de expoentes internacionais como a senadora Marina Silva®.

A intervencao crescente da sociedade civil inclusive nesses instrumentos multilaterais
tem aberto espagos de interlocugdo e deve ser visto nos marcos da evolu¢do democratica e do
fortalecimento da participag¢do e do controle publico, a exemplo dos conselhos participativos,
as consultas publicas e as conferéncias nacionais. Mas ha aspectos conceituais a se considerar,

que ressaltam ainda mais a interface entre democracia e ambiente.

Ambientalismo e democratizagao

Para tratar do ambientalismo e suas repercussdes € preciso se reportar a quatro décadas
da historia recente do Brasil. Esse processo ocorre simultancamente a luta por liberdades
democraticas no pais, que ganhou as ruas e as manchetes desde o final dos anos de 1970, com
as greves operarias do ABC Paulista e os movimentos estudantis, seguidos por outros
movimentos sociais intensificados ao longo dos anos de 1980. A anistia e a reforma partidaria
em 1979, a eleigdo indireta e o governo civil em 85, a Constituinte em 88 e as eleigdes diretas
de 1989, marcaram em uma década algumas das respostas institucionais do Estado a
mobilizacao social pela democratizagao.

A emergéncia de uma questdo ambiental se beneficiou, como outras politicas publicas,
do processo de democratizacdo do pais, a0 mesmo tempo em que também contribuiu para um
alargamento de horizontes no que concerne a luta por direitos civis, sociais e politicos. Nas

palavras de Carlos Sojo, “o Conama ¢ produto e ingrediente da transi¢do democratica no

¥ Semanas antes de Copenhague, a senadora movimentou o noticiario politico brasileiro com a sua filiagdo ao
Partido Verde e o anuncio de seu nome como pré-candidata a Presidéncia da Republica.
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Brasil, justamente por sua condi¢do de espago destinado para identificagdo de consensos em
torno de um assunto de extrema importancia nacional” (2002: p. 248). Para este autor os
primeiros conselhos, nos anos 80, fizeram parte da luta contra o dominio autoritério,
configurando uma transi¢ao relativamente pacifica e acordada para a democracia.

Na verdade, o olhar para o ambiente e a natureza no Brasil ¢ bem mais antigo. O
naturalista, abolicionista, poeta e estadista, Jos¢ Bonifacio de Andrada e Silva, ainda no inicio
do século XIX, chamava a atengdo para o trato com os recursos naturais, reiterando alertas de
outras personalidades do periodo colonial ainda do século anterior. Mais tarde foi seguido por
Joaquim Nabuco e André Rebougas, entre outros precursores do ambientalismo’. Esse olhar
naturalista encontrava inspiragdo na tradi¢ao britanica que, desde a era vitoriana, encantava
estudiosos, poetas e pintores que se dedicaram a formular importantes conhecimentos,
contetdos e ilustragdes para as ciéncias bioldgicas, como a botanica, a zoologia e a taxonomia
(McCormick, 1992: p.22).

Em meados do século XX, alguns critérios objetivos foram decisivos para fazer
emergir um movimento ambientalista mais amplo. McCormick (1992, p.21) cita o progresso
da pesquisa cientifica, uma maior mobilidade pessoal, a intensificagio da industria, as
conurbagoes intensas, além de mudancas nas relagdes sociais e econdmicas. Acrescente-se, no
caso brasileiro, uma heranga comunitarista, a associagdo com o movimento pela
democratizacdo e a formacdo de colegiados participativos.

Segundo este autor, o movimento ndo surgiu de acontecimento isolado ou num pais
especifico, mas em diferentes localidades, por motivos diferentes e em tempos diferentes. O
que € certo ¢ que as primeiras questdes ambientais eram locais. “Uma vez compreendidos os
custos mais imediatos e pessoais da polui¢do, da caga ou da perda das florestas, os individuos
formaram grupos, que formaram coalizdes, que se tornaram movimentos nacionais e,
finalmente, um movimento multinacional” (1992: p. 21).

O ambientalismo se fortalece com maior acesso a informagdo, mas pode se expandir
mais rapidamente quando encontra canais de organizagdo, participacao e interlocu¢cdo com os
poderes constituidos. Essa expansdo para o ambito nacional ou internacional também
corresponde a repercussao da luta pela ocupagdo e uso do territorio, ao potencial de irradiagdo

dos problemas ambientais - como as alteragdes do clima, a poluicdo atmosférica, a

? Conforme pesquisa do historiador e cientista politico, José¢ Augusto Padua: Um Sopro de Destruicdo:
Pensamento Politico e Critica Ambiental no Brasil Escravista — 1786 /1888. Rio de Janeiro. Jorge Zahar Editor.
2a edigdo, 2004 (1a edi¢ao: 2002).
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contaminac¢do da dgua ¢ a perda de biodiversidade - e ainda a reagdo aos impactos da logica
acumulativa e produtivista do modo capitalista.

Mas os primeiros passos para uma politica ambiental foram dados apenas em meados
do século XX com a promulgacdo de leis referentes as aguas e as florestas (1934) e,
posteriormente, o Codigo Florestal (1965) e a Lei de Fauna, em 1967. Seis anos mais tarde,
em 1973, era criada a Secretaria Especial de Meio Ambiente — SEMA, sendo nomeado como
primeiro secretdrio o geodgrafo e professor, Paulo Nogueira-Neto.

Essa iniciativa pode ser vista como resposta do governo para a repercussao negativa da
posicao brasileira durante a Conferéncia da ONU sobre Ambiente Humano, em Estocolmo,
em 1972, quando se anunciou que se a poluicdo representasse um custo inevitavel ao
desenvolvimento, seria bem vinda ao pais'.

Antes de Estocolmo, o tema da degradacdo ambiental foi destaque num estudo
encomendado pelo Clube de Roma'' ao Massachusetts Institute of Technology — MIT, sob a
coordenagao de Dennis L. Meadows, onde se reuniram idéias sobre os “Limites do
Crescimento”. Este trabalho foi publicado em 1972, vendendo mais de 30 milhdes de
exemplares em 30 idiomas, o que demonstrava o interesse crescente pelo tema em todo o
mundo'.

Esse contexto internacional corresponde no Brasil as primeiras dentncias e
mobilizacdes de comunidades atingidas por problemas ambientais, tais como, a polui¢do
atmosférica, a contaminagio de cursos de agua e os efeitos nocivos dos agrotoxicos'.

Haroldo Mattos de Lemos (2002: p.41) recorda que a devastacdo da Mata Atlantica e
varios acidentes de poluigdo, durante os anos de 1970, motivaram a cobertura pela imprensa.

Em dezembro de 73, o governador do Rio Grande do Sul fechou por 15 dias a fabrica da

' Recentemente tornou-se piblico um documento do Departamento de Estado do Governo dos Estados Unidos,
a época secreto, onde se demonstrava receio pela posi¢do brasileira, uma vez que paises com normas mais
severas poderiam ver suas industrias mais poluentes migrarem para o Brasil.

'O Clube de Roma foi fundado pelo italiano, Aurélio Peccei, e o escocés, Alexander King, em 1968, e reunia
um grupo de pessoas ilustres para tratar de temas como politica, economia internacional e meio ambiente (Wiki-
pedia, 2009).

12 John Stuart Mill j4 tratava de idéias sobre estado econdmico estaciondrio ou estdvel ainda no século XIX,
como uma das primeiras teorias sobre crescimento zero. “Os beneficios crescem menos rapidamente do que os
danos trazidos pela industrializacdo. (...) Os métodos industriais da agricultura privavam a paisagem de seu
charme”. (Huber, 1989).

B Termo cunhado pelo gatcho José Lutzemberger, que fundou a primeira entidade ecologista do pais, a
Associa¢ao Gaucha de Protecdo do Ambiente Natural — AGAPAN, em 1971. No campo preservacionista € eco-
pacifista, ja existiam, respectivamente, a Fundagdo Brasileira para Conservagdo da Natureza — FBCN, no Rio de
Janeiro, e uma pequena entidade do litoral paulista, Sociedade Paisagista e Pacifista de Itanhaém, liderada pelo
ambientalista Ernesto Zwarg, dedicado a luta contra o projeto do governo militar de usinas nucleares na Serra da
Juréia, pelo desarmamento e em defesa dos indios guaranis do litoral.
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Riocel, em fungdo de odores emanados que preocuparam moradores. Praias da Baia de
Guanabara foram interditadas, em marco de 1975, prejudicando banhistas e pescadores,
quando um acidente com um petroleiro iraquiano provocou o derramamento de 6 mil
toneladas de petroleo cru no litoral. Em agosto de 1975, a fabrica de cimento /tau foi fechada
pelo prefeito de Contagem, em Minas Gerais. Mas nesse caso, o Governo Federal reabriu a
fabrica mediante um decreto que tornava esse tipo de ato exclusivo aos poderes da Unido.

Por outro lado, para se ter uma idéia da importancia que o movimento ambientalista
conquistava nesse periodo, um projeto sigiloso do Governo Federal previa a constru¢ao de um
aeroporto no municipio de Caucaia do Alto, na Grande Sao Paulo. O projeto estava em sigilo
para evitar a especulacao imobiliaria, bem como a reacdo de ambientalistas, porque a area
ficava proxima a Reserva Florestal do Morro Grande. Porém, a inten¢do veio a publico e a
pressdo desse segmento € da comunidade local obrigou o governo a desistir do projeto™.

Nessa mesma ocasido outro movimento também colocava em risco estratégias
centralizadas do governo militar. Os seringueiros do Acre deram inicio a um movimento de
resisténcia a expansdo da fronteira agropecuaria na Amazonia, promovendo empates” a
derrubada de florestas (1976). Entretanto, essas manifestacdes eram ignoradas pela imprensa
do Centro-sul do pais, com raras excegoes.

Esse quadro contrastava com a fragilidade institucional, representada pelo isolamento
e precariedade da SEMA, o que também motivou a promulgacdo, em 1981, da Lei 6.938, que
instituiu a Politica, o Sisnama e o Conama.

Até a nova Constituicao de 1988, o pais acompanhou o surgimento ¢ o fortalecimento de
movimentos sociais de diferentes matizes, inclusive o ambientalista, que reivindicava espaco
numa politica publica ainda incipiente, carente de recursos técnicos, institucionais e
financeiros.

Na area de producao de energia, outro movimento social ocupou a cena, no final dos
anos 70, reunindo as populacdes atingidas por barragens de usinas hidrelétricas. O governo
militar investia em grandes obras de infra-estrutura, com a intensificagdo do modelo de
geracdo de energia por meio de grandes barramentos, com consequéncias para o ambiente e,
naturalmente, a vida de milhares de pessoas. As primeiras mobilizagdes ocorreram a partir da

constru¢do da UHE de Sobradinho, no Rio Sao Francisco, no final dessa década, que deslocou

' Matéria publicada pelo jornal O Estado de Sio Paulo, em 25 de janeiro de 1977.

15 y . . . . e , .
Os empates eram uma espécie de piquete onde os seringueiros e suas familias se colocavam na area escolhida
para a derrubada, com o objetivo de impedir a conversdo da floresta em pasto para o gado.
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mais de 70 mil pessoas, acompanhada mais tarde pela UHE de Itaparica. Quase
simultaneamente, em 1978, na regido Sul, iniciava-se a constru¢ao da UHE de Itaipu, na bacia
do Rio Parana, sendo anunciada a construcdo das usinas de Machadinho ¢ Ita, no Rio
Uruguai, o que provocou uma grande mobilizacdo de comunidades de moradores da regido. A
Usina de Tucurui, no Norte, também mobilizou a populagdo na luta por seus direitos. (sitio do
MAB, 2009)

Essas agdes coletivas que se articulavam inicialmente para garantir indenizagdes justas,
gradativamente evoluem para o questionamento sobre o modelo energético e seus impactos.
Um marco desse processo foi o primeiro Encontro Nacional de Trabalhadores Atingidos por
Barragens, realizado em abril de 1989, quando o segmento passou a se organizar no
Movimento dos Atingidos por Barragens - MAB.

Os encontros nacionais representam o momento em que estes movimentos passaram a
se constituir quase como redes sociais, de acordo com o conceito tratado por Scherer-Warren
(2006), segundo o qual atores sociais, como nos de uma rede, em torno de uma causa comum,
se identificam e se encontram para sistematizar e consolidar objetivos comuns. Por outro lado,
a resisténcia dessas comunidades, como ilustra o empate dos extrativistas, evoluiu para um
confronto entre projetos de ocupagdo e uso do territério e de seus recursos.

Os “barrageiros”, por sua vez, forcaram com seu movimento a longos processos
negociados de implantagdo de UHE, através de Estudos de Impacto Ambiental (Resolugao
CONAMA 01/86) e audiéncias publicas. O atual governo, atendendo também a este
movimento, ¢ num esfor¢o de racionalizagdo dos processos para novas usinas, antecipou o
instrumento da Licenca Ambiental Prévia dos projetos, confirmando a viabilidade dos
empreendimentos antes dos leildes para a concessdo das UHE.

No Brasil e no mundo, o movimento social avangava para um questionamento mais
amplo ao modelo de desenvolvimento. Em 1987, foi langado o livro “Nosso Futuro Comum?,
mais conhecido como Relatorio Brundtland, que cunhou o conceito do desenvolvimento
sustentdvel. Esse relatério reuniu informagdes colhidas por uma comissdo de notaveis e
estudiosos em audiéncias publicas realizadas desde 1983, em todos os continentes, tendo o

secretario Paulo Nogueira-Neto como representante brasileiro'.

' Em audiéncia ptblica na Companhia Ambiental do Estado de Sdo Paulo-CETESB, em Sio Paulo, em 1986,
representantes de movimentos e organizagdes de todo o pais, entre os seringueiros, representantes do meio
académico e de governos, relataram as situagdes de degradacdo social e ambiental.
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Nao por acaso, o processo de globalizagdo, especialmente na esfera economica foi
acompanhado pela difusdo das questdes ambientais globais. Enquanto, o mercado se
consolida globalmente nesse periodo, sob a égide do neoliberalismo propugnado pelo
Consenso de Washington e o Thatcherismo'’, provocando impactos localizados e
internacionais, a tematica ambiental pauta dezenas de chefes de Estado reunidos na Eco-92,
no Rio de Janeiro.

A esse processo de “globalizacdo” da tematica ambiental, a enorme repercussao do
assassinato do lider seringueiro Chico Mendes, no final de 1988, contribuiu e estabeleceu uma
ligagdo relevante tanto entre esta causa e a social quanto entre movimentos e entidades
brasileiras e internacionais. Esse crime politico colocou em evidéncia a luta de povos
amazoOnidas contra a devastacdo e a injustica social, bem como chamou a aten¢do para a
auséncia de uma politica economica e ambiental que fosse capaz de equacionar a expansdo
predatoria da fronteira agropecudria sobre a floresta e suas populagdes tradicionais e
indigenas. Confirmava-se o cendrio preocupante do desmatamento que havia sido denunciado
meses antes, com as primeiras imagens de satélite, monitoradas pelo INPE (Instituto Nacional
de Pesquisas Espaciais), sobre a regido.

A reacdo do Governo Sarney foi o langamento do Programa Nossa Natureza e a
criagdo do Instituto Brasileiro do Mecio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis -
IBAMA. Embora tenha sido um periodo de avanco da politica ambiental, em fungdo também
do capitulo 225 da Constituicdo que ensejou novas leis ao longo da década seguinte, houve
prejuizo para o Conama, que teve, durante o governo Collor, um rebaixamento em suas
competéncias (Acselrad, 1996: p.5).

Mas o caso Chico Mendes, a frente de outras mobilizagdes sociais como os atingidos
por barragens, também foi decisivo na caracterizagdo de uma nova vertente nas mobiliza¢des
sociais, o socioambientalismo.

Embora se inscreva na moderna concep¢do dos interesses difusos, a tematica do
ambiente estd referenciada essencialmente na forma de ocupag¢do e uso do territério,
entendido como espago natural ou construido (urbano). Acselrad fala que o discurso sobre a

crise ambiental “abriu um novo debate sobre os mecanismos destinados a regular a interagao

7 Cunhado em 1990 por John Williamson, o Consenso de Washington reunia recomendagdes de politicas
econdmicas de institui¢des financeiras, sobretudo o Banco Mundial e o Fundo Monetario Internacional, baseadas
na capital dos EUA, que deveriam ser aplicadas em paises em desenvolvimento da América Latina, com vista a
ajustamentos macroeconomicos. O Thatcherismo se refere as idéias liberais defendidas por dirigentes e
economistas sob a lideranga da primeira-ministra britanica, Magaret Thatcher, que governou o Reino Unido
entre 1979 e 1990.
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dos processos sociais no espaco” (1996). Segundo afirma, tal discurso modifica as condi¢des
historicas e sociais da apropriacdo do territorio. Esta €, portanto, uma primeira evidéncia
paradigmadtica que se relaciona diretamente com a idéia de que um outro mundo € possivel e
desejavel, porque propde, em ultima instincia, novas relagdes entre o ser humano e a
natureza.

Em resumo, podemos destacar nove aspectos que caracterizaram ou impulsionaram o
socioambientalismo no Brasil: 1) a resisténcia ao “modelo predatério de exploracdo de
recursos naturais (que) colocava em risco a sobrevivéncia fisica e cultural das populacdes
tradicionais da Amazonia”; 2) a Alianga dos Povos da Floresta, reunindo seringueiros, indios
e outras comunidades tradicionais (florestania’®); 3) o extrativismo “redescoberto como
atividade ndo-predatoria, uma possivel via de valorizagdo econdmica da Amazdnia”
(Aubertin, 2000: p. 23-30); 4) a criagdo das Resex, com “titularidade coletiva e compartilhada
sobres os direitos de uso dos recursos naturais” (Santilli, 2005: p.31-41), e, posteriormente,
das Reservas de Desenvolvimento Sustentavel (INCRA); 5) a aproximacao entre propostas de
conservagdo ambiental e reforma agraria — bem como entre qualidade ambiental e qualidade
de vida nas cidades; 6) o debate sobre a politica energética provocado pelos barrageiros e; 7)
a difusdo e o debate — muitas vezes controverso - sobre o conceito de desenvolvimento
sustentavel; 8) a preparagdo e os encaminhamentos da Eco-92, em especial a criacdo do
FBOMS"; 9) a proposigdo de um paradigma ecossocialista em contraposi¢do ao capital-
expansionista dominante (Santos, 1997: p.335-340).

Além do FBOMS, outros coletivos em rede (Scherer-Warren, 2006) se formaram a
partir desse periodo, consolidando o viés socioambiental, como a Rede Mata Atlantica, a
Rede Cerrados, o Grupo de Trabalho Amazdénico — GTA, a Rede Brasileira de Educagdo
Ambiental — REBEA, e, mais tarde, em 1999, a Articulacdo do Semi-Arido - ASA ¢ a

Articulag@o Nacional de Agroecologia (2002), entre outras.

'8 No Acre, inspirado nesse movimento, o chamado Governo da Floresta (a partir de 1998 — Governo Jorge
Viana e atualmente, Binho Marques) cunhou o conceito de florestania para designar a condigdo e os direitos de
populagdes de seringueiros, castanheiros e comunidades indigenas.

' Foérum Brasileiro de ONGs e Movimentos Sociais para Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel.
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Heranga associativa e a democracia em debate

A idéia da radicalizagdo da democracia, rumo a soberania popular, parece se constituir
de modo cada vez mais relevante uma condigdo para o grande resgate da divida social que
temos acumulada na histéria (de injusticas) do Brasil. Evidente que isso compreende uma
ampla reforma politica, que aprimore as formas representativas, bem como a consolidagdo e o
aperfeicoamento de mecanismos e procedimentos participativos, num processo de interagdo
entre esses dois universos de institucionalidade da soberania. O Brasil pode confirmar
também nessa area uma posi¢do de vanguarda entre as nagoes.

Juarez Guimaraes em As Culturas Brasileiras da Participagdo Democrdatica (2009)
apresenta uma questdo: porque o Brasil é hoje um dos paises do mundo com maior
participagdo democratica e riqueza associativa?

Guimardes encontra resposta em nossa heranca histérica, enfatizando o papel
desempenhado por liderancgas religiosas e a propria Igreja Catodlica, embalada pela Teologia
da Libertagdo e por uma pratica comunitarista. O fato do segmento catdlico, no Brasil, ndo ter
se constituido como partido politico, pode ter sido decisivo na opg¢do pelos movimentos
sociais e, portanto, no apoio a luta pela participagao politica dos excluidos, em lugar de buscar
representa-los nas instancias de poder da sociedade brasileira.

No universo da cultura brasileira, € possivel observar outros elementos, mais ou menos
explicitos, dessa indole associativa, comunitaria e democritica. E o que se vé em
manifestacoes envolvendo intelectuais e artistas como na Semana de 1922, em Sao Paulo
(Movimento Modernista), a emergéncia de movimentos culturais relevantes nos anos que
antecederam ao Golpe de 64, como a Bossa Nova, os Centros de Cultura Popular e o Plano
Nacional de Alfabetizacdo, proposto por Paulo Freire, assim como as diferentes tendéncias
musicais com forte influéncia ritmica e fribalista africana. S3o fendmenos que revelam algum
grau de articulacdo e didlogo para iniciativas coletivas, muitas delas com procedimentos
organizativos, comunitarios, e propositos de melhoria social.

Além desses sinais recentes, a nossa formacgdo histérica também se caracteriza por
uma heranca que parece contribuir para uma aptiddo a processos horizontalizados de
participacdo. Em Raizes do Brasil, o historiador Sérgio Buarque de Holanda destaca a
importancia da cultura portuguesa em nossa formagao. Na sociedade lusa “o proprio principio

da hierarquia nunca chegou a importante”. Ele define o colonizador portugués em oposi¢do ao
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nérdico — os holandeses, por exemplo, cuja colonizagdo nao vicejou no pais — como um tipo
aventureiro, enquanto o segundo teria perfil mais trabalhador. Ao aventureiro ibérico seria
atribuido um espirito em busca de novas possibilidades e sensacdes, e também de
consideragdo publica. A despeito das diferentes manifestagdes violentas que também
marcaram a coloniza¢do portuguesa, seja contra comunidades indigenas ou no processo de
escravizagdo de negros africanos, Jacques Leenhardt, da Ecole de Hautes Etudes en Sciences
Sociales (EHESS), afirma que a tese central do professor Holanda era de que os portugueses
eram “mais bem preparados para a conquista dos tropicos em beneficio da civilizagdo, do que
eles tinham consciéncia”. Quanto a tendéncia a informalidade que também marca um trago
cultural brasileiro, o historiador identificou-o com a "cordialidade... a lhaneza no trato, a
hospitalidade, a generosidade, virtudes tdo gabadas por estrangeiros que nos visitam,
representam, com efeito, um traco definitivo do carater brasileiro..." Assim, o jeitinho
brasileiro, criticadvel sob muitos aspectos, pode ser visto também como estratégia de
resisténcia a lei dura e vertical do periodo colonial.

Diante da heranga marcada por indios supliciados e pretos escravizados, Darcy Ribeiro
destaca que “nossa crescente indignagdo contra esta heran¢a maldita nos dara forcas para,
amanhd, conter os possessos e criar aqui, neste pais, uma sociedade solidaria” (O Povo
Brasileiro, 1995).

No campo politico partidario o “compromisso fundamental e estratégico com os
valores da democracia” estd presente entre os maiores partidos de esquerda no pais,
especialmente desde o chamado segundo ciclo democratico (Guimaraes, 2008: p.2). No
primeiro, que sucedeu ao periodo do Estado Novo de Vargas, o ideario stalinista exercia forte
influéncia sobre os socialistas, liderados pelo Partido Comunista Brasileiro.

Agora, se essa “riqueza associativa” ajuda a explicar uma vocagdo brasileira
democratica e participativa, as ditaduras mostram que nao se trata de uma tendéncia natural a
democracia de alta intensidade.

Almeida e Cunha (2009) mencionam muito oportunamente a analise de Dagnino,
Olvera e Panfichi (2006) sobre o nosso segundo ciclo de democratizacdo, quando a oposi¢ao
ao regime autoritario se identificou em dois projetos politicos democraticos, também
presentes em outros paises da América Latina. Esses projetos se diferenciam nas “concepgdes
sobre a natureza, o ritmo e os limites do processo de democratizacdo” (2009). O projeto

neoliberal vé a politica e o Estado num campo mais restrito e, por conseguinte, trata a
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sociedade civil de forma excludente e seletiva, resguardando algumas organizagdes
consideradas mais aptas que o Estado para a gestdo publica.

De perfil democratico-participativo, o outro projeto aposta na radicalizagdo da
democracia, vendo a politica em sentido mais amplo, compreendendo a participacdo da
sociedade nos processos de decisdao, como parte da construcdo do interesse publico, da
democratizagdo e controle social sobre o Estado. A cidadania ¢ vista de forma mais
abrangente como “direito de ter direitos”.

Alguns dos pressupostos teéricos que parecem fundamentar esses projetos foram
desenvolvidos por Santos e Avritzer (2008) quando descrevem o intenso debate sobre a
democracia que marcou o século XX desde o inicio. Na primeira metade o debate centrou-se
na “desejabilidade da democracia”, tendo em processos eleitorais a base para formagdo de
governos (Schumpeter, 1942). Para Weber, a burocracia administrativa era necessaria diante
da impossibilidade de constru¢do do bem comum na interagdo entre os cidadados, a sociedade
e o Estado. Portanto, essa elite burocratica nao precisa tornar publicas as informagdes, pela
simples razdo de que as “formas complexas de administragdo podem prescindir de elementos
participativos e argumentativos” (Weber, 1919), que, nesse caso, apenas trariam para a gestao
publica o caos e a irracionalidade. Esse principio ndo contradiz a ressalva do segmento
neoliberal brasileiro quanto as organizacdes mais aptas que o Estado para a gestao.

Schumpeter parte do argumento de que “para diferentes individuos e grupos o bem
comum pode significar coisas diferentes”. Além disso, considera a apatia politica que se
caracteriza por individuos que ndo participam e ndo se interessam permanentemente pela
politica. O povo ¢ incapaz de governar. Dessa maneira, ele rejeita formas publicas de
discussdo e argumentacdo, circunscrevendo as praticas decisorias ao processo de escolha de
governantes.

Assim, o elitismo democratico se caracteriza por concepgdes de democracia que
operam com a redugdo do conceito de soberania ao processo eleitoral e a justificagdo da
racionalidade politica enquanto decorrente da presenca de elites politicas ao nivel de governo.
Portanto, trata-se de uma democracia de baixa intensidade. A solucdo elitista para se
promover a inser¢do ¢ a agregagao da populacido — que, de fato, ndo faz politica o tempo todo
- € a representacao.

Essa concepcdo liberal, de perfil decisionistico, ganha forca no periodo entre as

guerras, a partir de 1930, especialmente na Europa. Neste continente a democracia passa a ser
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alvo de um novo consenso entre diversos paises, se estendendo para os EUA e o Japdo. Essa

nova onda de democratizacao ainda ndo contemplaria os processos participativos.

que

Mencionando a democratizagdo mais recente na América Latina, Carlos Sojo comenta

“a regido passa pelo processo mais agudo de desconfianga cidada sobre a capacidade dos
agentes politicos (pessoas e partidos) para conduzir os destinos das nagbes até horizontes
de progresso com equidade. Esse é o limite da democracia representativa. Os parlamentos,
os partidos que os compdem e 0s governos que elegem, tém experimentado, na maioria dos

paises sérios, debilidade na sua capacidade de representagao”. (Sojo, 2002: p.236)

Apesar disso, Boaventura vé a democracia representativa como uma conquista das

classes trabalhadoras.

“O capitalismo nao é criticavel por nao ser democratico mas por nao ser suficientemente
democratico”. A democracia representativa “constituiu até agora o maximo de consciéncia
politica possivel do capitalismo. (...) A complementacdo ou o aprofundamento da democracia
representativa através de outras formas mais complexas de democracia pode conduzir a
elasticizagao e aumento do maximo de consciéncia possivel, caso em que o capitalismo
encontrara um modo de convivéncia com a nova configuragdo democratica, ou pode conduzir,
perante a rigidificagdo desse maximo, a uma ruptura ou, melhor, a uma sucessao histérica de

micro-rupturas que apontem para uma ordem social pés-capitalista” (Santos, 1997: p.270).

Essa elasticidade deve ser considerada em relagdo ao projeto neoliberal presente no

processo de democratiza¢do no Brasil dos anos 80. Nao se pode afirmar que expoentes dessa

corrente se limitassem meramente ao processo eletivo como forma tUnica de participagdo.

Talvez por fatores historicos, durante a Constituinte de 88, esse projeto estava representado

entre as forgas do Congresso Nacional e, pelo menos parte de seus constituintes teriam

contribuido para que se aprovasse importantes instrumentos participativos.

Por outro lado, o projeto democratico-participativo se aproximaria da teoria

democratica contra—hegemonica, a partir de conceitos muito apropriados para o tema deste

trabalho, como a argumentacdo, a ponderacdo, o debate, o convencimento, como partes do

processo deliberativo. Ou seja, uma corrente do procedimentalismo oposta ao “decisionismo”

referido anteriormente.
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John Rawls ¢ visto como um autor cujas idéias se situam numa transicdo entre os
processos decisionisticos € argumentativos, afirmando em diferentes momentos conteudos de
ambas as correntes. Ele parece pender para os processos limitados a decisdo quando
subestima as diferengas de posicionamento e ndo vé€ a necessidade da argumentagdo. Nao
observa, dessa forma, que o debate entre razdes privadas e interesses setoriais tera
conseqiiéncias para a formagao da razao e do interesse publico.

Mas, por outro lado, Rawls contesta a premissa de Rousseau quanto a supremacia da
vontade da maioria, e considera que essa maioria ndo estaria necessariamente sempre correta,
0 que supde um espago para a consideracao de razdes minoritarias. Ele d4 um passo além do
decisionismo, mas ainda se encontra restrito a uma concepcao deliberativa e argumentativa
minima.

E com Habermas que os processos deliberativos argumentativos encontrariam solida
fundamentagdo. Este filosofo contemporaneo entende que a publicidade teve um papel
fundamental porque emergiu historicamente como o resultado de processos nos quais os
governados demandam ao governante justificagdo moral dos seus atos em publico.

Na esfera publica, os individuos interagem uns com os outros acessando as
informacdes, refletindo e debatendo sobre as decisdes das autoridades governamentais.
Habermas introduziu uma chave fundamental para os processos participativos quando revelou
que a autoridade do melhor argumento pode prevalecer a despeito do argumento de uma
autoridade, independente de sua posi¢do na hierarquia social. O convencimento e a vitoria do
argumento “significou no pensamento daquele momento a paridade da condi¢do humana
comum” (Habermas, 1989:36).

Para compreender esse processo, Habermas lanca mado da teoria da Acdo
Comunicativa e do principio “D”. A acdo comunicativa se fundamenta na utilizacdo
pragmatica da linguagem, nas orientacdes em relacdo ao mundo, na explicacdo sobre os atos
pelos fins a que se destinam (teleoldgica), e por caracteristicas reflexivas em relagao ao
mundo. No principio D, Habermas destaca a fun¢cdo das normas morais na atividade
comunicativa cotidiana, atuando segundo padrdes voltados a restauracdo de uma convivéncia
de alguma maneira perturbada, abalada. A argumentagdo moral se estabelece num contexto de
tensdo em busca de um consenso. Para tanto serd necessario um esfor¢o de cooperagdo.
“Somente sdo validas aquelas normas-acdes com as quais todas as pessoas possivelmente

afetadas possam concordar como participantes de um discurso racional”.
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Nao ¢ a contagem de votos o que muda a relagdo entre maioria e minoria. Nao se trata
de afericao de vontades, mas da discussdo racional entre individuos iguais fazendo uso de
suas razodes. Nao basta dizer a minoria que ela possui menos votos. O que ¢ preciso ¢ chegar a
uma posi¢do racional no debate politico que a satisfaca. A politica deliberativa depende de
uma rede de processos de barganha regulados de forma justa e de varias formas de
argumentacao. Segundo Joshua Cohen (1997), os membros de uma associagdo democratica

consideram os procedimentos deliberativos como a fonte da legitimidade.

“Mas, se as argumentacdes morais devem produzir um acordo desse género, ndo basta que
um individuo reflita se poderia dar seu assentimento a uma norma. Nao basta nem mesmo
que todos os individuos, cada um por si, levem a cabo essa reflexdo, para entéo registrar os
seus votos. O que é preciso €, antes, uma argumentacao "real", da qual participem
cooperativamente os concernidos. S6 um processo de entendimento mutuo intersubjetivo
pode levar a um acordo que € de natureza reflexiva; s6 entdo os participantes podem saber

que eles chegaram a uma convicgdo comum.” (Habermas, 1989: p.88).

Habermas introduz o conceito de racionalidade comunicativa que se constitui num
elemento fundamental para a superacao da idéia da inevitabilidade da burocracia presentes na
teoria democratica elitista. Isso porque este autor entende que o bem comum ¢ possivel
emergir da argumentacdo e da discussdo, que sempre serdo coletivas porque envolve pelo
menos um que argumenta e outro que compreende e responde. Portanto, ele apresenta uma
solucdo para o “ceticismo” schumpeteriano quanto a "impossibilidade de se sustentar uma
concepgdo substantiva de bem comum" (Avritzer, 1996: 122). Nesses processos coletivos
torna-se possivel estabelecer alguma compatibilizacdo entre a esfera publica (publicos nao
institucionalizados) e o sistema politico.

Finalmente, a contribui¢ao de Habermas na formulagao de um processo de deliberacao
argumentativa proporciona as condig¢des formais e procedimentais para a validacao de espagos
e foruns participativos, ainda que ndo tenha se dedicado a pensar as solu¢des propriamente
institucionais.

O projeto democratico-participativo, diferente do liberal, se inspira também nesses
pressupostos tedricos para propor a institucionalizagdo de processos participativos como se vé
durante e apés a Constituinte de 88, até o inicio do século XXI. A coalizdo politica, sob

comando do PT e do Presidente Lula, implantou ou fortaleceu as conferéncias nacionais® para

2 Entre 2003 e 2006, mais de 5 milhdes de pessoas participaram nas diversas conferéncias realizadas.
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as diversas politicas publicas, revitalizando os conselhos setoriais, as consultas e audiéncias
publicas, entre outros mecanismos.

Em nivel municipal, pesquisa realizada por Avritzer com referéncia as iniciativas de
Orgamento Participativo - OP no pais e conselhos de assisténcia social, demonstra a forte
presencga de partidos de esquerda, especialmente o PT (50,5%), a frente das administragdes
municipais que implementaram o OP. Mas, por outro lado, atestando a “elasticizagdo”
mencionada por Boaventura, um percentual expressivo de conselhos de assisténcia social em
Minas Gerais tem sido implantado por prefeituras administradas pelo PSDB ¢ PMDB -
24,77% e 26.61%, respectivamente (2009).

Assim, da mesma forma que ndo se pode ver o projeto liberal como absolutamente
“decisionistico”, nos termos colocados acima, também veremos mais a frente que a vertente
democratico-participativa enfrenta sérios desafios quando se trata de validar e qualificar
plenamente os instrumentos participativos. Isso ficara mais evidente quando tratarmos dos
temas da composi¢do, paridade, carater deliberativo e consultivo, entre os colegiados de

politicas publicas existentes ou criados sob a lideranga do atual governo.

Democracia participativa e os primeiros colegiados

“A democracia participativa no Terceiro Mundo podera fazer a transi¢do da obsoles-
céncia representativa dos parlamentos para a instantanea e eficaz e legitimante aplicagdo dos
mecanismos plebiscitarios da Constitui¢do, instaurando assim, em definitivo, as bases demo-
craticas do poder.” (Bonavides, 2005)

No periodo do poés-guerra, com a emergéncia gradativa dos meios de comunicagao, es-
pecialmente a TV, o radio e o telefone, bem como o seu acesso cada vez mais generalizado
por parte do cidaddao, ampliam-se as possibilidades de informagdo e acompanhamento sobre
os atos dos governantes. Estimula-se a critica, desestabilizando as antigas estratégias do poder
de manipulagio da informagdo e da imagem das autoridades. E a patologia da representagio
que se dissemina. Os cidaddos passam a compreender melhor a sua relagdo com os seus repre-
sentantes, considerando-se muitas vezes menos ou mal representados por aqueles que elege-

ram.
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A crise da democracia representativa se instala a partir dos anos 60, trazendo consigo
alguns dos dilemas atuais. Trés fatores foram decisivos para esta crise: a aceleracdo dos fluxos
de informacdo para a populacdo, especialmente através do acesso mais amplo aos novos mei-
os; a imagem do poder deixando de ser tdo consolidada e permanente; e, o surgimento de mo-
vimentos na sociedade, como a contracultura e outras correntes favoraveis a uma cidadania
mais ativa. Com maior acesso a informagdo, os cidaddos passam a discutir mais o bem co-
mum em cada area de interesse da sociedade, avaliando melhor as politicas publicas. O ambi-
entalismo ilustra bem esse processo em fun¢do do apelo as vezes dramatico dos impactos e de
descobertas cientificas pautando os meios de comunicagao.

As manifestagdes publicas de protesto no final dos anos 60 abrem novos horizontes
muito além dos processos eleitorais, mas ainda com baixo grau de institucionalizagdo. A partir
dos anos 70, paulatinamente, a relacdo entre representagdo e participagdo ja ndo aparecem
como necessariamente excludentes. Ao contrario, a multiplicagdo de formas de participacao
local interage, ainda que contraditoriamente, com formas representativas. Na entressafra das
eleicdes, os cidaddos que querem participar das politicas publicas passam a encontrar cada
vez mais, no ultimo quarto do século passado, op¢des para influenciar a acao dos governos. E
¢ nesse momento que se observa uma confluéncia com os movimentos ambientalistas ativos
em nivel local, como mencionado anteriormente.

Portanto, ao longo da chamada terceira onda democrética, desde o sul da Europa (Re-
volugdo dos Cravos, em Portugal, 1974) até a América Latina, a partir de 1983 (Argentina e
Brasil), as formas participativas se apresentam desafiando, mas também ensejando um novo
contexto a representacdo, diferentemente do que se observa nos processos revolucionarios da
primeira metade do século XX.

E verdade, que em muitos casos, essa articulagdo da democracia representativa com a
participagdo depende, em alguma medida, de uma posicao da esfera politica, especialmente do
Poder Executivo e do Legislativo, seja por convicgdo dos dirigentes ou por pressao € mobili-
zacgao dos cidadaos.

A experiéncia do OP ¢ um bom exemplo porque o poder executivo local procura com-
binar a sua legitimidade e poder de decisdo, conferidos pelas urnas com um procedimento par-
ticipativo determinante para a sua gestdo que € o or¢amento publico. No ambito estadual ou
nacional, os conselhos participativos e deliberativos — ainda que muitas vezes essa participa-

¢do ndo seja bem equilibrada — também combinam em alguns casos a sua fun¢do normativa
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com a produgdo legislativa dos parlamentos. Muitas vezes serd a normatizagdo, com o devido
detalhamento técnico das leis, que fard com que estas efetivamente “peguem”, como se diz no
jargdo popular. O interessante ¢ que nos conselhos “cidaddos-participativos” (de ONGs, sindi-
catos ou simplesmente usudrios) dialogam e deliberam com os “dirigente-representativos”
(executivos de governo, parlamentares, procuradores etc.). Essas experiéncias vém demons-
trando que um dos enfrentamentos a burocracia e a gestdo centralizada como fatores inevita-
veis € o proprio exercicio da participacdo-cidada no aprendizado democratico.

Os individuos se interessam por questdes muitas vezes locais e pontuais que interfe-
rem em seu cotidiano, como mencionado na origem do ambientalismo. Ao encontrar mecanis-
mos de participacao, como conselhos locais, audiéncias ou consultas publicas, conferéncias
locais ou mesmo o OP, esses cidaddos exercitam procedimentos democraticos fundamentais
como a argumentacdo, a defesa de propostas, a delibera¢do, os encaminhamentos e, mais do
que isso, comecam a entender a gestdo publica, e as mediagdes que o gestor deve fazer para
atender a toda a comunidade, ou por outra, o bem comum. No OP, o cidadao percebe que nao
se pode colocar todo o dinheiro publico naquilo que melhor lhe atende num determinado mo-
mento. E preciso exercitar, de certa forma, aquilo que Anthony Downs define como a capaci-
dade dos individuos de formar um ranking de preferéncias, relacionando-as com as propostas
politicas.

Esse exercicio pedagdgico de cidadania implica também em trazer para o cotidiano da
vida social, ou da sociedade civil, como veremos a seguir, a acdo politica, a analise de viabili-
dade politica, de correlagdo de forcas, de hegemonia de uma tese sobre outras, preferencial-
mente - espera-se - em bases cada vez mais éticas e solidarias.

Para uma observacdo quanto a ampliagdo das formas de participagdo, parece oportuno
um breve exame sobre o conceito de sociedade civil e sociedade politica, segundo Antdnio
Gramsci. A nogdo contemporanea de participagdo social estabelecida no sentido da interagdo
da sociedade - e suas associacdes - com o Estado - e os seus aparelhos de gestdo - se desen-
volve com a democratizacdo, redimensionando a relacdo entre sociedade politica, sociedade
civil e individuo-cidaddo. Este marxista italiano percebeu a sociedade civil como espago de
organizac¢do da cultura. Ele propds um entendimento multifacetado das sociedades modernas
como universo de interacao de estruturas legais, associagdes civis e instituigdes de comunica-
cdo (Vieira, 1997). Segundo Gramsci a sociedade ¢ um espago de conquista de hegemonia,

com uma fungdo que se relativiza na acdo de transformacdo da infra-estrutura. A expansdo da
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soberania para um universo mais amplo que a dinamica eleitoral significa também a conquista
de espaco na correlagdo entre as forgas sociais para que determinados atores se credenciem ao
diadlogo e a argumentacao.

Sociedade civil, nesse caso, representa um meio de caminho entre a socializa¢ao entre
0S grupos primarios ou ‘naturais’ organizados em torno e além da familia e das normas do Es-
tado. Esse pensador nascido na Sardenha revelou um entendimento diferente de seus contem-
poraneos e de correntes do marxismo que ndo viam o conceito de sociedade civil além da tra-
digdo politica liberal e burguesa. Para Gramsci a sociedade civil também era um espago de or-
ganizacdo das classes dominadas em associagdes e projetos politicos capazes de disputar he-
gemonia. “Ambito particular da subjetividade e de suas multiplas expressdes, a sociedade ci-
vil ndo ¢ apenas o territdrio exclusivo da burguesia, reservado para as suas iniciativas econo-
micas e a estruturacdo da sua hegemonia no mundo moderno” (Semeraro, 1997). A mesma
modernidade onde viceja o capitalismo e o individualismo também tem lugar para uma demo-
cracia social fundada na participagdo ativa dos trabalhadores e num certo grau de socializacao
do poder. Portanto, Gramsci vé uma possibilidade da democratizagdo avangar nos marcos do
capitalismo enfrentando especialmente algumas de suas contradigdes.

De fato, esse conceito de sociedade civil se verifica nos movimentos citados de contes-
tacdo cultural dos anos 70, no ocidente, assim como nos movimentos sociais pro-democracia
nos paises do Leste europeu.

A reflexdo sobre sociedade civil e politica ja tornaria Gramsci uma referéncia perti-
nente ao debate sobre a democracia. Mas, além disso, a sua preocupagdo sobre os aspectos
culturais e a necessidade de educacdo dos trabalhadores para a formacao de seus proprios in-
telectuais, traz a discussdo a dimensdo simbolica e ideologica da luta de classes, importante
inclusive para o enfrentamento da razdo liberal que embasa a teoria democratica hegemonica.

Em acordo com a opinido de um dos conselheiros consultados (ver “Conama segundo
os conselheiros”), esse conceito de sociedade civil, como espago de luta de classes também,
sera considerado neste trabalho quando se tratar das representagdes do Conselho, embora al-
guns ambientalistas e o proprio Decreto 99.274/90 compreendam esse conceito de maneira
mais restrita, envolvendo apenas as entidades do movimento social, no caso do Conama,

aquelas dedicadas a causa socioambiental.*!

2! A legislagdo que regulamenta o Conama define como sociedade civil as entidades de perfil ambientalista ou
socioambientalista — Art. 5, Inciso VII: vinte e um representantes de entidades de trabalhadores e da sociedade
civil (Dec. 99274/90, alterado pelo Dec. 3942/2001) — excluindo-se os sindicatos e as entidades representativas
do setor empresarial, diferenciando-se do conceito de sociedade civil em Gramsci ou em Bobbio Para Bobbio:
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Voltando ao tema da ampliagdo das formas de participagdo, a Constituicdo de 88 inse-
riu entre seus preceitos e dispositivos mecanismos que refletem essa expansdo. Vejamos as
palavras de Luiz Claudio Portinho Dias, que resumem com clareza o sentido do texto consti-

tucional brasileiro ao tratar de democracia, vontade popular e controle publico:

"A inteng&o do legislador constituinte, ao cunhar a expressao 'Estado Democratico de
Direito', ja no primeiro artigo de nossa Carta Politica, foi evidenciar que se pretendia
um pais governado e administrado por poderes legitimos, submissos a lei e obedien-
tes aos principios democraticos fundamentais. Certamente, ndo se pretendia, ao adje-
tivar o Estado democratico, apenas travar o poder, mas sim alcangar-lhe legitimagao,
fortalecimento e condigbes de sustentagédo. (...) E vai, além disso, prevendo mecanis-
mos de participagéo ativa ndo so6 através do voto, mas também do controle aos pode-
res instituidos. (...) Nossa Constituicdo foi chamada de "Carta Cidada" exatamente
pelo fato de estarem nela presentes os mecanismos de expressao das vontades po-
pulares. Algada a fundamental constitucional do Estado, a cidadania representa muito
mais do que a mera participagdo no processo eleitoral. Cidadao, no caso, nio é sin6-

nimo de eleitor, mas sim de individuo participante e controlador da atividade estatal".

Os conselhos de politicas publicas surgem no Brasil antes mesmo da Carta de 88,
como instrumentos para a constru¢do ou amplia¢do da esfera publica. Sua funcdo estaria mais
voltada a circulacdao de informagdes e mensagens como demandas sociais, articulagdes intra-
estatais, propostas de pactuacdes sociais ou reelaboragdo governamental de demandas de
movimentos sociais ou da pressdo de grupos de interesses. Trata-se de “diferentes discursos
em disputa pela constru¢do social da pauta politica e da nog¢ao de interesse publico e bem
comum” (Acselrad, 1996).

A experiéncia dos conselhos se expandiu no periodo da redemocratizagao do Brasil,
sob um discurso renovado, segundo Avritzer, de que nem tudo cabe ao Estado. Os cidaddos
também devem compartilhar a formulacdo e implementacgao das politicas ptblicas. Da mesma
forma que as conferéncias setoriais, os conselhos devem cumprir um papel relevante na
gestao compartilhada nos trés niveis de governo.

A area de saude, pioneira na gestdo colegiada, teve inicio em 1937 (Lei 378), mas

tratava apenas de questdes internas ao Ministério da Satide que, na ocasido, também respondia

Sociedade civil é representada como o terreno dos conflitos economicos, ideoldgicos, sociais e religiosos que o
Estado tem a seu cargo resolver, intervindo como mediador ou suprimindo-os; como a base da qual partem as
solicitagbes as quais o sistema politico esta chamado a responder;, como o campo das varias formas de
mobilizagdo, de associagdo e de organizagdo das forgas sociais que impelem a conquista do poder politico.
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pela pasta da educacdo. A sua regulamentagdo ocorreu apenas em 1954 (Decreto 34.347),
com outras alteragdes posteriores, mas sempre mantendo carater consultivo e membros
indicados pelo Governo Federal. Apenas em 1990 (Decreto 99.438), o CNS passou a ser
deliberativo e com participacdo da sociedade civil. Com “carater permanente e deliberativo,
6rgdo colegiado composto por representantes do governo, prestadores de servigo,
profissionais de satde e usuarios, (0 CNS) atua na formulagdo de estratégias e no controle da
execucdo politica de satde na instancia correspondente” (Avritzer e Pereira, 2009).

A descentralizacdo da gestdo na 4area da satde iniciado ha 20 anos, tem origem
também nos anos de 1970, com o surgimento do movimento de reforma sanitaria, no mesmo
periodo em que entidades e grupos ambientalistas comegavam a constituir um movimento que
daria base para o Conselho de Politicas Ambientais de Minas Gerais — COPAM, criado em
1977, e o Conama em nivel nacional (1981).

Durante o periodo da ditadura no pais, entretanto, o governo utilizava eventualmente
conselhos fechados de assessoramento as politicas publicas, seja por auséncia de dialogo
democratico com a sociedade, seja como “instrumento de esvaziamento do poder decisorio
dos legislativos” (Acselrad, 1996). Os primeiros conselhos abertos a participagdo da
sociedade civil, especialmente o Conselho Nacional de Saude, a partir de 1990, mas também,
antes, o Conama, se instalaram com composic¢ao hibrida e fun¢do deliberativa, caracterizando

também o periodo da redemocratizacao.
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CONAMA: Breve historico comentado

O Conama foi criado pela Lei 6938/81, mas iniciou suas atividades trés anos mais
tarde. Este Conselho participou e se beneficiou do processo de democratizacdo do pais. Foi
criado com poder deliberativo e participagdo social, sem qualquer oposicdo no Congresso
Nacional e promulgado pelo governo autoritario porque muitos desconheciam a abrangéncia
do tema e a implicacdo politica desse 6rgdo. Além disso, os militares ainda ndo dispensavam
maior atengdo a essa politica publica. Evidéncia disso relata o secretario Paulo Nogueira-Neto

(SEMA), primeiro secretario-executivo do Conama:

“Pela primeira vez o Governo Federal do Brasil se coloca em minoria em um conselho
federal. Entdo, o Ministro (do Interior, Mario Andreazza) ficou um pouco assustado e
me disse: ‘Paulo, estamos em minoria?’ (...) Ele falou, meio desolado, achando que
isso seria uma calamidade (...). Entdo eu disse (...): ‘Ministro, o senhor pode ficar
tranquilo porque os membros do Conselho sdo pessoas responsaveis, sao
representantes de Estados, s&o representantes das atividades produtivas, sao

representantes das organizagdes ambientais” (Nogueira, 2002: p. 28)

A Lei 6938/81 estabeleceu este colegiado com a fungdo de assessorar a Presidéncia da
Republica em diretrizes para a politica ambiental, deliberando sobre normas e padrdes para
(a) critérios ao licenciamento ambiental; (b) estudos alternativos para projetos publicos ou
privados; (c¢) recursos contra autuagdes ambientais (multas); (d) determinar a perda ou
restricdes de beneficios fiscais; (e) perda ou suspensdo de participagdo em linhas de
financiamento; (f) estabelecer normas ao controle da qualidade ambiental; entre outras
competéncias.

Regulamentado em 1983 (Decreto 88.351), o Conama se reuniu, com Regimento
Interno, pela primeira vez, em junho de 1984. O propoésito naquele momento era o de atribuir
“carater descentralizado e participativo a formulagdo das normas e politicas destinadas a
garantir a qualidade do meio ambiente”. (Acselrad, 1996)

A proposta do Conama se inspirou no COPAM de Minas. Com a participagdo de
representantes de governo e da sociedade civil, tendo carater deliberativo, o COPAM evoluiu

aos poucos para um 6rgao que delibera sobre “diretrizes, politicas, normas regulamentares ¢
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técnicas, padrdes e outras medidas de carater operacional, para preserva¢ao do meio ambiente
e dos recursos ambientais.”” Assim como outros conselhos locais, estaduais e nacionais que
se seguiram, 0 COPAM passou a ser o 6rgao de gestdo participativa da politica ambiental, no
ambito de um sistema de gestdo, o Sistema Estadual de Meio Ambiente — SISEMA.

Outros colegiados estaduais ambientais formaram-se anteriormente, em Sao Paulo e na
Bahia, mas tinham um carater de assessoramento ao gestor estatal, sem participagao da
sociedade civil.

A criagdo do Conama correspondia no Executivo as primeiras mobilizagdes na
sociedade ao longo dos anos 70, o que explica também o fato de ser o primeiro conselho
nacional com composi¢do efetivamente hibrida. “Para o Governo Federal, o dialogo ambiental
permitia a ampliag¢do da legitimidade das iniciativas publicas nacionais” (Sojo, 2002).

Mauricio Andrés (2002, p. 83) observa que nos mais de vinte anos decorridos desde a
Lei n® 6.938, ocorreram mudancas expressivas envolvendo a politica ambiental, entre as quais
a nova Constitui¢cao Federal de 1988; o Ministério Publico tornou-se ator relevante; a Eco-92
trazendo grande exposi¢do ao tema; governos locais e estaduais passaram a assumir suas
responsabilidades quanto a sustentabilidade; multiplicaram-se as ONGs; os conflitos e
disputas em torno da apropriagdo dos recursos naturais se exacerbaram, diante do crescimento
demografico e de padrdes insustentaveis de consumo; o meio ambiente passou a mobilizar,
cada vez mais, interesses conflitantes no Governo, nas empresas € no terceiro setor; aprovou-
se leis relevantes, como a de Crimes Ambientais (9605/1998), de Recursos Hidricos
(9433/1998) e a do Sistema Nacional de Unidades de Conservagao (9985/2000); e,

finalmente, a questao ambiental deixou de ser marginal ou setorial, stricto sensu.

A (longo) caminho da paridade

Embora surpreendentemente hibrido desde seu primeiro diploma legal, seguido por
diversas alteracdes de plendrio, o0 Conama ainda mantém um desequilibrio na composi¢ao dos
segmentos em seu pleno. As organizagdes ndo governamentais e o setor empresarial dispdem

de representacdo minoritaria em relagdo ao setor governamental. Entre as mudangas em sua

2 Sitio eletrdnico do COPAM - http://www.meioambiente.mg.gov.br/copam
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composi¢do, desde 1981, cabe ressaltar trés grandes alteragdes, que foram mais amplas,
correspondendo a novos contextos da politica ambiental no pais.

O primeiro periodo, entre 1983 e 84, como parte ainda dos atos de instalacdo do
Conselho, foi marcado por um cendrio de lutas, como a campanha das Diretas, e a emergéncia
de novos movimentos sociais (MST, por exemplo)®, incluindo organiza¢des ambientalistas.
Nessa ocasido a composicdo mantinha o segmento nao-governamental com uma média de
37,8% das cadeiras* (tabela 1).

O segundo momento significativo para o Conama foi a segunda metade da década de
80, durante e apds o processo eleitoral para a Constituinte. Em 1986, o Conselho aprovou uma
de suas mais importantes normas, a Resolu¢ao 01/86, que estabeleceu os procedimentos de
avaliagdo para o licenciamento ambiental (Estudos e o Relatorio de Impacto Ambiental-EIA-
Rima) de empreendimentos e atividades com significativo impacto. Em seguida, com o artigo
225 da nova Constituicao Federal, e a criagdo do IBAMA, ocorreram iniciativas para reducao
de competéncias do Conama. A Lei 7804/89 passou o Conselho de o6rgdo superior do
Sisnama, para um 6rgdo de assessoria a um Conselho Superior de Meio Ambiente, composto
apenas por ministérios federais, que depois tornou-se apenas Conselho de Governo, embora
praticamente inativo até a atualidade.

O Decreto 99.274/90 alterou novamente a composicdo do plendrio, reunindo 52
membros®, mantendo, grosso modo o percentual do segmento ndo governamental, porque 0s
estados passaram a participar com 27 cadeiras. Alguns casos de dupla representagdo
ministerial foram eliminados. Entre as competéncias do Conama, incluiam-se propostas de
concessao de incentivos e beneficios fiscais e financeiros, de acordo com critérios ambientais.

Nesse periodo, a postura “marqueteira” do governo Collor adotava a figura
reconhecida internacionalmente de seu Secretario do Meio Ambiente, o ambientalista José
Lutzemberger, mas, ao mesmo tempo, inviabilizava a operagdo de programas da politica
ambiental, como o Fundo Nacional de Meio Ambiente (FNMA), que durante o seu governo,

praticamente, ficou inativo. O Conama, por sua vez, viveu um dos mais sérios refluxos de sua

3 O Partido dos Trabalhadores — PT foi fundado em 1980 e a CUT em 1983.

# O Decreto 88351/83 estabelecia 28 conselheiros em plendrio, com representantes de estados com 4reas
criticas de poluig@o, e novas competéncias: normas para regulacdo de polui¢do por veiculos automotores, para
Unidades de Conservacdo e critérios para a declaragdo de areas criticas. Dois anos depois, o Decreto 91305/85
ampliou para 67 membros, com 27 érgdos das Unidades Federativas e outras 5 ONGs ambientalistas, uma por
regido do pais.

2 A Lei 8490/92 ampliou novamente o pleno para 66 membros.
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historia, tendo diminuido o seu potencial “como formulador de diretrizes politicas para o meio
ambiente” (Acselrad,1996) .

Entre 1990 e 1992, além de certo congestionamento da pauta do Conselho, com
inumeras resolucdes de alcance pontual, houve muita instabilidade na conducdo de seus
trabalhos, uma vez que a secretaria executiva era exercida pelo Ibama, que somente nesse
periodo teve oito presidentes nomeados.

Por outro lado, com a confirmacdo, pelo mesmo decreto 99.274/90, de que as
entidades ambientalistas deveriam ser registradas ao Cadastro Nacional de Entidades
Ambientalistas - CNEA e eleitas a cada 2 anos, o segmento obteve um ganho de
representatividade, justamente quando o colegiado perdia poder.

No curso da década de 90, novos marcos legais e institucionais foram estabelecidos,
sendo que o necessario detalhamento técnico e operativo ocuparam a agenda do Conselho,
enfatizando a sua fungdo normativa.

O terceiro periodo de mudangas no Conama foi no final dos anos 90 e entrada no
século XXI, quando houve uma expansao da agenda ambiental e a consequente intensificacao
de conflitos, didlogo e negociacdo entre esta politica € o novo ciclo de desenvolvimento
nacional. Dois acontecimentos nesse periodo chamaram a atengdo para o colegiado,
lembrando o seu potencial estratégico. No final de 1999, o Congresso e o Executivo Federal
encaminharam ao Conama a Medida Provisoria 2166, referente ao Codigo Florestal, para que
o Conselho realizasse audiéncias publicas em todo o pais. Esse fato serd relatado mais a
frente.

Em janeiro de 2000, em reagdo a um grande derramamento de 6leo na Baia da
Guanabara, o Conama realizou uma reunido extraordindria no Rio de Janeiro, aprovando — em
pouco mais de uma semana de discussdes - uma resolucdo que estabeleceu critérios e
condutas ambientais apropriadas para a industria petrolifera do Brasil.

Embalado pelo bom momento, mas também por limitagdes que afloram em situagdes
tensas, o Conselho promoveu um processo denominado “Repensando o Conama”, definindo,
por meio de um Grupo de Trabalho, consultas e por debates em plenario, ampla mudanga de
regimento ¢ também de composi¢cdo dos segmentos. O setor ndo governamental aumentou
pouco a sua bancada (28%), mas as ONGs ambientalistas dobraram, em termos absolutos, a
sua participagdo, incluindo a representacdo de indios e comunidades tradicionais. Embora a

intencgdo fosse reduzir o tamanho do Conselho, a essa época com 72 conselheiros, os estados
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ndo aceitavam reduzir suas 27 cadeiras, assim como houve resisténcias por parte do Governo
Federal. Como municipios, empresarios ¢ ONGs aumentavam suas bancadas com a
concordancia de todos, o plendrio ampliou-se para 101 conselheiros.

Para assegurar um planejamento mais democratico das atividades e pautas do
Conselho e também enfrentar a desarticulacdo com os colegiados criados nos anos 90, foi
criado o Comité de Integragdo de Politicas Ambientais — CIPAM, reunindo um representante
dos cinco segmentos, secretarios executivos dos demais colegiados (CNRH, Conabio etc.) e
presidentes das camaras técnicas.

Por ser um dos conselhos de ambito nacional efetivamente deliberativo, o tema da
composi¢cdo passou a ser matéria de exame e debate recorrente. Desde 1981, foram mais de
cinco diferentes configuracdes em plenario. Trata-se de tema controvertido, colocando, muitas
vezes, em confronto segmentos governamentais € ndo governamentais. Mas o que se verifica,
na pratica, no exame das listas de presenga de reunides recentes, € que o segmento
governamental ndo ocupa efetivamente a fatia de 70% do plendrio a que tem direito. Em
pesquisa realizada junto a conselheiros, em 2004, José Claudio Junqueira® teve dificuldades
com os representantes do Governo Federal, em virtude de “sua baixa frequéncia nas reunides
do Conama, dificultando o contato pessoal”. Esse absentismo ¢é antigo. Verifica-se na bancada
estadual e, mais recentemente, na municipal e foi diagnosticado entre os principais dilemas
para o “Repensando o Conama”.

Por outro lado, o setor empresarial e de entidades sociais tém sido mais assiduos. Os
primeiros, por conveniéncia e precaucdo, preferem acompanhar de perto as decisdes das
instancias e do plendrio. J&4 a maioria dos representantes das entidades tém seus custos de
participagdo bancados pelo MMA. Os representantes de governo (federal, estadual e
municipal) ocupam em média cerca de 60% de suas cadeiras.

Se o segmento governamental ndo investiu numa recomposi¢do que assegurasse a
paridade com o segmento ndo governamental, este por sua vez ndo tem pressionado com
articulacdo politica capaz de forcar uma mudanga qualitativa. Apesar disso, o ministro do
Meio Ambiente, Carlos Minc?, tem manifestado uma posi¢do favoravel a um equilibrio entre

governo e sociedade no Conselho. Mas o novo processo de reestruturagdo aberto, ainda nao

6 Professor da UFMG, presidente da Fundagdo Estadual de Meio Ambiente de Minas Gerais e conselheiro do
Conama.
77 Até o final de margo de 2010, quando entregou o cargo a Secretaria-Executiva do MMA, Izabella Teixeira.
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resultou em medidas praticas. Se viabilizada, essa nova reformulagdo podera marcar o quarto

grande ajuste do Conselho. Voltaremos a essa questao mais a frente.

Tabela 1 — Quatro momentos da composicao do CONAMA

Setores | Segmentos 1983 1990 1999 2009
% % % %

Governo | G. Federal 14 48,1 23 34,3 28 38,9 39 36,5
Estados 4 14,1 27 40,2 27 37,5 27 25,2
Municipios - - 1 1,5 1 1,4 8 7,5

NaoGov |ONGs 3 8 8 14
Sindical 4 4 4 4
Empresarial 3 4 4 8
Academia " 37,8 24 22,2 " 28,1
Indios/Trad. 2
Cons. Honor. 1

Outros |Camara Fed. |

Sivoto | MpE/MPE 2

Total 29 100 67 100 72 100 107 100

Fontes: Decretos 88351/83 e 99274/90; “Repensando o Conama”, 1999; e, Sitio do Conama, 2010.

A Tabela 1 mostra um crescimento continuado do nimero de conselheiros sem que
tenha havido uma melhoria na paridade entre os setores governamental e ndo governamental.
Ao contrario, apenas nos primeiros anos, o Conama se aproximou mais da paridade (37,8 x
62,2%), o que pode ser sintomatico da afirmacdo de Acselrad quanto ao inicio politicamente
mais relevante do Conselho. O periodo em que este autor aponta um esvaziamento politico do
Conselho — anos 90 - verifica-se uma queda na participacdo ndo governamental, com uma
inversdo da curva a partir de 2001, ap6s o “Repensando o Conama”.

Além da motivacao dos primeiros anos, da prioridade que a SEMA atribuia a0 novo
Conselho e de sua importancia diante da lacuna legal e institucional da area ambiental do
governo até a nova Constitui¢ao e a criagdo do Ibama e do MMA, a presenga mais expressiva
do setor ndo governamental também contribuia para debates politicos mais estratégicos a

agenda ambiental.

38



A redugdo proporcional da bancada ndo governamental nos anos 90, sobretudo as
ONGs ambientalistas, contrasta com o aumento de sua representatividade, mediante o
processo eleitoral do CNEA.

Portanto, parece haver um enfraquecimento politico dos ambientalistas no Conama o
que pode estar relacionado com divergéncias no campo dos objetivos e praticas de suas
diferentes vertentes, mas também de escala institucional e de agenda. Ainda que por
caminhos, tempos e caracteristicas diferentes do que ocorreu com o ambientalismo britinico e
norte-americano desde o século XIX, no Brasil, também o ambientalismo se formou, por um
lado, com entidades que defendem a preservagdo dos recursos naturais e da vida selvagem,
com iniciativas proprias ou pressionando o Estado para assegurar a criagdo de santuarios
ecologicos na forma de Unidades de Conservacdo, com fortes restrigdes de uso. Ainda que
relevante, a criagdo e implementagdo de areas protegidas ante os impactos do expansionismo
e degradagdo do sistema econdmico — o atual Governo tem atuado com énfase importante
nessa area™ - a contradi¢do dessa vertente estd em ndo questionar essa logica econdmica, que
tende a cercar e impactar o entorno dessas unidades de conservagdo, inclusive com estimulo
indireto a ocupagao e exploracao ilegais no interior das mesmas.

Esse segmento ficou conhecido como preservacionista. Por outro lado, se colocaram,
inicialmente, os conservacionistas, mais tarde socioambientalistas, que se constituiram em
organizagdes e iniciativas com foco no uso racional e sustentdvel dos recursos naturais, como
o manejo florestal e o agroextrativismo sustentavel, além da preservacao total onde couber. A
Lei 9.985/2000 que institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza —
SNUC consolidou o intento dessas duas vertentes estabelecendo Unidades de Conservacao de
Protecao Integral e as de Uso Sustentavel.

No inicio dos anos 80, quando o Conama foi criado, as entidades preservacionistas
tinham um peso relativamente maior, até porque a nogao € a pratica socioambientalista seriam
mais amplamente difundidas posteriormente.

Até recentemente perdurava um conflito entre entidades que compreendiam o Conama
como um colegiado que deve estar mais focado na defesa do ambiente, na sua preservacao e,
portanto, numa agdo maior de controle ¢ normatizagdo sobre as atividades que o impactam, e
outras que vao além, propondo uma expansao da regulamentacdo para efetivos ganhos de

sustentabilidade e que, ao mesmo tempo, se discuta diretrizes ambientais mais estratégicas

O atual governo criou mais de 20 milhdes de hectares em UCs.
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para o desenvolvimento do pais. Essas posigdes eventualmente se confrontam e se
enfraquecem dentro e fora do colegiado, uma vez que transigem mais ou menos nas
negociacdes com os demais segmentos.

Talvez por isso parte da bancada ambientalista tenha insistido até a atualidade por um
perfil de entidades do CNEA com natureza estritamente de “defesa do meio ambiente”,
evitando-se o ingresso de outras entidades sociais com interesse na area ambiental, mas sem
se caracterizar estatutariamente com foco exclusivo nessa area. No final dos anos 80,
entidades mais articuladas em redes, com perfil mais politico e agendas mais abrangentes
disputavam vagas no Conama com entidades preservacionistas, como foi o caso dos estados
de Sdo Paulo e Rio de Janeiro®.

Antes, durante e ap6s a Eco-92, o FBOMS tornou-se a maior rede de articulagdo entre
movimentos sociais e ambientalistas do pais. No Conama, algumas entidades propuseram que
este forum se tornasse uma referéncia para a atuacdo do segmento. Mas a proposta ndo
vicejou, ¢ 0 FBOMS, por outras razdes também, perdeu gradativamente muito de sua func¢ao,
mantendo-se ainda, com dificuldades politicas e de infraestrutura em torno de iniciativas
como a Conferéncia Nacional de Meio Ambiente, a partir de 2003.

Outro obstaculo a articulagdo deste segmento se refere ao porte muito diferenciado das
entidades. Ha aquelas de agenda localizada e a¢do voluntéria e militante, que, historicamente,
tém predominado no Conselho. Isso ocorre, especialmente, pela forma regionalizada de
elei¢do e representacdo no plendrio, ficando apenas uma cadeira para entidade de dmbito
nacional — sendo que, muitas vezes, nem se trata de organizagdo pautada por temas e pautas
efetivamente abrangentes. A relevancia desse segmento ¢ enfatizada por Sojo ao afirmar que a
experiéncia do Conama ¢ percebida como contribuigdo a democracia, que depende tanto de
estrutura institucional quanto de “uma sociedade civil que seja capaz de ocupar os espacos e

atuar com responsabilidade” (2002: p.245)

¥ A Assembléia Permanente de Entidades de Defesa do Meio Ambiente de Sdo Paulo e do Rio de Janeiro
(APEDEMA) tentou seguidas vezes ocupar a vaga da regido Sudeste, que era ocupada por uma pequena entidade
local, de perfil preservacionista. Apds a Eco-92 havia uma proposta para que o Conama passasse a Conselho
Nacional do Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento Sustentavel, recebendo o apoio do setor empresarial durante o
“Repensando o Conama” (1999). Mas a mudanc¢a nao foi acatada.
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Conselho técnico ou politico

Nos seus primeiros 12 anos o Conama cresceu em representatividade, aprovando
resolugdes emblemadticas, como a que estabeleceu o EIA-Rima (01/86), seguido por
audiéncias publicas (09/87), a classifica¢do e as diretrizes para enquadramento de corpos de
agua (020/86) e também a que dispds sobre o Programa Nacional de Controle da Poluig¢ao por
Veiculos Automotores — PROCONVE (018/86). Porém, ao longo desse periodo, o Conselho
perdeu peso politico, deixando de ser o 6rgdo Superior do Sisnama e repartindo fun¢des com
as novas instituicdes criadas — Ibama em 1989 e MMA em 1992. Mais do que isso o Conama
sofreu com imprecisdes € sombreamentos entre as competéncias do Ibama ¢ do MMA. O
Ibama exercia a secretaria executiva do Conselho, enquanto o MMA pretendia ser o 6rgao
definidor das grandes linhas da politica ambiental no pais. Foi um momento de grande
mobilizacdo nacional, com a Eco-92 e a repercussio de fatos como o novo marco
constitucional e a morte de Chico Mendes. Mas o Estado, de forma geral, e 0 Conama, em
particular e por decorréncia, ndo refletiram, de imediato, os avangos da sociedade e o
crescimento da agenda socioambiental.

A area ambiental do governo e o Conselho ndo foram capazes de algar a agenda a um
plano estratégico entre as demais politicas publicas, com contribui¢des apenas pontuais ao
desenvolvimento sustentavel. Apos a Eco-92, as liderangas do FBOMS empenharam-se em
que a Agenda 21 e a Comissdo de Politicas para o Desenvolvimento Sustentavel - CPDS
fossem coordenadas pelo Ministério do Planejamento. Entretanto, nem esta pasta exercia
funcdo estratégica dentro do governo, nem tinha plenas condi¢des técnicas para conduzir tal
agenda. Ou seja, em pouco tempo a demanda voltava ao campo de operagcdes do MMA, visto,
durante os anos 90, como uma “ONG” dentro do governo.

A falta de uma maior articulagdo transversal, tanto temadtica quanto setorial,
efetivamente concorreu para a perda de peso politico no periodo observado por Acselrad
(1989 e 1994). Este autor afirma que a “democratizacdo ndo sera real se a participagdo da
sociedade ndo estd acompanhada pela capacidade politica real do Conselho”. Segundo a sua
analise, até meados dos anos 90, o Conselho ndo propiciou a bancada ndo governamental o
exercicio pleno do seu poder de participagdo e decisdo sobre questdes estratégicas, ainda que

aprovasse, nesse periodo também, resolugdes relevantes para a politica ambiental.
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No periodo seguinte, o Conselho passou a regulamentar menos na chamada “agenda
verde” e mais no ambito da “agenda marrom” (Tabela 2), sobretudo com referéncia ao
controle da polui¢do, saneamento e licenciamento ambiental, o que denota uma aproximacao
gradativa com o tema da sustentabilidade. As questdes referentes aos recursos hidricos
(agenda azul) ganharam maior relevancia em termos da politica ambiental, quando foi
promulgada a Lei das Aguas (1998) ¢ a Agéncia Nacional de Aguas — ANA (2000), precedida
pela inclusdo entre as competéncias do MMA, em 1995.

Antes, ainda no final dos anos 80 e inicio dos 90, dois conflitos setoriais , envolvendo
divergéncias de mérito e de competéncia, repercutiam no interior do Governo Federal, com
reflexos neste colegiado. Um deles referente a criacdo de Unidades de Conservagao e as agdes
envolvendo a fauna. Embora compreendidas como matérias ambientais, florestas e fauna
competiam legalmente ao Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal — IBDF,
vinculado ao Ministério da Agricultura. Para enfrentar essa questdo, a SEMA criou a figura da
Area de Relevante Interesse Ecolégico — ARIE ¢ o Conama pode aprovar resolugdes
propondo decretos de criagdo de ARIE. Em 1989, o Ibama foi constituido, absorvendo o
IBDF, e o conflito se arrefeceu.

A agua foi outra razdo de conflito, desta vez com o Departamento Nacional de Agua e
Energia, ligado ao Ministério de Minas e Energia — DNAE/MME. O setor elétrico ndo admitia
plenamente o uso multiplo do recurso hidrico, exigindo prioridade para a geracdo de energia
elétrica (hidraulica). Em 1995, o MMA assumiu a gestao desse recurso (Lemos, 2002: p.76).

Mas, sob outras formas, persistem ainda alguns embates, assim como uma avaliagdo
geral critica sobre o Conama, seja na analise de Acselrad para o periodo 1989-94, seja nos
anos mais recentes, como veremos em comentérios de conselheiros atuais - quando se trata de
sua relacdo mais estratégica com as demais politicas publicas, em especial a de
desenvolvimento. Tanto Avritzer e Pereira (2009) quanto Acselrad (1996) observam por
angulos diferentes um processo de “tecnificagdo” da agenda politica do meio ambiente nos
conselhos.

Além do rebaixamento de competéncias do Conselho, j4 mencionado, esse fenomeno
pode e deve ser visto também pela expansdo e diversificacdo dessa temdtica — questdao
climatica, biodiversidade, floresta, questdes urbanas, recursos hidricos etc. — e a criacdo de

novos marcos institucionais®. Em nova correlagdo de papéis, o Conama teve a sua fungdo e

% Foi criado o IBAMA, em 1989, o Ministério do Meio Ambiente, em 1992, érgios ambientais nos estados e
municipios, além de colegiados correlatos como o Conselho Nacional de Recursos Hidricos, a Comissdo
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espacos redesenhados no contexto da PNMA, corroborando para certa especializagdo e
estreitamento em seu escopo de trabalho.

A ocorréncia frequente de um debate mais focalizado tecnicamente, inclusive em
algumas situagdes inibindo o viés politico, decorre também do que Avritzer e Pereira
apontam, no caso dos conselhos de meio ambiente, como uma especificidade de
argumentacao e deliberagao se comparado a outros colegiados. Os conselhos ambientais, nao
raro, expressam uma polarizacdo entre as associagdes de defesa do meio ambiente e os
interesses de empresas, o que mobiliza o corpo técnico e dirigente dos 6rgaos de governo para
mediar, aportando outras consideragdes técnicas ao debate. A posicdo do governo nesses
embates procura assegurar que a normatizacdo se ajuste favoravelmente a competéncia do
Conselho, mas também ao que seja minimamente admissivel por parte dos atores envolvidos.
Assim, mantém-se o “tecido colegiado” e evita-se desgastes politicos, seja frente aos protestos
do movimento ambientalista, seja diante do poder de implementagdo ou nao das normas, que
na maioria dos casos recaem sobre o segmento empresarial, publico ou privado. O processo
de tecnificagdo, portanto, ndo afasta o componente politico, mas apenas sobrepde a razao
técnica como se fosse isenta e neutra dos posicionamentos em conflito e do contexto dos
interesses e projetos politicos em jogo.

Sojo (2002) argumenta que o instrumento ¢ definido como técnico “para limitar o
carater das deliberacdes”. Assim, podem ser apresentados interesses sociais em conflito,
segundo preferéncias até partidarias ou ideologicas, mas “€¢ uma negociacdo politica de
opgdes técnicas e ndo de posicdes ideologicas”. Ao assegurar que todos os aspectos e
interesses sejam discutidos, € preciso propiciar um “manejo flexivel do tempo”, observando
também a urgéncia da decisdo.

Além dessas consideragdes, o processo de tecnificagdo da politica ambiental pode
refletir também a relativa supremacia da burocracia governamental articulada em alguns
momentos com o aporte técnico empresarial, caracterizando uma tensdo decisionistico-
argumentativa no interior de um colegiado ndo paritério.

A despeito de limitagdes técnicas, as associagdes ambientalistas — as vezes apoiadas
por setores governamentais mais sensiveis ao tema — atuam no sentido da defesa do meio
ambiente, pressionando por avangos mais decisivos na regulamentagdo das atividades

impactantes ¢ na adog¢do de procedimentos mais sustentdveis ao padrdo de produgdo e

Nacional de Biodiversidade, entre outros.
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consumo. O segmento empresarial, por sua vez, ainda que venha admitindo paulatinamente
padrdes em geral inscritos no campo da responsabilidade socioambiental, raciocina com base
na viabilidade econdmica de cada norma em discussdo, compreendendo essa viabilidade, em
ultima instancia, de acordo com os limites e conveniéncias do mercado. Esse segmento tem
atuado com especialistas, sobretudo da area econdmica, das ciéncias biologicas e florestais e
do direito, cada vez mais especializados na tematica ambiental. Tanto assim que se observa
certo transito na lotagdo de técnicos, especialmente no sentido governo-entidades
empresariais.

A presenga cada vez mais qualificada de dirigentes, gestores e técnicos dos trés niveis
de entes federados — Unido, Estados e Municipios - tem permitido que essa polarizagao
encontre mediagdes capazes de impulsionar o trabalho colegiado no estabelecimento,
sobretudo de normas ambientais de forma relativamente eficaz. As limita¢des institucionais
que se pode observar tém relacdo com a alta ou a baixa intensidade democratica incentivada
especialmente pelo Governo Federal, que, embora seja minoritdrio como os demais
segmentos, ocupa cerca de 36% das cadeiras, exerce a presidéncia (do MMA) e a secretaria
executiva do Conselho.

A posicao protagonista do ente federal, no entanto, ndo tem ensejado empenho pratico
em favor do carater estratégico da politica ambiental, ou quando ocorre, enfrenta dificeis
reacdes por parte de setores do proprio governo. A limitacdo, entretanto, ndo se restringe a
essa politica publica, uma vez que, rigorosamente, a esfera do planejamento ndo goza de
prestigio, nem exerce funcdo central na gestdo do Estado, pelo menos desde o final do
governo militar. Isso se reflete também na pauta do Conama.

Desde o inicio, o Conama buscava articular areas do Governo Federal antecipando o
que mais tarde se chamou de transversalidade. A SEMA, entdo ligada a Presidéncia da
Republica, dispunha do Conselho como a mais conveniente arena de intercAmbio horizontal
com as demais politicas publicas. Mas nos anos seguintes, segundo Acselrad, o Conselho
enveredou por um labirinto de normas que teria revelado dois paradoxos. Primeiro embora se
constituisse num espaco de negociagdo, o Conselho enfrentava dificuldades como instancia de
deliberagdo efetivamente politica. Segundo, enquanto sob a ditadura o Conselho mantinha

discussdes relevantes, com a democratizagao houve um progressivo esvaziamento politico.
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Caédigo Florestal e a “MP do Conama”

Entre 1996 e 2000, o Conama aprovou matérias importantes para a politica publica.
No campo do licenciamento, a resolucdo 237/1997 estabeleceu critérios para o
compartilhamento desse instrumento entre Unido, Estado e Municipio. As resolugdes sobre a
destinagdo ambientalmente adequada de pneus e pilhas e baterias (1999), introduziram, pela
primeira vez, o mecanismo da logistica reversa. Sobre essas e outras resolu¢des, abordaremos
na proxima parte desse trabalho.

Mas antes, em 96, o INPE registrou o recorde de desmatamento na Amazonia, em um
ano (1994/5). Foram mais de 29 mil quildmetros quadrados de devastacdo, indice que até a
atualidade ndo voltou a ser alcancado. O governo do presidente Fernando Henrique Cardoso
foi pressionado a tomar uma decisdo mais drastica, baixando na ocasido a Medida Provisoria
1.511, que ampliou a Reserva Legal na Amazonia de 50% para 80% da propriedade rural.
Incorporada ao Coédigo Florestal (Lei 4.771/1965), esta MP provocou fortes reagdes contrarias
por parte do segmento empresarial ligado a agropecuaria.

A MP foi continuamente reeditada pelo Executivo, ndo chegando a ser votada. No
final de 1999, uma Comissao Mista do Congresso discutia um relatério com alteragdes a MP a
ser votado. A intencdo era voltar a reduzir a Reserva Legal na Amazonia de 80% para 50% da
propriedade rural, o que causaria, de imediato, um enorme desmatamento, provavelmente
superando o recorde de 1994/5. Em poucos dias, um expressivo movimento da sociedade civil
em todo o pais - que ficou conhecido como SOS Floresta - paralisou, por meio da midia e de
manifestagdes dentro e fora do Congresso, o trabalho da Comissdo. A maioria dos 16
parlamentares era favoravel, enquanto apenas trés se opunham ao relatério’’. Diante do
impasse, o Executivo Federal, com a concordancia da direcdo do Congresso Nacional,
recorreu a0 Conama para colaborar nas negociacdes intersetoriais, realizando audiéncias
publicas em todo o pais, auscultando os diferentes segmentos da sociedade e apresentando

uma proposta de alteragdo da Medida Proviséria 1511/96*,

3! Eram os deputados Jorge Costa (Suplente pelo PMDB) e Marcos Afonso (Titular pelo PT), ¢ a senadora
Marina Silva (Titular pelo PT). Os deputados Fernando Gabeira (PT) e Ronaldo Vasconcelos (PMDB) os
apoiavam, mas nao tinham assento na Comissao.

32 Apos seguidas reedigdes: MP-2166.
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O Conama apresentou ao Executivo, em margo de 2000, uma proposta de texto para a
MP que mantinha os 80%, mas permitia algumas exce¢des mediante o Zoneamento
Ecoldgico-Econdmico.

A enorme repercussdo desse movimento e as implicagdes técnicas e politicas da
medida pretendida, muito além da capacidade de resposta da maioria dos parlamentares,
obrigaram a que a negociacao se estendesse também a uma instancia participativa, onde se
encontravam ambientalistas, lideres empresariais da area rural e outros interessados, atores
legitimos a conduzir a ampla consulta que se procedeu.

As sérias implicagdes sociais e ambientais daquela ameaga ao Codigo Florestal
mobilizaram uma forte reagao social, repercutida pelos meios de comunicacao, diante da qual
o Governo Federal teve que reassumir a condugdo do processo. Havia um acordo prévio a
constituicdo da Comissdo, que era amplamente favoravel a proposta do Relatorio, prevendo a
sua aprovacao em plendrio, em troca de outras votagdes consideradas mais estratégicas para o
Governo. Exatamente por isso, o Executivo teve que recorrer ao colegiado ambiental, de certa
forma, evitando contrariar frontalmente uma negociagdo com a bancada ruralista. E preciso
lembrar que se tratava de um ano com eleigdes municipais em todo o pais. O prejuizo politico
com o incremento do desmatamento poderia ser muito maior, inclusive em nivel
internacional, do que a ndo aprovacao de outras matérias no Congresso ou o atendimento a
alguns interesses municipais na Amazonia.

Esses acontecimentos confirmavam, portanto, a importancia politica, o lugar
institucional ¢ a fungdo do Conama e das audiéncias publicas, ainda que se utilizasse nesse
caso apenas o poder consultivo do 6rgdo. Algum grau de empoderamento ocorreu, tanto assim
que, paralelamente, o Conselho iniciou um processo de reestruturacdo, onde a bancada
ambientalista ndo apenas conseguiu dobrar a sua representacdo no Conselho, como participou
ativamente da articulacdo com os demais segmentos na reformulacdo do regimento interno e,
mais tarde, na realizagdo de um semindrio para definicdo de prioridades para a sua agenda
(2003).

Além disso, com base em texto oriundo das audiéncias publicas, negociado no pleno
do Conselho, o Executivo publicou nova versao da MP — 2166-67/2001 — que vigora até os
dias atuais, e que mantém a Reserva Legal em 80%. Na prética, portanto, o Conama atuou
como instancia superior do Sisnama, assessorando o Governo com uma proposta de MP, que

tinha amplo respaldo na sociedade. A mobilizacdo da sociedade respaldou a proposta do
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Conselho, fazendo com que o Executivo publicasse a MP nos termos negociados nessa
instancia.

Alguns congressistas, por outro lado, ficaram insatisfeitos, sobretudo a chamada
bancada ruralista, corroborando a alegacdo de que o Conama “legisla”, muitas vezes, no lugar
do Congresso. Mas além de que tal alegagdo ndo foi acolhida em nenhuma das agdes judiciais
contra resolugdes deste Conselho até os dias de hoje, o texto da “MP do Conama” para o
Codigo Florestal continua vigente, mesmo ap6s duas renovagdes de bancadas do Congresso
Nacional (2002 e 2006).

Essa experiéncia demonstra a importancia da difusdo das informagdes sobre os atos do
governo - como vimos em Habermas e na “proatividade” dos anos 60 — bem como a forca ¢ a
legitimidade do instrumento participativo quando todas as partes interessadas puderam
interagir, inclusive definindo os termos das audiéncias e os mecanismos que permitiram o

texto negociado.

Novos colegiados e a Conferéncia

Em janeiro de 1997 foi promulgada a Lei de Recursos Hidricos, que instituiu o
Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH). Nessa ocasido, ja existia a Comissao
Nacional de Biodiversidade — CONABIO que, embora ndo deliberativa, atuava, de forma
participativa, na definicdo de agdes e politicas nessa area tematica. Por um lado, essa
diversificacdo na constituigdo de colegiados e politicas especificas pode ser vista como
correspondente a complexificagdo das questdes ambientais, cujo tratamento exigia cada vez
mais aprofundamento e especializacdo. A Eco-92 demonstrou isso, quando mais de 100
chefes de Estado tiveram que assinar diferentes documentos: Conveng¢do da Diversidade
Biologica, Convengdo das Alteragoes Climaticas, Documento sobre a Questdo Florestal e a
Agenda 21. Ja existiam, a época, as convengdes sobre as substancias que destroem a camada
de ozonio (Montreal - 1987), movimentos transfronteiricos de Residuos Perigosos (Basiléia -
1989), e sobre os poluentes organicos persistentes (Estocolmo - 1990). Desde os anos 80, a
expansdo dessa agenda decorria também da absor¢do de novos temas, demandas e
competéncias.

Por outro lado, a criacdo de instancias como o CNRH respondia a uma dinamica

diferenciada no tratamento das &guas, ou mais precisamente, do recurso hidrico. Nao se
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tratava apenas do aspecto propriamente ambiental, mas também da 4agua como recurso
econdmico alvo nao apenas de politicas de controle de sua qualidade, mas também de
quantidade e disponibilidade para usos diferenciados: fonte para geracdo de energia elétrica,
irrigacdo, abastecimento humano, dessedenta¢do animal etc. Assim, sob viés da “engenharia
civil”, ou seja, do setor de obras, energia ¢ outros usudrios dos recursos hidricos, o CNRH
constituiu-se segundo outro referencial técnico e politico. O Plano Nacional de Recursos
Hidricos, cujo processo se iniciou em 2003, vem procurando resgatar a fungao socioambiental
e estratégica desse recurso natural, ambientalizando e democratizando a agenda hidrica.

Na composicdo do CNRH, por exemplo, a sociedade civil, em especial os
ambientalistas ocupam um percentual de cadeiras meramente simbdlico se comparado aquele
do Conama, enquanto que o Governo Federal nesse colegiado tem maioria das cadeiras™.
Alegam alguns setores que nesse ambito ha uma prevaléncia do argumento técnico sobre o
componente politico, 0 que ndo parece ser consenso sequer no ambito governamental. Na
verdade, esse tema deve ser aprofundado sob a o6tica da disputa de hegemonia sobre a gestao e
o poder de decisdo em relacdo a esse recurso natural, possivelmente, a maior fonte de
conflitos ambientais no Brasil, segundo levantamento do IBASE, em 1993 (ver proximo
capitulo).

Mas o que interessa aqui ¢ a reiterada controvérsia quanto ao divisor de competéncias
entre 0 CNRH e o Conama, quando o assunto ¢ 4gua. O MMA criou por portaria (357/2006)
uma comissao integrada pela secretaria executiva dos dois conselhos que se reuniu uma tnica
vez, desde 2006, quando foi criada. Na verdade, essa funcdo de articulagdo do Conama
caberia, por competéncia, ao CIPAM. Mas isso dependeria de decisaio do MMA, uma vez que
levaria a direcdo dos conselhos a acompanhar e participar dessa instdncia do Conama,
reconhecendo-a como legitima para promover a integra¢do entre os colegiados ambientais.
Esse era o proposito do “Repensando” ao criar o CIPAM.

Tratava-se de buscar uma resposta a um possivel enfraquecimento do Conama em
virtude também da criagdo de orgdos paralelos, como esses e outros conselhos (Acselrad,
2001). A pergunta que se pode fazer ¢ até que ponto a “especializacdo” tematica pode
significar dispersdo da politica publica, e, por consequéncia, a sua excessiva “tecnificagdo”?

Esse ¢ um dilema que deveria ser enfrentado pelos 6rgaos do Sisnama e do Sistema Nacional

3 Em 2005, o MMA enviou a Casa Civil proposta de nova composi¢do, formulada em acordo com os
conselheiros do CNRH, que o tornaria equivalente as proporgdes setoriais do plenario do Conama. Mas a
proposta ndo foi encaminhada até a atualidade.

48



de Gerenciamento dos Recursos Hidricos - SINGREH, sob a coordenagao, técnica e politica
do ministério responsavel, o MMA.

A Conferéncia Nacional de Meio Ambiente — CNMA*, por sua vez, também pode ser
vista como elemento reaglutinador desses érgios e da politica publica, de forma geral. E uma
grande iniciativa como instrumento de participacdo empoderado pelo atual Governo.
Entretanto, ainda mantém um formato mais proximo de um movimento do que de um
mecanismo sistematico e efetivo de participagdo e formulagdo de politicas. Um passo decisivo
que ainda pode ser dado ¢ o didlogo com as formas permanentes de controle publico
existentes, como os colegiados mencionados. Esse procedimento de articulagdo - Conferéncia
e colegiados ambientais - ainda ndo foi estabelecido. Uma das razdes alegadas por gestores
técnicos da CNMA ¢ que ha uma insatisfagdo em relagdo a falta de paridade nesses conselhos.
Mas esse ¢ um dilema que a propria Conferéncia poderia pressionar por sua superacao.
Entretanto, ndo ha também uma postura integrativa no nivel dos conselhos estaduais e
municipais, muitos deles paritarios.

A comissdo organizadora da Conferéncia corresponde a composi¢ao dos delegados em
seu plenario, sendo que a sociedade civil tem maioria dos assentos (70%, se incluidos os 20%
do setor empresarial), ficando os governos com apenas 30%. Enquanto a comissdo
organizadora tem apenas carater consultivo, o plenario da Conferéncia tem carater
deliberativo, pelo menos para as decisdes concernentes a competéncia dos 6rgdos do Sisnama.

Uma das consequéncias desse desequilibrio ¢ que muitas propostas sdo aprovadas com
pouca negociacdo e reflexdo sobre a sua exequibilidade. Embora o MMA tenha realizado
muito do que se decidiu, com as devidas mediagdes técnicas — 90% das deliberagdes da
primeira CNMA, em 2003, e mais de 70% da segunda edi¢do, 2005, segundo levantamento do
proprio MMA — muitas deliberagdes ndo sdo executadas por governos municipais, estaduais e
mesmo por outros 6rgaos do Governo Federal. Em vista disso, seja por descontentamento ou
pela baixa articulagdo com os colegiados, que tratam do cotidiano da politica ambiental,
liderancas da sociedade civil organizada vém adotando a conferéncia apenas como espago de

pressdo e exposi¢cdo de bandeiras mais estratégicas.

* A Conferéncia Nacional de Meio Ambiente foi criada por Decreto Presidencial de 5 de junho de 2003, e
acontece a cada dois anos. Em 2003 e 2005, “os temas em debate foram, respectivamente, 'Fortalecimento do
Sisnama' e 'Politica Ambiental Integrada e o Uso Sustentavel dos Recursos Naturais'. A IIl CNMA, realizada em
maio de 2008, debateu o tema 'Mudangas Climaticas™. Essa iniciativa j& estava inscrita no Programa de Meio
Ambiente de Lula, desde 2002. (Sitio da Conferéncia/ MMA)
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Entre cada uma das edi¢des da conferéncia hd pouca cobranga em relacdo ao
cumprimento das deliberagdes, assim como ndo ha ainda uma aplicacdo ou priorizagao
correspondente nas pautas e resolugdes dos conselhos. O proprio MMA ainda ndo tem se
empenhado, assim como a maioria dos delegados, nas trés edigdes realizadas, para que esse
mecanismo de participagdo seja incluido no Sisnama e no Singreh, da mesma forma que a
maioria das outras conferéncias esta regulamentada em cada um dos respectivos sistemas. Por
isso ha um problema de continuidade, que enfraquece a conferéncia, deixando de fortalecer os
sistemas que deveriam acolhé-la, repercuti-la e, inclusive, prepard-la como parte de sua
comissdo organizadora.

A CNMA tem um forte componente educativo na formacao de liderancas e isso foi
reconhecido pelos proprios participantes de sua primeira edicdo (2003), quando numa
pesquisa realizada pelo MMA a imensa maioria dos delegados destacou a educagdo ambiental
entre as principais atividades de seu interesse, considerando também como bem sucedida a
sua implantagdo por parte do MMA, ao lado do combate ao desmatamento.

Caso tenha continuidade, portanto — € preciso ver a disposi¢do do proximo governo em
relagdo a esse programa ainda ndo institucionalizado em lei - a CNMA podera se consolidar
como um instrumento essencial a formacdo e renovacdo de liderangas, capilarizando e
legitimando os sistemas ambientais, na medida em que contribua efetivamente para a
rearticulacdo da politica ambiental e sua expressdo mais estratégica através de suas
deliberacdes, fonte também de agendamento e fortalecimento de instincias participativas,

como o Conama.
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M.
Resolugcoes CONAMA

Principais resolugées

O jurista Paulo Affonso Leme Machado observa que “um colegiado para poder
funcionar bem depende primeiramente da clareza com que suas finalidades sdo definidas e,
portanto, do dimensionamento de sua competéncia” (2002: 132). O diretor da Faculdade
Latino-americana de Ciéncias Sociais, Carlos Sojo, destaca que “no Conama, a defini¢do dos
objetivos da deliberagdo ¢ suficientemente atrativa para propiciar o interesse dos diversos
agentes para manterem-se vinculados ao mecanismo. Da mesma forma, os objetivos tém se
ampliado porque se reconhece que o foro cumpre fungdes politicas que transcendem seu
ambito administrativo de decisao” (2002: p. 249).

Assim, abrangentes o suficiente para permitir tal transcendéncia politica, as
competéncias do Conama (ver Anexo III) tém sido realizadas por quatro tipos de decisdo —
resolugdes, proposigdes, recomendacdes, mogdes — que, por acordos ou votacdes, vem
sustentando a coesdo do colegiado, lembrando o que afirma Habermas relativamente a
legitimidade conferida por “normas-a¢des” aprovadas num contexto em que todos participam.

As propostas de resolucdo podem ser apresentadas, devidamente justificadas, por
conselheiros e suas instituigdes e analisadas em primeira instancia na Camara Técnica
pertinente ao tema (onde cada segmento tem dois representantes), ouvida a area técnica do
MMA. A CT poderé criar Grupo de Trabalho, que ¢ aberto a qualquer interessado, para
apresentar minuta consensual ou com divergéncias destacadas, uma vez que os GTs nao
votam. A CT aprecia e aprova a proposta e a encaminha a CT de Assuntos Juridicos que
funciona como as Comissdes de Constitui¢do e Justica das casas legislativas, apreciando o
aspecto juridico-legal. Em seguida a matéria discutida e aprovada em plenario, cuja pauta foi
aprovada pelo CIPAM previamente. SO entdo as decisdes do Conselho sdo publicadas no
Diario Oficial da Unido, tendo forga de lei para aplicagdo em todo o territorio nacional, por
agentes publicos e privados (ver Anexo I).

Em 2006, os conselheiros, entdo empossados no Conama, selecionaram algumas

resolugdes para avaliagdo de sua efetividade, bem como a formulagdo de um instrumento
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metodoldgico permanente para esse acompanhamento. Embora ainda se encontre em debate,
alguns elementos desse levantamento serdo considerados nesta parte do trabalho.
Da consulta realizada a época, resultaram 15 resolu¢des que podem ser agrupadas em

5 temas, conforme tabela a seguir.

Tabela 2 — Algumas das principais resolugoes por grupos tematicos

Tema Resolucoes Ementa resumida

Areas Protegidas 302 e 303/2002 |Parametros, definigdes e limites das Area de
Preservacdo Permanente.

369/2006 Define casos excepcionais para intervengao em
APP.
13/1990 Referente as atividades desenvolvidas no
entorno de UC.
010/1988 Regulamentacdo das APA's
Qualidade da agua [20/1986 Dispde sobre a classificagdao das aguas doces,

salobras e salinas do Territorio Nacional.

357/2005 Classificacdo dos corpos d'agua, seu
enquadramento e estabelece condigdes ¢
padrdes de langamento de efluentes da dgua.

Licenciamento 237/1997 Procedimentos e critérios de licenciamento
Ambiental ambiental.
009/1987 Audiéncias publicas no licenciamento
ambiental.
279/2001 Licenciamento ambiental do Pequenas Centrais
Hidrelétricas — PCH
Qualidade do ar 18/1986 Cria o PROCONVE
003/1990 Define padroes de qualidade do ar (PRONAR).
008/1993 Complementa a 18/86.
Produtos Perigosos |307/2002 Define a gestao de residuos da construgdo civil
267/2000 Proibe o uso de gases que destruam a camada de
0z0nio
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De um total de 420 resolugdes, sendo 152 administrativas®, podem ser acrescentadas
outras resolucdes vigentes, que sao bem conhecidas, demandaram negociagdes significativas
ou tém merecido revisdes e atualizagdes, o que pode indicar efetividade em sua aplicagdo.
Entre estas, vale destacar as de Inspecio e Manutencio de Veiculos (418/2009),
licenciamento para agroindustria de pequeno porte (385/2006), licenciamento ambiental
de aterro sanitario de pequeno porte (404/2008), licenciamento para assentamentos de
reforma agraria (387/2006), licenciamento ambiental de habitacées de Interesse Social.
(412/2009), Politica Nacional de Controle da Desertificacdo (238/1997), balneabilidade das
aguas brasileiras (274/2000), aplicacdo da compensacio ambiental (371/2006), poluiciao
atmosférica por fontes fixas (382/2006) e Depodsito Doméstico Provisorio de animais

silvestres apreendidos (384/2006).

As resolugoes em debate

As resolucdes mencionadas a seguir trazem elementos relevantes para consideragdes

sobre limites ¢ avangos dessa normatizagdo compartilhada.

Avaliacdo de Impacto Ambiental - EIA-Rima - A Resolucao 01/1986 estabeleceu os
procedimentos referenciais para a andlise dos impactos socioambientais das obras, atividades
e empreendimentos com vistas ao seu licenciamento. E a primeira norma do Conama com
ampla difusdo. A sua importancia pode ser medida pela aplicagcdo generalizada, e ndo apenas
na avaliacdo estritamente ecologica, mas também econdmica e social. Trata-se de uma
complexidade adicional para as areas técnicas do licenciamento, mas evidencia, a um so
tempo, a caréncia de procedimentos democraticos em outras politicas publicas, bem como a
transversalidade insofismavel da varidvel ambiental.

Outra razdo dessa abrangéncia ¢ a norma a 09/87, que regulamenta as audiéncias
publicas no processo de licenciamento. Esse outro procedimento participativo deve envolver
todos os interessados no debate sobre os diversos angulos tratados pelo Rima. Atualmente, o

Conama discute uma proposta de revisao do rito das audiéncias publicas.

3 Entre as resolu¢des administrativas estdo incluidas muitas decisdes referentes a recursos contra multas
ambientais aplicadas pelo Ibama, que, até 1999 eram votadas na forma de Resolucdo. Posteriormente, o novo
regimento proposto pelo “Repensando o Conama” inseriu a Decisdo, como instrumento para esses recursos.
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O EIA-Rima ¢, sem duvida, uma referéncia pioneira para a politica ambiental, por se
constituir numa fase obrigatoria a qualquer grande processo de licenciamento. Muitos estudos
tém permitido que se conhecam cada vez mais as decorréncias e efeitos socioambientais das
atividades humanas de significativo impacto. Entretanto, hd muitas controvérsias referentes a
limita¢des da propria norma ou do seu uso inadequado, quase sempre em favor da realizacao
das obras, sem considerar, por exemplo, a alternativa da ndo realizacdo, conforme previsto na
resolugcdo. Atualmente, hd quem defenda uma ampla revisdo dessa norma, e outros que

receiam pelo risco de abrir esse debate.

PROCONVE - A Resolugao 18/1986 ¢ a primeira de uma série de 17 resolugdes
voltadas a melhoria da qualidade do ar, através do estabelecimento de limites maximos de
emissoes de mondxido de carbono, material particulado, enxofre e outras substincias nocivas
a saude.

Henri Acselrad argumenta que “foi também o Estado (‘desenvolvimentismo
autoritario’) que tratou paralelamente de tecer as bases de um ‘meio ambiente do fordismo’,
que notadamente por meio do PROCONVE organizasse o que se podia entender por ‘poluicdo
legitima’, aquela que garantisse a urbanidade compativel com as necessidades basicas da
acumulagdo industrial de base automotiva” (Acselrad, 2001: 81).

De fato, os méritos desse programa, como de resto, de toda a politica ambiental, ainda
ndo se caracterizam como paradigmaticos. Mesmo assim, segundo o ex-conselheiro pelas
ONG ambientalistas do Sudeste, Paulo Finotti (2002:...), o Proconve obrigou a industria
automobilistica nacional a investir cerca de trezentos milhdes de dolares, na redugao das
emissoes veiculares de gases deletérios a satide humana. Objetivamente, em 1986, um veiculo
produzido no Brasil despejava no ar 54 gramas de monoxido de carbono a cada quilémetro
rodado. Em 2006 j& havia caido para 0,3 gramas. Ou seja, em 20 anos de implantagdo deste
programa, houve uma reducao da polui¢@o por veiculos na ordem de 98%.

O Brasil foi o primeiro pais a banir o chumbo da gasolina, reduzindo gradativamente o
teor de enxofre no combustivel. Estudo realizado pelo departamento de Medicina da
Universidade de Sao Paulo (USP) concluiu que “somente na regido metropolitana de Sao
Paulo, calcula-se uma economia de US$ 1, 32 bilhdo em gastos com doengas pulmonares,
cardiacas e cancer de pulmdo. O estudo, que engloba o periodo de 1996 a 2005, também

mostra que foram evitadas 14.495 mortes na grande Sdo Paulo com a implementacdo do
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programa. Dado que representa um acréscimo médio de treze anos no tempo de vida da
populagdo”. (MMA, 2006)

Considerando, portanto, os resultados alcangados, pode-se entender que o programa
estd plenamente justificado, evidentemente nos limites de seu proposito.

Mas essas conquistas também resultam de tensdes com o setor produtivo. A Resolucao
315/2002 do Proconve que estabelecia o prazo de janeiro de 2009 para a reducdo do enxofre

no oleo diesel**

, ndo foi devidamente cumprida pelos fabricantes de automdveis, que alegaram
atraso da Agéncia Nacional de Petroleo - ANP nas especificagdes do combustivel. Esse fato
motivou um Termo de Ajustamento de Conduta — TAC com o Ministério Publico Federal, que
procura compensar as consequéncias desse atraso. Ao mesmo tempo, o MMA protagonizou,
mediante regime de urgéncia, um processo no Conama que resultou na aprovacdo de duas

resolugdes (403/2008 e 415/2009) que antecipam para 2012 a meta de redugdo do enxofre ao

indice de 20 ppm (S-20), para veiculos leves e pesados, equivalente ao padrdo europeu.

Classificacio e enquadramento de corpos de agua — A Resolucdo 357/2005
atualizou a classifica¢do estabelecida em 1986 (Resolugdao 020), definindo novas diretrizes
ambientais para o enquadramento de rios e outros mananciais, para ser executado pelos
orgaos do Singreh, resultado da articulagdo com o Conselho Nacional de Recursos Hidricos.
Os nUmeros, entretanto, ainda ndo sdo tdo auspiciosos em termos da aplicacdo desta
resolugdo. Segundo levantamento realizado pelo consultor ambiental, Eduardo Felizola, em
2007, para o DConama apenas 9 estados brasileiros possuiam sistemas de monitoramento da
qualidade da agua consideradas 6timos ou muito bons; 5 possuiam sistemas considerados
bons ou regulares e 13 dispunham de sistemas considerados fracos ou incipientes. As redes
estaduais contavam com cerca de 1.500 pontos de monitoramento, para analisar entre 3 a 50
parametros relacionados a qualidade da agua, dependendo da unidade da federacdo. Em
termos gerais, poucos cursos de dgua no pais se encontram devidamente enquadrados nos

termos desta Resolucao.

Vegetacdo de Mata Atlantica - A Resolugdo 388/2007 convalidou as resolugdes que

definiram a vegetagdo primaria e secundaria nos estagios inicial, médio e avangado de

3% A meta da resolugdo previa que em janeiro de 2009, o diesel distribuido e utilizado pela frota brasileira
conteria no maximo 50 PPM (partes por milhdo) de enxofte.
7 Ver sitio eletrénico do Conama
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regeneragdo da Mata Atlantica, em todos os estados brasileiros, que apresentam esse tipo de
vegetacdo. A convalidacao teve como base o disposto no art. 40 § 1o da Lei no 11.428, de 22
de dezembro de 2006. Essa Lei da Mata Atlantica ficou mais de 14 anos tramitando no
Congresso Nacional, sob forte pressdo de parlamentares e lobbies que ndo concordavam com
a prote¢do para o que resta deste bioma — cerca de 7% do que existia no inicio da colonizagao.
Enquanto isso, o Conama avangou nas defini¢des estaduais, por meio de resolugdes
especificas, aprovadas no curso dos anos 90. Tinha como referéncia legal o Decreto 750/93,
que dispunha sobre o corte, a exploracdo e a supressdo de vegetagdo primdria ou nos estagios
avancado e médio de regeneragdo da Mata Atlantica.

No total, foram 19 resolu¢des discutidas no Conama, com informagdes prévias,
avaliagdes e acordos técnicos realizados entre as OEMAS (organizagdes estaduais de meio
ambiente) e as superintendéncias estaduais do Ibama, com o intuito de definir as espécies

deste bioma.

Procedimentos e critérios para o licenciamento ambiental — A Resolugdo 237/1997
atualizou em muitos aspectos a 01/86 e introduziu a defini¢do de critérios e procedimentos
para o compartilhamento do licenciamento ambiental entre os trés entes federativos,
redefinindo também as atividades e empreendimentos sujeitos ao licenciamento. Desde a
publicagdo desta resolucdo o Conama vem aprovando outras decisdes que simplificam o
licenciamento para atividades e empreendimentos de baixo impacto, estabelecendo tipologias
e novos procedimentos.

Foi com base nesta norma que a Camara dos Deputados discutiu e aprovou o Projeto
de Lei Complementar 12/2003, que regulamenta o Artigo 23 da Constituicdo Federal,
referente a competéncia comum entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios na gestao
da Politica Nacional de Meio Ambiente. Entretanto, a Camara, sob pressdo da bancada
ruralista e de outros setores do poder econdmico, ¢ diante de um posicionamento no minimo
ambiguo da bancada de apoio do governo, entregou ao Senado — que atualmente analisa a
proposta - uma versao do projeto que descarta 0 Conama no estabelecimento de tipologias de
licenciamento ambiental. O que ndo ocorre com os estados, cuja proposta prevé essa fungao

aos conselhos estaduais.

Descarte de pilhas e baterias — Essa nova versdo da norma (401/2008) que revisou a
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258/99 define novos limites maximos de chumbo, cddmio e mercurio para pilhas e baterias, e
os critérios e padrdes para o seu gerenciamento ambientalmente adequado, mas também
estabelece a partir de 2010 a insercdo da logistica reversa na cadeia de producdo e consumo.
Esse procedimento por parte de produtores e importadores permitird a coleta e a destinagdo
adequada desse produto usado pelo consumidor e devolvido ao estabelecimento comercial. O
processo compreenderd também programas de comunicacdo e educacdo ambiental aos
consumidores e demais elos desta cadeia. Parte do segmento empresarial tem contestado a
implantacdo dessa logistica, alegando falta de amparo legal. O Conama apresentou ao
Executivo Federal uma proposta de Projeto de Lei para a Politica Nacional de Residuos
Solidos, que se encontra em tramitacao no Senado. Mas, apesar de contestagdes judiciais, até
o0 momento essa resolucdo - assim como as duas seguintes, que também prevéem o retorno do

residuo — estd legalmente respaldada pela Lei 6938/81. (ver capitulo V)

Coleta e destinacio adequada dos pneus inserviveis — Da mesma maneira, a
Resolucao 416/2009, que alterou a 257/1999, dispondo sobre a prevencdo a degradagdo
ambiental causada por pneus inserviveis, aperfeicoou os procedimentos de devolucdo dos
pneus usados para os comerciantes e desses para os fabricantes. Os produtores ficam
responsaveis pela destinacao a reciclagem e reuso adequados deste residuo, que € tao deletério
ao meio ambiente, quanto a saude humana (potencial propagador de doengas como a dengue).
Essa norma do Conama, com mais de 10 anos de aplica¢do no pais, foi decisiva para a vitoria
do Brasil junto a Organizagdo Mundial do Comércio — OMC, com referéncia ao contencioso
com a Comunidade Européia, que insistia no direito de exportar para o nosso pais pneus

usados para reforma.

Rerrefino de 6leo lubrificante usado ou contaminado — O processo da logistica
reversa também estd prevista na Resolugdo 362/2005 que organiza e orienta o recolhimento, a
coleta e a destinagdo final de 6leo lubrificante usado ou contaminado. A implantagdo desta
norma, trés anos apds a sua aprovacao ja superava o percentual de recolhimento previsto, que

era de 33,4% de todo o 6leo lubrificante comercializado no pais.

Casos excepcionais de intervencdo em APP — A Resolucao 369/2006 ¢ uma das

mais polémicas normas ambientais do pais. Esta resolugdo ¢ fonte de controvérsia com o
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segmento ruralista porque nao contemplou entre as excegdes para intervencdes ou supressdes
em APP, as atividades agrossilvopastoris. No caso de APP urbanas, onde se verifica ocupagdes
principalmente por habitagdes, a regularizacdo fundidria sustentavel prevista na resolugdo ¢
contestada por alguns gestores municipais alegando dificuldades técnicas e financeiras ao
cumprimento da documentagdo exigida, ou porque ficaram de fora os conjuntos residenciais
de classe média e alta. Outra reclamacdo recorrente ¢ que nem todas as atividades de
exploragdo mineral foram consideradas de Utilidade Publica nesta resolucdo. Segmentos
ambientalistas e setores do Ministério Publico, por sua vez, questionam essa exce¢ao admitida
para a mineracao.

Na verdade, a norma atendeu ao Codigo Florestal (Lei 4771/65) quando prevé que o
Conama pode estabelecer outros casos excepcionais de Utilidade Publica, Interesse Social ou
Baixo Impacto Ambiental, que permitam a intervencao ou supressdo de vegetacdo em APP. A
aprovagdo dessa norma envolveu uma longa discussao técnica e dificeis negociacdes que se
estenderam por mais de quatro anos. Foram realizadas seis audiéncias publicas nas diferentes
regides, dois semindrios técnicos e juridicos e diversas reunides de Grupos de Trabalho e
Camaras Técnicas. A sua aprovacdo transcorreu por trés plendrias, sendo interrompida por
uma Acdo Direta de Inconstitucionalidade, de iniciativa do Procurador Geral da Republica,
que, no entanto, nao foi acolhida pelo Supremo Tribunal Federal.

A demanda principal que motivou essa norma foi a dificuldade constatada pelos
orgaos ambientais responsaveis pela fiscalizacdo, diante do alto indice de degradacdo de APP
em todo o pais e de diversas leis e normas estaduais e municipais contraditorias com o Codigo
Florestal, portanto ilegais™.

A importancia do tema pode ser constatada, segundo o levantamento mencionado

(Felizola, 2007) por alguns niimeros:

«Foram registradas pelas organizagbes estaduais e municipais de meio ambiente
6.408 autuagdes em APP, 13.851 licengas envolvendo a intervengdo em APP e 3.627
projetos de recuperacdo ambiental nessas areas; e

«Entre as agdes ambientais do Ministério Publica Federal, 76% tem referéncia a usos

* Segundo levantamento realizado pelo DConama em 2005, estima-se que as APP no pais (mata ciliar e margens
de rios, nascentes ¢ represas, topo de morro, encosta com mais de 45 graus, mangues, dunas vegetadas, restingas
etc.) podem ocupar uma area cerca de 20% do territorio nacional, ou seja, uma area equivalente a do Estado do
Para. Numa pequena amostragem, em 16 territorios analisados por universidades e centros de pesquisa do pais,
nas regides Sul, Sudeste, Centro-Oeste e Nordeste, somando cerca de 3 mil quilometros quadrados, verificou-se
um indice de degradagdo - desmatamento e ocupagdes indevidas — na faixa de mais de 43% do total de espacos
ocupados por APP (sitio eletronico do Conama).
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inadequados de APP.

Outro indicador de relevancia desta regulamentagdo sdo os intimeros casos de
enchentes e desmoronamento, com vitimas, que t€ém ocorrido em diferentes regides do pais,
cujos diagnosticos apontam, em grande parte dos casos, para o uso ilegal e inadequado dessas

areas protegidas, sobretudo em margens de rios, topos de morros e em encostas.

Zoneamento Ecologico-Economico (ZEE) — Com as Recomendagdes 003/2006,
007/2008 e 010/2009, tendo por base o que estabelece a MP-2166-67, do Codigo Florestal, o
Conama autorizou a redu¢do da Reserva Legal, apenas para fins de recomposicdo, em até
50% da propriedade rural, nos estados de Rondénia e Acre, ¢ na Area de Influéncia da BR-
163, no Pard, respectivamente. Essas recomendacdes tém sido referendadas por decretos da
Presidéncia da Republica, e sdo fundamentais no cumprimento do que foi negociado no
proprio Conama (1999/2000) entre todos os segmentos interessados, inclusive o ruralista.
Todavia, este setor continua exigindo a redugdo dos 80% da Reserva Legal na Amazonia, de
forma generalizada - sem considerar os critérios estabelecidos pelo ZEE - ou até mesmo a

extin¢do desse instituto nas demais regides do pais.

Suspensio de licenca nas bacias hidrograficas do Pantanal Mato-grossense - Esta
referéncia a Resolugdo 01/1985, que dispde de um tunico artigo, ¢ mencionada com a intengao
de demonstrar como uma norma relativamente simples tem tido a fungdo fundamental de
protecdo do patrimoénio nacional que ¢ o Pantanal mato-grossense, diante da ameaga de
instalacdo de usinas e destilarias de alcool na Bacia do Rio Paraguai. Quase 25 anos depois de
publicada no Diario Oficial da Unido, esta decisdo foi referéncia importante para que o
Zoneamento da Cana, lancado recentemente pelo Governo Federal, deixasse de fora essa
bacia hidrografica, entre as areas para expansdo dessa cultura com vistas ao programa de
biocombustiveis - uma salvaguarda para o bioma e o proprio programa ante ameagas de

barreiras nao tarifarias, por dumping ecologico.

Gestao de residuos da construcao civil — A Resolucao 307/2002 ¢ outro exemplo de
aplicagdo progressiva da norma por parte dos 6rgaos ambientais do Sisnama. Segundo parecer

da Secretaria de Recursos Hidricos ¢ Ambiente Urbano do MMA?, diversos municipios

3 Ver sitio eletronico do Conama.
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elaboraram e estdo implantando o seu Plano Integrado de Gerenciamento de Residuos da
Construcao Civil, conforme estabelecido pela norma. O documento destaca o municipio de
Sdo José do Rio Preto, onde 93% desses residuos tém sido captados e 70% deles sdo
reciclados, e lista também dezenas de outros municipios em diferentes estados que vém
implantando os dispositivos da resolugdo. Essa norma sofreu uma alteragcdo pela Resolucao
348/2004, que incluiu o amianto na classe dos residuos da construgdo civil, considerados
perigosos. Essa resolu¢do que vem sendo fortemente contestada pelo segmento empresarial
ligado a empresa que ainda explora essa matéria-prima no pais (Estado de Goiés). Entretanto,
48 paises ja teriam banido o uso dessa substancia, de acordo com pesquisas que confirmam o
seu efeito nocivo sobre a saide humana, o que indica uma tendéncia de manutencao dessa

decisdo pelo Conselho.*

Conflitos e temas de resolugées

O artigo 2° da Lei 6.938/81 diz que a PNMA “tem por objetivo a preservagao,
melhoria e recuperacdo da qualidade ambiental propicia a vida, visando assegurar, no Pais,
condi¢gdes ao desenvolvimento socio-econdmico, aos interesses da seguranga nacional e a
protecdo da dignidade da vida humana”. As resolu¢des mencionadas acima refletem a
significativa funcdo do Conselho na consecuc¢do de atividades, objetivos e instrumentos da
PNMA*, dependendo, evidentemente, da relevancia do tema na pauta nacional e da vontade
politica do Governo Federal, que tem no MMA, a coordenagao do Sisnama ¢ a presidéncia do
Conama.

Para agregar mais elementos a essa analise, sobretudo quanto ao impacto sobre a
politica publica, convém ressaltar algumas referéncias que podem servir como indicadores de

“conveniéncia e oportunidade” das normas.

" No Congresso Nacional tramita, atualmente, Projeto de Lei que também propde o banimento do asbesto no

Brasil.

I S3o instrumentos da PNMA: o estabelecimento de padrdes de qualidade ambiental, o zoneamento ambiental, a
avaliacdo de impactos ambientais, o licenciamento e a revisdo de atividade efetiva ou potencialmente poluidora,
os incentivos a produgdo e instalagdo de equipamentos e a criagdo ou absor¢do de tecnologia voltada para a
melhoria da qualidade ambiental, a criacdo de Estados ecoldgicos e areas de prote¢do ambiental, sistema
nacional de informagdes sobre o ambiente, cadastro técnico federal das atividades e instrumentos de defesa
ambiental e penalidades disciplinares ou compensatorias ao ndo cumprimento das medidas necessarias a
preservagdo ou correcdo da delegacdo ambiental (Machado, 2002: 136).
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Uma dessas referéncias sdo os conflitos ambientais mais relevantes, que tém ensejado
medidas por parte do Estado e da sociedade. O Instituto Brasileiro de Analises Sociais e
Econdmicas (IBASE) realizou um levantamento dos conflitos socioambientais noticiados
pelos meios de comunicacdo no ano de 1993, constatando 247 casos de conflitos envolvendo
diferentes recursos naturais. Nessa ocasido, a agua ja era a maior fonte de conflitos (32%),
seguida do uso do solo (23%), das espécies vegetais (20%), bens minerais (9%), ar e fauna
(8%). Mais da metade dos conflitos observados refere-se a poluicdo ou degradacdo da agua,
do ar ou do solo. Um percentual menor (37%) envolve questdes relativas a fauna, flora e
mineragdo, como nos casos anteriores, causado quase sempre pela apropriagdo privada e
indevida de bens, seja para exploracdo e comercializacdo (madeira, animais silvestres,
pescado e minérios), ou para emissdo de residuos e efluentes do processo produtivo (Ibase,
1997: 29 e 30).

A maior parte das resolugdes comentadas apenas confirma os temas mais conflitivos
desse levantamento. Mas vejamos na tabela a seguir os niimeros das resolucdes distribuidas

segundo temas e periodos significativos.

Tabela 3 - Total de Resolu¢cdes aprovadas por tema (%) em trés periodos de
atividades

Periodo Aprovadas | Agua | Florestas | Licenciamento | UC | Gestio Poluigdo | Fauna | Adm
Residuos | do ar

1989-1994 97 2,6 22,6 7,3 52 9,4 15,4 1,0 37,11

1996-2001 69 7,2 13 11,5 4,0 14,6 15,9 1,3 30,4

2003-2008 83 9,6 6 12 3,6 10,8 8,4 3,6 45,7

(*) Nao estdo incluidos nessa tabela os recursos contra multas do IBAMA. Fonte: Sitio do Conama

Nesta Tabela, a relevancia crescente do tema “adgua” pode corresponder a alta
incidéncia de conflitos mencionados, mas também ao fato dos recursos hidricos terem sido
incorporados pelo MMA, em 1995. Com a Lei de Recursos Hidricos (9.433/1997) e seus
instrumentos, o Conama passa a atuar mais na classificagdo para o enquadramento € no
cuidado com efluentes e outras formas de polui¢ao do recurso. Outra observagdo diz respeito
a agenda verde (florestas, UC) dando lugar as decisdes relativas a agenda marrom e azul
(licenciamento, gestao de residuos). Gestao de residuos avanga com parcimonia porque had um

empenho do MMA pela Politica Nacional que se “arrasta” na Camara dos Deputados. No
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terceiro periodo, o aumento de decisdes administrativas se deve principalmente as mudangas
de estrutura e regimento do “Repensando o Conama” e constantes alteracoes de datas de
plenarias.

Essa tabela ressalta trés periodos diferentes no contexto da politica ambiental, onde as
resolugdes do Conama podem revelar ou confirmar algumas tendéncias. No primeiro periodo
(1989-94), se destacam a nova Constitui¢ao, a criagdo do Ibama, a repercussao da morte de
Chico Mendes, a emergéncia do socioambientalismo, a Eco-92 e a criagdo do MMA. Um
momento de inflexdo positiva dessa politica publica onde o Conama paradoxalmente parece
perder espaco, ou exclusividade, como instancia de formulagdo e intervengdo sobre a politica
publica. Vale lembrar que a absor¢ao do IBDF, e outros dois 6rgaos, pelo Ibama ampliou
competéncias & nova area ambiental”. O Conama passou a deliberar mais sobre UC e
florestas.

O segundo periodo (1996-2001) apresenta o recorde do desmatamento na Amazonia, a
ampliacdo da Reserva Legal, a nomeagdo do ministro Sarney Filho com proposito de
reestruturar e fortalecer a pasta, incluindo o Conama, e fatos como a questdo do Cdodigo
Florestal, o derramamento de 6leo na Bahia de Guanabara e o Repensando o Conama.
Crescem as decisoes sobre agua, licenciamento, gestdo de residuos, mantendo-se o destaque
para a poluicdo do ar, o que sinaliza para uma maior absor¢do do desafio da sustentabilidade
superando a agenda preservacionista ou de “comando e controle”.

No terceiro (2003-08), verifica-se um expressivo aumento das atencdes para a
tematica, como ja mencionado. Numa expressao rica em sentidos, nesse periodo, o clima
esquenta. Outro sinal foi o antincio antecipado feito em Washington/EUA, pelo presidente
Lula, ainda em novembro de 2002, de que a sua ministra do meio ambiente seria a senadora
Marina Silva, premiada internacionalmente®.

Abordada por jornalistas no Senado, a senadora antecipa quatro diretrizes para a
politica ambiental: (a) transversalidade da tematica ambiental entre todas as demais politicas

publicas; (b) fortalecimento do Sisnama*; (c) controle e participagdo social; (d)

4 Além do IBDF, participam dessa fusdo institucional a SUDHEVEA (Superintendéncia da Borracha) e a

SUDEPE (da Pesca).

4 Nos bastidores, a explicagdo para essa antecipagdo teria sido porque o presidente George Bush havia

perguntado o nome dos titulares das pastas do ambiente e da fazenda — quando também foi anunciado o nome do

deputado Antdénio Palocci. O presidente desconfiado de possivel vazamento, antecipou o antincio na saida da

Casa Branca.

*  Essa diretriz foi agregada mediante proposi¢do posterior do Secretario-Executivo do MMA, Claudio
Langone(2003-7).
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desenvolvimento sustentavel. Além de se traduzir em novos marcos legais® e institucionais*
essas diretrizes sustentam um processo de revitalizacdo do Conama que, a rigor, ja se iniciava
no final dos anos 90. O Conselho ¢ um espago de consubstancia¢do dessas quatro diretrizes. A
politica integrada, como passou a ser chamada, reuniu melhores condi¢des institucionais e
politicas para enfrentar os dilemas ecologicos internos, bem como compromissos e

posicionamentos brasileiros ante a crise ambiental global.

Resolugbes sustentam o mecanismo

Sojo considera que “o Conama alcangou imprimir uma sensag¢do de ‘utilidade’ das
deliberacdes que tém sido um recurso para a manutengdo do instrumento deliberativo” (op.
cit.. 250). Segundo ele, as estruturas verticais que precedem decisdes de plenario,
completando “trés andares” do processo, com atos convergentes e divergentes (GT) e
deliberacdes prévias (CT), “promove maior grau de participacdo entre os agentes
reconhecidos e, especialmente, cria condi¢des para a formagdo de argumentos consensuais por
aproximacao gradual e cumulativa”.

Ele chama de “ancora” o recurso técnico que o MMA e suas vinculadas - mas também
os demais conselheiros* - aportam aos debates, como algo que facilita a negociagio. No caso,
técnicos do ministério t€m voz, mas sem direito a voto.

A aplicabilidade maior ou menor das resolugdes e a sua real influéncia sobre a
evolugdo da politica publica correspondera a interacao entre as dinamicas técnica e politica,
sob uma gestdo sustentavel do tempo que viabilize a consideracdo adequada de todas as
variaveis.

Finalmente, ainda sobre as resolugcdes, esse professor costarriquenho destaca que “as
resolucdes do Conama geram um efeito duplo: por um lado sua ‘for¢a de lei’ garante
aplicabilidade nos &mbitos competentes; por outro, reforca o interesse dos agentes sociais para
continuar tomando parte ativa do mecanismo. O custo de oportunidade ¢ favoravel a
negocia¢ao” (op. Cit.: 259). Ou seja, eventual desmotivacdo de segmentos minoritarios tem

sido suplantada pelo que Habermas chama de vitéoria do argumento. O processo de

4 Lei de Florestas Publicas (11.284/2006) e Lei da Mata Atlantica (11.428/2006).

4 Instituto Chico Mendes, Servico Florestal Brasileiro, Plano de Combate ao Desmatamento etc.

4 Mesmo as entidades da sociedade civil, com maior dificuldade de aporte técnico, recorrem muitas vezes a
especialistas de seus quadros ou de instituigdes de pesquisa de sua confianga.
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deliberagdo argumentativa e as negociacdes sucessivas, “até a exaustdo”, como atesta um
conselheiro a seguir, tém validado este forum participativo, ao propiciar um debate racional
que atenda minimamente as minorias. Vejamos o que pensam alguns conselheiros

consultados.

vV

O Conama segundo conselheiros

Metodologia da pesquisa

Este capitulo retine observacdes de representantes de segmentos sobre a funcdo
normativa e politica do Conama, a formagdo do interesse publico no processo de constru¢ao
de suas decisoes, as alegacdes quanto a extrapolagcdo de competéncias e a atuacao do proprio
segmento, além de propostas para melhoria de desempenho do Conselho.

A abordagem junto aos conselheiros considerou algumas questdes relevantes.
Primeiramente, o periodo de consulta ficou reservado para final e inicio de ano — dezembro de
2009 e janeiro de 2010 - porque se trata de um momento de recesso do Conselho, sem
plenarias, camaras técnicas ou GTs, o que facilitou o contato dos conselheiros por parte do
entrevistador que, sendo diretor do DConama, em outros periodos do ano, acompanha ¢ se
envolve diretamente na rotina de discussdes do Conselho.

As entrevistas foram combinadas por telefone, mas realizadas por correio eletronico,
de tal forma que o conselheiro pudesse organizar e resumir livremente as suas consideragoes,
sem qualquer interferéncia interativa do entrevistador na formulagao de suas respostas. Além
disso, o contato virtual permitiu a interlocu¢do com conselheiros das diferentes regides do
pais, uma vez que havia limitacdo para deslocamentos.

Sao mencionados no texto apenas os segmentos de cada entrevistado, mantendo
reservada a sua identificagdo pessoal. Assim, puderam opinar livremente, sem qualquer receio
de que suas observagdes pudessem expd-los, repercutindo no relacionamento com seus pares
ou com os demais segmentos, ou ainda nos processos de discussdo em curso, especialmente

na revisao do Regimento Interno.
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O levantamento procurou manter um equilibrio entre representantes governamentais e
ndo governamentais, mas nao selecionou uma amostragem estatisticamente proporcional ao
conjunto dos conselheiros que permitisse generalizacdes, o que ndo era objetivo deste
trabalho. O proposito era conhecer aspectos do discurso, diferentes visdes e, sobretudo,
eventuais consensos tanto sobre temas que se apresentam em plenario ou fora dele.
Importante também que fossem conselheiros ou representantes de segmentos — nao
necessariamente conselheiros - reconhecidos como liderangas entre seus pares, mas também
pelos demais segmentos.

Assim, foram entrevistados 18 conselheiros: nove (9) representantes de governo e
nove (9) ndo governamentais; sendo, seis (6) do Governo Federal, um (1) de Governo
Estadual, um (1) de Governo Municipal e um (1) do Congresso Nacional; sete (7) das
entidades ambientalistas e dois (2) do setor empresarial. Outros conselheiros, especialmente
representantes de estados e municipios foram convidados, mas em virtude, principalmente, do
periodo de final de ano e férias, ndo puderam atender a consulta.

Devido a limitacdo de agenda dos conselheiros, a entrevista se concentrou em cinco
temas, de modo a permitir algumas comparacdes entre pontos de vista, com foco em desafios
¢ avangos do Conselho.

Questdes apresentadas aos conselheiros:

1) Comente a funcdo normativa e politica do Conama, a sua importancia ontem e
hoje?

2) Como vocé vé€ a constru¢do do interesse publico no Conselho, a partir dos
diferentes interesses setoriais presentes em plenario?

3) Como vocé analisa as criticas e restrigoes feitas por setores do Congresso Nacional
ao Conama?

4) Fale sobre a atuagdo do seu segmento.

5) Em linhas gerais, de que forma pode ser melhorado o Conama?

A primeira questdo era um convite a reflexdo sobre a sua fung¢do técnica e normativa,
ndo raro questionada, seja por alegada extrapolacdo de competéncia, restricio a atividade
econdmica ou por sobreposicdo a dimensdo politica e estratégica do Conselho; sempre

buscando uma perspectiva histdrica, conforme abordagem deste trabalho.
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A segunda pergunta procurava levar os conselheiros a refletir sobre o processo de
negociagao no Conama, o peso diferenciado de cada um dos interesses em jogo, a correlagao
de forgas, a estratégia eventual de hegemonizagdo de cada ator e a eficiéncia procedimental na
construgdo de decisdes voltadas ao bem comum.

A referéncia a manifestacdo de alguns parlamentares federais contra as iniciativas do
Conama, nesta terceira questao, tinha a inten¢ao de provocar os entrevistados a se posicionar
diante de criticas reiteradas de representantes da bancada ruralista, de forma a conhecer
argumentos favoraveis e contrarios. A quarta questdo procurava suscitar uma avalia¢do critica
da atuag¢do do proprio segmento, e a quinta aproveitar o momento de debates internos ao
Conselho sobre regimento, composicdo e funcdo estratégica, para recolher sugestdes de
melhoria.

As respostas a cada questdo foram dispostas em tabela por segmento, a fim de facilitar
uma visualizagdo panoramica e comparativa, ¢ também uma posterior articulagdo dos pontos
de vista, quase reproduzindo um debate virtual entre as diferentes opinides dos entrevistados,

conforme a seguir.

Funcgéao normativa e politica do CONAMA

Entre os ambientalistas consultados hd praticamente um consenso quanto ao avango
que o Conama representou na época em que foi criado, reconhecendo-se que a sua atividade
regulamentadora ¢ essencial a defesa do meio ambiente. Entrevistados do Governo Federal
também foram unanimes em apontar, explicitamente ou ndo, a sua legitimidade institucional e
politica. Um deles lembrou que héd antigas resisténcias entre setores do proprio governo.
Ainda assim, um dos ambientalistas ressaltou que a Casa Civil nunca teve uma iniciativa para
forcar modificagdes em normas aprovadas. Outro ambientalista ressalta o despertar dos
setores industrial e agropecudrio para a problematica do uso dos recursos naturais, mas ainda
assim nao estariam preparados.

Para este setor, o Conama desempenha uma fungdo, ao mesmo tempo, social e
ambiental indispensavel. O sucesso de sua legislagao se explica pelo Sisnama que a sustenta.

Um indicador disso ¢ o baixo indice de judicializacdo das resolugdes. De fato, embora haja
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questionamentos e controvérsias com respeito a algumas resolucdes, ainda ndo houve uma
resolucdo revogada ou invalidada por a¢do judicial®.

A natureza técnica e as decisdes de mérito especifico fazem com que o Conselho,
segundo ambientalistas, cumpra uma agenda impossivel ao Congresso Nacional, inclusive
porque normativas disciplinadoras dependem de ampla participagdo da sociedade, algo dificil
para o Congresso. Numa instdncia democratica participativa parece mais viavel o
envolvimento direto dos setores implicados ou atendidos na aplicagdo da norma. Talvez por
isso o conselheiro municipal consultado qualifique o Conselho como um verdadeiro “para-
parlamento”, caixa de ressonancia de toda a sociedade.

Um representante do Governo lembrou que mesmo com sua funcao politica limitada
em 1989, quando foi criado o Conselho de Governo, na pratica ficou preservado o seu status
méaximo no Sisnama uma vez que este conselho nunca se reuniu®. E claro que o Conama se
tornou mais vulneravel a questionamentos de competéncia, ainda que algumas alegacdes de
extrapolacdo pela Resolucao 237/97, ndo se converteram em agdes judiciais contrarias, pelo
menos no ambito federal.

Um dos ambientalistas explica que as normas costumam afetar interesses econdmicos,
que, por sua vez, insatisfeitos, investem contra o Conama. Compartilha essa visdo um
representante federal ao considerar que na atualidade as decisdes contraditam com mais
frequéncia o sistema econdmico e determinados interesses setoriais.

Quanto a énfase mais técnica do que politica, o representante estadual defende que o
Conama ndo é e nem deveria ser um conselho meramente técnico. E um conselho de politica
ambiental, onde, além do conhecimento técnico, concorrem os diferentes interesses
econdmicos, sociais e politicos. Discorda dessa visdo um conselheiro federal, para quem trata-
se de uma ‘“agenda de regras e normas sobrepondo o papel politico-ambiental”. Ha certa
omissdo na coordenagdo dos debates por parte do proprio Governo Federal, na figura do

MMA, o que limita muito a atuacao politica do Conama, afirma.

* Atualmente, tramita na Camara dos Deputados um Projeto de Decreto Legislativo que suspende o efeito de
alguns dispositivos da Resolugdo 303/2002, que dispde sobre Areas de Preservagdo Permanente. Recentemente,
uma decisao judicial no Estado do Parana obrigou o presidente do Conama, ministro Carlos Minc, a publicar
uma resolucdo ad referendum do plenario, exigindo EIA-Rima para a queima de canaviais. O plenario do
Conselho manifestou desagravo pela medida, vista como autoritaria, e recomendou recurso contrario na justiga.
Poucos dias depois, a decisdo foi derrubada na Justica Federal ¢ a resolugdo revogada.

4 Exemplo disso foram as diversas decisdes do Conama encaminhadas diretamente ao centro do Governo, sem
qualquer apreciacao preliminar desse Conselho de Governo. Inversamente, ha situagdes como no caso dos ZEE
(Rondonia, Acre e BR-163) em que os diversos ministérios, através da Comissdo ZEE-Brasil, opinaram
previamente a Recomendagdo aprovada pelo Conama, referendada posteriormente por decreto presidencial.
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Apenas um dos ambientalistas observou que os avangos normativos evoluiram com a
propria histéria do Conselho, excedendo, em alguns casos, a sua competéncia, ao impor
obrigacdes, o que estaria reservado pela Constituigdo a Lei. Surpreendentemente, este
conselheiro alega que o art. 25 dos Atos e Disposicdes Constitucionais Transitorias — ADCT
teria revogado a competéncia normativa de quaisquer oOrgdos do Poder Executivo.
Recentemente, um conselheiro da Abema®, numa reunido de GT, respondeu a argumento
semelhante de um representante empresarial, perguntando por que entdo ele estava ali atuando
num conselho “inconstitucional”.

Todavia dois conselheiros do Governo Federal véem de forma diferente. Um entende
que o Conselho regulamenta com eficiéncia e detalha temas previamente definidos em Lei.
Outro vai mais longe e afirma que ha espago até para muitas resolugdes apenas com base nas
competéncias gerais da Lei 6.938/81. O conselheiro estadual, por sua vez, lembra que, ndo
raro, o Conselho avanca no vazio deixado pela omissdo do legislativo nacional. Assim, foi
ocupando espacos significativos com o crescimento da variavel ambiental.

Foi destacado por um conselheiro federal como “absurdo” que se recorra ao quadro
legal e constitucional para que uma lei estadual contradiga uma normativa federal, como
ocorre com resolucdes referentes a Area de Preservacio Permanente - APP (303/2002 e
369/20006).

Enquanto o setor empresarial destacou a colaboragdo imprescindivel do Conselho na
construc¢do da politica ambiental, que “guarda interfaces com as demais areas”, o entrevistado
do Congresso Nacional defende a tese de alguns parlamentares da Camara, segundo a qual o
Conama se encontra fora de sintonia com o atual estado democratico de direito, lembrando
também o art. 25 — ADCT — da Constituicdo de 1988. Além disso, refor¢a que o artigo 5°,
inciso II, da Carta Magna diz que “ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma
coisa se nao em virtude de lei”, o que retira a competéncia do Conama para criar obrigacdes
ao cidadao. Entretanto, membros da Camara Juridica do Conama e outros profissionais do
direito argumentam que a Lei 6.938/81 foi acolhida pela Constitui¢ao de 1988, e que, por ela,
o Conama tem mandato para estabelecer procedimentos ao setor publico e privado que

assegurem a qualidade ambiental, conforme esta lei e a propria Constituicao.

0 Associagdo Brasileira de Entidades Estaduais de Meio Ambiente
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Construcéao do interesse publico no Conselho

Quando o tema ¢ construcdo do interesse publico a temperatura sobe entre os
ambientalistas. O alvo principal das criticas ¢ a acdo do governo, especialmente o federal.
Segundo um deles, o atual governo ¢ mais ativo no Conama, “mas com investidas acintosas
em prol do PAC (Plano de Aceleragdo do Crescimento)”, o que torna o Conselho, muitas
vezes, refém de manobras de postergacdo ou urgéncia. A agenda ambiental deve ser
construida com toda a sociedade. Segundo este ambientalista o interesse governamental nem
sempre representa o interesse publico e exemplifica: as criticas de empreendedores a
morosidade do licenciamento poderiam ser respondidas com o fortalecimento da area pelo
governo.

Dois entrevistados federais concordam que o interesse publico é quase sempre
interpretado como interesse de governo, e o conselheiro da ABEMA considera excessivo o
peso do setor: “o Conselho € nacional e ndo federal”. A composicao desequilibrada faz com
que o interesse da administracdo federal assuma o nome de interesse publico. Um dos
ambientalistas lembra a questdo central da composi¢do da representatividade de cada
segmento que ainda permanece em aberto, o que pode redundar em prejuizo, ja que os
ambientalistas, em geral, entendem que o seu compromisso ¢ com o bem comum da sociedade
e ndo apenas com seus eleitores do CNEA.

Mas um representante do governo ressalva que, por algum despreparo técnico, “nem
sempre (as entidades da sociedade) contribuem com a elaboracdo das propostas.” Isso porque
a necessidade de composicao para assegurar legitimidade as resolugdes, as vezes, sacrifica o
aspecto técnico. O conselheiro estadual diz que as dimensdes continentais do Brasil
favorecem distor¢des, em funcdo de diferengas regionais: “questdes paroquiais concorrem na
formulacdo das normas, gerando, por vezes, alguns disparates”. Isso ¢ compartilhado pelo
entrevistado de municipio: discrepancias entre os segmentos podem levar a resolucdes
ineficazes, desnecessarias ou tecnicamente discutiveis, seja com membros sem formagao
técnica, por exemplo, que defendem decisdes politicas, seja com propostas do Governo
Federal prevalecendo. J& um dos representantes empresariais propde que haja maior
qualificagdo das representagdes.

Outra referéncia a diferenca entre interesse de governo e interesse publico foi

mencionada por outro ambientalista ao tratar da Resolu¢do 369/2006. Esta resolugdo
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regulamentou parte da atividade mineraria, como de utilidade publica, quando, na verdade,
argumenta, a recuperagao dessas areas protegidas ¢ que beneficiariam a economia do pais. O
interesse representado pelos orgdos do Estado que predomina ¢ o do empreendedor,
frequentemente de viés desenvolvimentista, conclui.

Um de seus colegas frisou que o Conama busca o consenso até a exaustdo, inclusive e
até mesmo entre os ministérios. Na pratica, as normas resultam da supremacia do dialogo
sobre o confronto, e sdo produtos da discussdo das Leis que emanam do Congresso,
enriquecidas pela presenca de segmentos que as cumprirdo sob a luz da Lei. A democracia
participativa permite que a decisdo considere as perspectivas econdmicas, sociais €
ambientais, sendo que o interesse publico ¢ constituido pela convergéncia dos interesses
setoriais, num processo essencialmente politico.

Outro ambientalista recorre a conceitos gramscianos para comentar que a busca do
consenso resulta das varias disputas por “aparelhos privados de hegemonia”, trazendo para o
centro do debate a questao de classe.

Alguns representantes do Governo Federal concordam que o interesse publico
prevalece na constru¢do das resolugdes, quando, em debate, acontece uma composi¢do entre
interesses setoriais. Um deles argumenta que o trabalho colegiado pode aumentar as
possibilidades, mas também restringi-las. Cita o caso especifico do excesso de salvaguardas
da Resolugdo sobre o uso de lodo de esgoto em atividades agricolas. “O produtor que desejar
usar esse residuo da area urbana vai enfrentar uma grande burocracia e um risco” que devem
desestimulé-lo.

Em relacao a pauta do Conselho, o CIPAM foi criado para planejar as suas atividades,
mas nao tem sido fortalecido pelos segmentos. O novo regimento em debate no CIPAM
podera promover um avanco nas negociagdes ainda em GT e CT, comenta um dos
entrevistados. Isso porque ¢ no GT que as questdes setoriais sdo apresentadas, qualificando
tecnicamente as propostas, enquanto na CT e no plenario’ o “interesse publico” pode ser
alcancado. Antes e durante esse processo, todos os documentos estdo disponiveis na Internet,

“0 que ¢ uma grande vantagem”, comenta outro conselheiro.

3! O plenario ainda dispde do recurso do pedido de vistas que permite a ampliagdo ou postergacdo do debate, de
acordo com a conveniéncia de cada um dos segmentos.
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Criticas e restrigées feitas por setores do Congresso

O representante municipal considera que o Conama extrapola competéncias, algumas
vezes, porque ha lacunas na legislagdo ambiental brasileira. Do setor empresarial, outro con-
selheiro afirma que a morosidade do processo legislativo e o seu descrédito por parte da socie-
dade tém levado a que o Conama extrapole as suas competéncias. “Essa pratica constante
ofende a Constitui¢do que determina (artigo 2°) a separacdo dos poderes e abriga (artigo 5°, II)
o Principio da Legalidade”. Alega que o Sisnama foi criado por lei, ndo tendo previsdo consti-
tucional, o que validaria apenas uma estrutura de colaboragdo entre os entes, sem uma hierar-
quia. Assim, as resolucdes seriam questionaveis administrativa e judicialmente. Outro repre-
sentante do setor menciona os casos em que o Conselho delibera sobre pds-consumo e logisti-
ca reversa — como o retorno e reciclagem de pneus inserviveis, pilhas e baterias, e 6leos lubri-
ficantes usados — que nao teriam amparo legal.

“O Conama realmente extrapola e a Camara de Assuntos Juridicos ¢ uma distor¢do.”
Essa observacao do conselheiro estadual sobre a Camara Juridica se refere as alteragdes legais
e juridicas, que muitas vezes afetam o contetido técnico das propostas de resolucdes,
discutidas anteriormente em camaras tematicas.

O entrevistado do Congresso radicaliza e diz que falta legitimidade legal e politica ao
Conama porque “este conselho tem sua atuagdo pautada na democracia participativa, com
membros eleitos por seus pares no universo em que participam (representatividade muito
restrita)”. Deveria, portanto, aprovar normas apenas no ambito do “ser”, ou seja, como fazer, e
nao do “dever”.

Os ambientalistas, em unissono, rechagaram as criticas de congressistas a atua¢do do
Conama. Um deles avalia que se trata de conflitos de ingeréncia e competéncia entre os
poderes. Afirma que alguns interesses no Congresso sempre viram o Conselho como entrave,
mas a institui¢do sempre delegou novas atribui¢cdes ao Conama.

Alguns conselheiros identificam setores do agronegdcio e da industria se colocando
contra o sistema ambiental: “ndo procede a acusagdo ruralista de que o Conama legisla”;
“querem uma flexibilizacdo maior das normas ambientais™; “jus esperniandi”, desabafa outro,
explicando que as criticas vém dos que achavam que a legislacdo ambiental nunca seria

exigida.
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“A representatividade do Congresso ndo alcanga toda a sociedade e a governanca ¢ a
participacao sdo dificultadas”. Isso porque o “processo de participagdo € novo e precisa ser
integralizado pelos setores reacionarios do governo”. Além disso, ha certa desconsideracao
em relagdo a fatores técnicos das decisdes do Conama. As leis sdo generalistas e o Conselho
trabalha sob previsdo legal. Apenas normatiza, conferindo operacionalidade a Lei.

“O onus da prova ¢ de quem acusa. Portanto, que se aponte para eventuais revisoes (a
serem feitas pelo Conselho)”, comenta um dos entrevistados. “O Conama perdurard enquanto
houver bom senso na Republica”, conclui outro.

Comentarios de conselheiros federais se aproximam daqueles das ONGs: “setor
ameacado com resolucdes sempre vai argiiir competéncia, principalmente aqueles pendentes”
(com passivo ambiental); “criticas sdo precipitadas e imediatistas na maioria das vezes”. Mas
teve quem afirmasse que “algumas criticas a extrapolacdo sdo validas, mas sem furia”. Outro
alertou que o Conama precisa ser reforcado legalmente, porque alguns legisladores entendem
que a Lei 6.938/81 nao foi recepcionada pela Constituicao de 88.

Um dos conselheiros lembrou que o Congresso tem representagcdo, sem voto, no
plenario do Conama e esses deputados deveriam comparecer e cumprir esse exercicio. Outro
entrevistado sugeriu uma campanha de esclarecimento sobre o0 Conama, envolvendo também
o legislativo. Mas um comentario cabe destacar: “a falta de atuacdo politica do MMA; a
forma ineficiente de delegacdo ao Ibama (por Instru¢des Normativas), sem base conceitual

robusta, e (falta de) estratégia para a politica ambiental geram desacordo com o Conama”.

Sobre a atuagdo do segmento

Ambientalistas

Em resumo, as observagdes se concentraram na contribuicdo que o segmento propicia
ao colegiado ambiental e na melhoria de sua atuag¢do. Entretanto, ha aqueles que “achariam
melhor que ndo estivéssemos participando”.

Mas um dos conselheiros reconhece, de forma autocritica, que a bancada esta “saindo
de uma crise causada por um grupo minoritario ¢ radical, sem respaldo e
representatividade®.” Esse grupo teria dificultado o didlogo e a negociagdo no Conselho. Em

sua opinido a “utopia € pra avangar no possivel rumo a sociedade sustentavel”. O que se trata

52 Uma das entidades referidas nesse comentario foi convidada a se manifestar nesta consulta, mas ndo houve
retorno.
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¢ convergir e aproximar de “outros segmentos da sociedade civil e de outros nao-inimigos”;
“a articulagao com os trabalhadores por parte dos movimentos sociais organizados, coloca a
sociedade civil no centro da luta social e percebe-se o (seu) alcance real (...); a luta ndo ¢ a
sociedade civil contra o Estado, mas de setores que representam os interesses do capital e do
trabalho”.

Outro consultado propde “debates dos setores empresariais € da sociedade civil para
que se conhegam mutuamente e possam caminhar em direcdo a politicas mais justas”. O setor
necessitaria de apoio técnico, de liderangas com maior capacidade para melhorar a atuacdo em

plenario.

Governo Federal

O tom autocritico prevaleceu entre representantes federais. “No governo hé setores
empenhados (...) em comprometer e embaralhar os resultados do Conama para viabilizar seus
interesses. (...) Ha também os ausentes, o que justifica a reducdo da bancada federal.” Outro
conselheiro defende que ministérios mais interessados tenham assento permanente em
Camaras Técnicas afins.

“Nas (reunides) preparatorias do governo ¢ importante situar a opinido dos
movimentos sociais, propondo interlocucdo com a sociedade civil. Ha resisténcias no
segmento governo” em relacdo a algumas resolucdes. O “Governo Federal age de forma
muita limitada, técnica e politicamente, considerando-se o papel (que tem) de coordenador da

PNMA”.

Governo Estadual

O conselheiro lembra que a ABEMA foi criada “para unificar e fortalecer o ponto de
vista do setor estadual, muito em fun¢do da competéncia para o licenciamento”, o que
depende do poder de articulagao. Neste periodo desde 2003, a ABEMA vem consolidando um
processo de integracdo, respeitando-se, como se deve, as peculiaridades regionais: “interesses
estaduais nem sempre sdo monoliticos”.

A “articulacdo entre 0 MMA e os segmentos ¢ fundamental. Nao tem sentido colocar
num plendrio de 100 pessoas matéria com muitas divergéncias. Identifica-las antes e procurar
convergir nos bastidores ¢ muito mais proveitoso. Benedito Valadares dizia que so ia para

reunido quando ja estivesse tudo resolvido antes”.
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Governo Municipal

O representante municipal destacou duas dificuldades para o setor: “atividades
prejudicadas pela falta de recursos de grande parte dos municipios brasileiros”,
principalmente com referéncia a mobilidade; e, o “reduzido numero de membros que o

representa’” (apenas oito num universo de 5.565 municipios).

Setor Empresarial

“Um numero cada vez maior de lideres empresariais esta convencido que faz sentido,
em termos de negocios, integrarem os principios do desenvolvimento sustentavel em suas
operagdes, e tornar suas empresas 'eco-eficientes”. A Industria tem investido em tecnologia
para evitar impactos ambientais. Ela tem investido em equipamentos modernos anti-polui¢cao
e principalmente em tecnologias, (...) através do estabelecimento de uma Rede de Produgdo

Mais Limpa, (...) como também nas atividades de responsabilidade sdcio-ambiental”.

Congresso Nacional
“O segmento Parlamentar ndo deveria fazer parte (...) do Conselho, pois o espago de

atuacao legislativa deve ser no Congresso € ndo em Conselhos do executivo.”

Para melhorar o CONAMA

Um ecologista afirma: “a democracia participativa pode produzir bons frutos se
dispuser de cidadaos e de associagdes com disposi¢ao politica para experimentar dindmicas de
decisdo coletivas e cooperativas. O Conama anda a reboque, demorando muito em discutir e
apreciar grandes questoes, como energia, (...) ¢ desenvolvimento sustentavel. Falta audacia
nas decisdes, propondo avancos para a construcdo tecnologica do pais (diesel).”
(ambientalista).

O segmento defende que se evite o tecnicismo exacerbado, e propde uma composi¢ao
paritaria entre Sociedade Civil e Governo. Representantes do Governo Federal também
recomendam mudancas na composicdo, tornando os segmentos mais independentes e

reduzindo o nimero de conselheiros, com o que concorda o conselheiro municipal. O
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conselheiro estadual apresenta uma férmula paritaria com trés grandes segmentos: “regulador
(governo); de impactos (empreendedor); e neutro (ONG, academia, associagdes etc.)”. O
plenario seria reduzido a 60 conselheiros: 10 do Governo Federal, 10 de governos estaduais e
10 de municipais; 10 do setor empresarial, 10 das ONG e 10 da comunidade cientifica. Sugere
quorum minimo apenas para instalar a reunido e a criagdo de conselhos regionais, lembrando
a relagdo entre 0o CNRH ¢ os comités de bacias.

Essa proposta poderia atender o setor empresarial consultado, que cita os exemplos do
Conselho Tributario e do Conselho de Seguranca e Satde no Trabalho. Pedem a elevagdo de
sua participagdo a pelo menos 20% do plenario (hoje € 7%).

Sabedor da resisténcia no centro do Governo Federal, um ambientalista propde um
processo em que a cada dois anos se proceda a um ajuste parcial, em favor de maior
representatividade.

Propostas mais especificas também surgiram como ampliar o tempo de Tribuna Livre
para denuncias, cobrancas, e maior or¢amento para pesquisa técnica também sdo
reivindicados; melhoria do formato de discussdo das resolu¢des em plendrio, que se apresenta
“pouco pratica, rudimentar e desgastante” (ONG); procedimento prévio para o "juizo de
admissibilidade" das propostas de resolugdes (municipio); e, uma nova competéncia: dar
parecer a Projetos de Lei do Congresso, por meio de CT (governo federal).

O segmento federal demonstrou preocupa¢do com a melhoria dos processos de
negociacdo e a qualidade de formulacao das resolugdes. Fala-se em representantes com maior
nivel hierarquico e poder de decisdo; melhor nivel de negociagdo previamente ao plenario,
fortalecendo a CT, retomando a CT temporaria; mobilizacdo de sugestdes sistematizadas
antes mesmo do GT, com periodo para esclarecimento publico, utilizando-se foéruns,
videoconferéncias e a Internet. Foi destacada também a necessidade de inclusdo de o6rgdos
mais técnicos, como Embrapa e outros.

Ja o segmento das empresas pleiteia a limitagdo para mudangas de texto em plenario,
que, por diversas vezes, de forma intempestiva, comprometem negociacdes exaustivas
realizadas nas CTs e até a aplicabilidade da resolugdo, a posteriori. O mais adequado seriam
intervengdes pontuais ¢ bem fundamentadas, com mérito técnico ou juridico. Caso o texto nao
satisfaca ao Plenario, o mesmo deveria retornar & Camara Técnica de origem para

modifica¢do especifica.
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Um aspecto que merece destaque também ¢ a necessidade de participagdo mais
qualificada do MMA e do IBAMA nas questdes técnicas e politicas. Para este conselheiro, o
MMA nido tem tido empenho na fun¢do coordenadora de maneira a articular a capacidade
instalada no pais. A agenda do Conama deveria ser mais focada e articulada com a estratégia

geral de gestdo da politica ambiental.

Vv

Nove consideragoes finais

A titulo de conclusdao, comento a seguir nove aspectos inspirados em observacdes de

conselheiros consultados para este trabalho.

1. O Conama ¢ imbativel e legal? - O olhar mais otimista prevalece a despeito de
limitagdes e desafios a este colegiado. Para os conselheiros, o Conama permanece legitimo e
representativo, com fungdo social e ambiental indispensavel. O fundador do Conama e atual
presidente da Camara de Unidades de Conservagdo, Paulo Nogueira-Neto, ¢ categorico, “o
Conama ¢ imbativel e perdurara enquanto houver bom senso na Republica”.

Essa motivacdo, em parte pelo menos, foi explicada por Sojo:

“Na experiéncia do Conama destacam-se trés aspectos principais como contribuicdo ao
fortalecimento da forma democratica deliberativa na geragcdo de politicas publicas. Em
primeiro lugar, a capacidade de visualizar e manter uma abrangéncia técnica de negociagéo,
relacionada a uma problematica altamente conflituosa, tanto social quanto economicamente.
Em segundo lugar, a relatividade da regra da maioria tem permitido que, em condi¢des de
participagdo minoritaria, os agentes civis encontrem mais motivagcdo na permanéncia do
mecanismo do que em sua promulgacdo ou na sua retirada. A qualidade da negociacdo nao é
comprometida devido aos limites da representagdo. (...) As resolugdes do Conama sao
produto de votagdes, porém, antes, foram originadas na conciliagao, por meio de debate
aberto e de uma discussdo apaixonada, interessada e racional. Dai a sua longevidade e a
legitimidade da sua gestéo. (Sojo, 2002 p.261)”
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Em oposi¢do, ha confrontos legalistas que véem o Conama como peca de fic¢do, ou
por outra, que estaria dessintonizado com o Estado Democratico de Direito. Alguns
entrevistados lembram trés questdes: (1) os Atos e Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias —
ADCT, em seu artigo 25, teria revogado a competéncia normativa do Executivo, que nao
fosse referendada em lei, 180 dias ap6s a promulgagdo da Constitui¢do de 88; (2) este
Conselho tem desrespeitado os principios da prevaléncia da lei e da reserva de lei, porque
estaria “legislando” no lugar do Legislativo, normatizando sem amparo da lei e estabelecendo
obrigacdes ao cidaddo, o que estd reservado a lei; (3) ademais, estaria sendo desrespeitado
principio da informacdo qualificada, quando aprova matérias que podem colocar em risco a
legislagdo ambiental, como a resolugdo que estabeleceu novos casos excepcionais de
intervencao em APP (369/2006).

Mesmo sem a pretensdo de fazer um debate juridico, até porque seria insensato para
um mero admirador do direito ambiental, convém situar esse conjunto de criticas como alerta
e contribuicao a seguranga e a sustentabilidade legal do Conselho. Portanto, ¢ um debate
oportuno e exige responsabilidade. Uma das vantagens comparativas desse 6rgao participativo
¢ a agilidade para rever decisdes, seja a servico do avango do conhecimento, do
aprimoramento na defesa do ambiente ou de imperativos legais.

E interessante observar que as criticas juridicas partem de visdes ideologicas e
doutrinarias até opostas, o que por si parece indicar o risco menor a um viés tendencioso do
colegiado. Alegam-se dispositivos muito restritivos, mas também flexiveis com a atividade
econdmica.

Com referéncia a alegacdo de flexibilizacdo na excepcionalidade criada pela
Resolucao 369/2006 para intervencdo em APP, a monografia da advogada Adriana Lopes da
Silva (2208, p. 24) também apresenta dividas no sentido inverso, tanto por parte do segmento
da mineracdo quanto de gestores municipais, que alegam dificuldades de atendimento a
populagdes de baixa renda que ocupam as margens de corregos nas areas urbanas. A
mineracdo se queixa porque ndo foram contemplados alguns minérios - que podem ser
explorados fora das APPs. Nas areas urbanas, as APPs podem ter metragem zero em situacdes
fundamentadas, e ainda assim ha reclamagoes. A atividade mineraria que ficou definida como
de utilidade publica, conforme delegacdo do Codigo Florestal ao Conama (art. 1°) seria

responsavel por algo em torno de 1% da degradacdo das APPs no pais, segundo o Ministério
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das Minas e Energia®”. Como ndo havia niimeros alternativos, a maioria viu como pertinente
essa aprovagdo. E justo que se questione a composi¢do majoritaria de governo, mas ¢ bom
lembrar que, em razdo das longas negociacdes realizadas, ndo foi apenas governo e
empresarios que aprovaram a medida. Concertacdes exaustivas, envolvendo todos os
segmentos, precederam votagdes.

Quanto ao principio da informagdo qualificada, toda reunido do Conama ¢ publica e
divulgada com pelo menos cinco dias tuteis de antecedéncia, sendo 15 dias, no caso das
plenarias. Todos os documentos sdo disponibilizados no sitio eletrénico e tudo o que o
Conselho discute e produz ¢ divulgado antes, durante e depois, por boletins préprios, do
MMA, por notas a imprensa ¢ no Diario Oficial da Unido, que publica todas as resolugdes. A
resolugcdo sobre APP ficou quatro anos em debate com diferentes foruns publicos, como ja
mencionado. Calcula-se o envolvimento presencial de quase oito mil pessoas. Portanto, ainda
que haja equivocos nesta resolucdo — e o Conselho tem agilidade e procedimentos que
permitem revisdes periodicas — ndo poderia ser por falta de informacgao e debate.

Com respeito ao Artigo 25 das ADCT, o jurista pioneiro do Direito Ambiental no

Brasil, Paulo Affonso Leme Machado, explica que

“a competéncia do Conama ndo foi atingida pelo disposto no art. 25 das Disposigcoes
Constitucionais Transitorias. Diz o caput do art. 25: ‘Ficam revogadas, a partir de 180 dias da
promulgacéo da Constituicao, sujeito este prazo a prorrogagéo por lei, todos os dispositivos
legais que atribuam ou deleguem a érgao do Poder Executivo competéncia assinalada pela
constituicdo ao Congresso Nacional, especialmente no que tange a: | — acao normativa; Il —
alocacgao ou transferéncia de recursos de qualquer espécie”.

“E necessario verificar as competéncias assinaladas pela Constituicdo ao Congresso
Nacional e as competéncias do Conama previstas no art. 8° da Lei 6.938, de 31.8.1981, pois
somente foram abrangidos os 6rgdos do Poder Executivo que estivessem exercendo fungdes
que a Constituicado reservou para o Congresso Nacional”.

“As atribuicbes do Congresso Nacional estdo inseridas no Tit. IV, Cap. | — Do Poder
Legislativo, Secao Il, arts. 48 e 49. Constata-se que nenhuma das atribuigdes do Congresso
Nacional sdo exercidas pelo Conama. Alias, a matéria que tem uma clara conotacao
ambiental — “iniciativas do Poder Executivo referente a atividades nucleares” (art. 49, X1V, da

CF) — é atribuicdo do CNEN — Conselho Nacional de Energia Nuclear. Portanto, inobstante

%3 Os setores da agropecudria, que podem ser os maiores responsaveis pela degradagdo de APP (ver levantamento
no sitio eletronico do Conama) se mostraram descontentes por terem ficado de fora da excepcionalidade definida
pela Resolugdo 369/2006.
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meu grande aprego ao Prof. Toshio Mukai, que pensa diferentemente®, entendo que o art. 25
das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias ndo revogou as resolugdes do Conama”
(Machado, 2002: 137 e 138).

Além disso, o art. 24, paragrafo 1°, da Constituicdo, diz que “no ambito da legislagao
concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-4 a estabelecer normas gerais”, que ¢,
justamente, a fun¢do desempenhada pelo Conama.

Finalmente, o segundo questionamento legal mencionado se direciona as resolugdes
237/1997, quando prevé o licenciamento ambiental por parte dos municipios, a 302 e
303/2002, quando definem novos tipos de APP, e, as resolugdes que tratam do pds-consumo,
especialmente pilhas e pneus inserviveis, que foram revisadas recentemente (401/2008 e
416/2009). As duas primeiras alegam-se ter ferido o principio da legalidade e do principio
especifico, segundo o qual a Administragdo Publica apenas pode fazer o que a lei autoriza. Ja
o pés-consumo estabelece obrigacdes, o que esta reservado a lei.

Para o licenciamento, o que teria fundamentado a decisdo do Conselho, entre outros
aspectos, foi o entendimento de que ha principios constitucionais e dispositivos da Lei
6.938/81 que permitem o entendimento referente a competéncia municipal. Esta previsdo
deveria ter sido regulamentada por lei complementar do Congresso, o que nao havia ocorrido
nove anos apds a Constituigdo. Na verdade, essa lei complementar, com 22 anos de
Constitui¢ao Federal, ainda esta para ser promulgada.

J& as resolugdes sobre APP estdo calcadas no proprio Codigo Florestal, embora haja
controvérsia quando o artigo 3° menciona a criacdo de APP por “ato do Poder Publico”. A CT
de Assuntos Juridicos do Conama entendeu, por maioria simples, que o Conselho esta
contemplado neste artigo™. Quanto as resolugdes sobre pilhas e pneus, houve um
entendimento bem diferente de que se estivesse criando obrigagdes para os agentes privados.
Cumprindo preceito legal e principios da PNMA (6938/81), o Conama procurou estabelecer
uma formula para se evitar a poluigdo por residuos perigosos a satde humana ¢ ao meio
ambiente, acordando com o setor produtivo uma forma de recolhimento ¢ acondicionamento
adequado. Convém ainda ressaltar que se ndo se dispusesse dessa resolug¢do sobre destinacdo
ambientalmente adequada de pneus inserviveis, o Brasil, certamente teria perdido o

contencioso na OMC, sendo obrigado a importar pneus usados — lixo, portanto — da Europa,

3 Toshio Mucai, Direito Ambiental Sistematizado, Rio de Janeiro, Forense Universitaria, 1992, p.4.

> Se bem que, recentemente, 0 MMA anunciou o propdsito de rever a Resolugdo 303/2002 que estabelece
pardmetros para APP, inclusive novas, alvo de controvérsia juridica.
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uma vez que diretiva recente do Parlamento Europeu proibiu a disposicdo desse residuo em
aterros sanitarios locais.

A monografia mencionada (Silva, 2008) reconhece ao final que eventuais
extrapolagdes da competéncia ainda que “sejam pontuais”, devem ser controladas pelo
Congresso por meio de Decretos Legislativos, conforme iniciativa atual do deputado
Fernando Chucre. Mas em lugar de enfrentamento e desautorizagdo, parece mais produtivo e
proativo que se promova maior intercdmbio entre os legislativos e os o6rgaos colegiados, com
vistas ao aperfeicoamento legal e normativo de ambas as instdncias. Nao apenas uma
oportunidade de “afinagdo” entre o6rgdos representativos e participativos, como também uma
precaugao contra medidas que podem fragilizar normas importantes para a politica ambiental.
A propria autora, alids, reconhece que muitas dessas normas vieram também suprir lacunas
fundamentais a prote¢do da qualidade de vida e a conservagdo dos recursos naturais. Nesse
sentido, alguns parlamentares alertaram a autora para o risco de uso politico de decretos
legislativos para atendimento a setores contrariados por normas restritivas, mas necessarias.

Finalmente, nas palavras de Sojo “na experiéncia do Conama, a norma tem sido
considerada flexivel e ndo um marco rigido e imutavel” (2002, p. 248). Assim, entre tantas
resolugdes aprovadas e vigentes, muitas auxiliando para que leis promulgadas pelo Congresso

sejam efetivas, eventuais equivocos podem ser corrigidos pelo proprio Conselho.

2. Sisnama sustentavel - Um conselheiro afirma que o sucesso da legislagdo
ambiental, “se explica pelo Sisnama que a sustenta”. A viabilidade do Sisnama pode ser
colocada a prova se comparado com o Sistema Unico de Saude, que é “vertebrado”, como
comparava o entdo secretario executivo do Conselho e do MMA, Claudio Langone. A diretriz
do MMA referente ao fortalecimento do Sisnama tem o objetivo de afinar o didlogo entre os
entes do sistema, consolidando também o Conama como a sua instincia deliberativa e
consultiva.

A Comissdo Tripartite Nacional®

- e suas correspondentes comissoes estaduais —
vinha tentando harmonizar as iniciativas de cada um dos entes, muitas vezes dispares e
desarticulados, gerando sinergias a PNMA. O Fundo Nacional de Meio Ambiente, os fundos

estaduais e municipais e outras fontes de recursos — talvez revitalizando a experiéncia iniciada

%6 «“As Comissdes Técnicas Tripartites Estaduais e a Nacional sdo compostas por representagdes paritarias dos
orgdos e entidades ambientais da federagao (Unido, Estados ¢ Municipios), os quais desenvolvem seus trabalhos
de acordo com uma logica de consenso” (sitio do MMA, 2010).
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da Rede de Fundos Socioambientais — devem cumprir uma fungdo mais estratégica no
financiamento de todo o sistema. Por si sO, essas e outras medidas deveriam propiciar o
reconhecimento e o respeito as normas gerais emanadas pelo Conselho, evitando-se que leis
ou outros regulamentos estaduais ou municipais contrariassem-nas flagrantemente, como se
v€ em alguns casos.

Para a necessaria articulagdo entre Sisnama, Singreh e outros sistemas, o CIPAM pode
cumprir essa fun¢do, rearticulando também os o6rgdos colegiados, inclusive a relagdo do
Conama com a Conferéncia Nacional de Meio Ambiente — CNMA. Esta, por sua vez,
integrada legalmente ao Sisnama, deve se constituir na instancia mais aberta e mobilizada no
processo de aglutinacdo dos orgaos e das iniciativas da PNMA. Pode vir a ser fonte
privilegiada para a pauta dos conselhos ambientais, a0 mesmo tempo em que legitima e torna
mais representativa as diversas bancadas nos colegiados, sobretudo os segmentos ndo

governamentais®’, entre os quais as entidades sociais e ambientalistas.

3. Mais técnico que politico - Este ¢ um tema de debate permanente. Os conselheiros
manifestaram diferentes visdes, avaliando que ¢ um Conselho de politica ambiental, que
manteve, na pratica, o status maximo no Sisnama, onde concorre o conhecimento técnico
junto aos diferentes interesses econdmicos, sociais e politicos. Alguns reconhecem que a
agenda normativa se sobrepde ao papel politico, o que se deve a omissdo do Governo.

A questao mencionada do esvaziamento politico do inicio dos anos 90 — com reflexos
até¢ a atualidade - em contraste com o incremento institucional, da agenda ambiental ¢ da
representatividade dos ambientalistas deve ser considerada a luz de trés fatores: primeiro, o
anti-climax que representou o Governo Collor para o conjunto das politicas sociais, que
poderiam ter se consolidado apo6s a Constitui¢cao Cidada em politicas publicas efetivas, nao
fosse 0 medo das elites que empoderaram aquela aventura collorida, confrontada no combate
a inflagdo, com o confisco das poupancas, e, na moralidade administrativa, com o
impeachment antes da metade do mandato. Esse desatino politico também vitimou o Conama,
sobretudo com os desencontros entre MMA e Ibama; em segundo lugar, ¢ preciso reconhecer

que houve um crescimento e diversificacdo da tematica ambiental, com a Eco-92 ¢ a criagdo

37 Algumas entidades representativas do setor empresarial se retiraram do processo da Conferéncia Nacional de
Meio Ambiente, durante a sua 2a. Edi¢ao (2005), mas posteriormente houve sinais, mediante esforcos do MMA,
para um possivel retorno.
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de novos o6rgdos que passam a dividir a agenda com o Conselho; em terceiro, os setores mais
afetados com as primeiras resolugdes reagem promovendo o seu rebaixamento institucional.

Acselrad afirma, em 2001, que o enfraquecimento do Conama prossegue com a
criagdo de outros colegiados. Mas nesse mesmo ano o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) e 0 MMA realizam um seminario latino-americano com o titulo
sugestivo, “Aprendendo com os Conselhos Ambientais Brasileiros”. De fato, o movimento
SOS Florestas e o dilema do Codigo Florestal, bem como a rea¢do e as medidas contra o
derramamento de 6leo na Baia de Guanabara algaram o Conselho a uma posicao estratégica,
ainda que temporariamente, a ponto de embasar as mudangas propostas pelo “Repensando”.
Algumas resolucdes com expressiva repercussao politica (licenciamento, pilhas, pneus etc.)
foram aprovadas nesse periodo e também nos anos seguintes. Mas algumas questdes ficaram
em aberto, possivelmente minando o tonus politico do colegiado, como a auséncia de
paridade.

No periodo mais recente, do atual governo, o Conama vive altos e baixos, aprova
decisdes relevantes, mas a manifestacdo de alguns conselheiros aponta dificuldades na
conducdo do MMA, que, por sua vez, reconhece a necessidade do Conselho retomar sua
agenda mais estratégica em relagdo a contribuicdio da PNMA para o desenvolvimento
sustentavel. Um indicador sintomatico controverso ¢ que, na atualidade, fora do plenario,
mobiliza-se mais contra as iniciativas do Conselho do que a favor. Por exemplo, deve ser
sancionada em breve a Lei Complementar que regulamenta o artigo 23 da Constitui¢ao, sobre
competéncia ambiental dos entes do Sisnama. Embora cite — com a contrariedade de alguns
parlamentares - o Conama, esta nova lei retira-o do debate sobre as tipologias de

licenciamento.

4. Interesse de governo X interesse publico - Quando alguns conselheiros
denunciam que o interesse publico tem sido considerado, muitas vezes, como equivalente a
interesse de governo, um pressuposto da teoria democratica hegemonica ou liberal entra em
cena. Schumpeter ndo vé condi¢des dos individuos alcangcarem um entendimento Unico sobre
o bem comum, de maneira que essa fungdo caberia ao Estado. Num orgdo de gestdo
compartilhada, alegam conselheiros, a alternativa tem sido manobras de postergacdo ou

acodamento da maioria governamental.
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Essa critica ao viés liberal decisionistico responde indiretamente ao desequilibrio em
favor de forcas governamentais no plenario. E preciso ver com atengio quando se afirma que
a “necessidade de composicdo para assegurar legitimidade as resolugdes, as vezes sacrifica o
aspecto técnico”. Evidente que a preocupacao ¢ justa porque considera resolu¢des vulneraveis
tecnicamente. Mas a causa pode estar na inabilidade com o manejo do tempo dedicado a
negociagao politica e ao esclarecimento técnico (ver, em seguida, item sobre o tempo). O
mesmo argumento tem sido usado por setores descontentes com decisdes, alegando
fragilidade técnica, quando a questdo ¢ apenas indisposi¢do politica para o devido
cumprimento.

A mencionada tecnificagdo pode servir para relativizar a dimensao politica que se
reveste um instrumento de deliberagdo argumentativa. A resposta vem de um dos
ambientalistas quando diz que “achariam melhor que ndo estivéssemos participando”. Outro
risco de incidéncia do pensamento decisionistico ¢ quando se menciona mesmo em tom
evidentemente bem humorado o acerto politico prévio as reunides intersetoriais que exigiria o
politico mineiro, Benedito Valadares. O procedimento encerra uma orientagdo pertinente
segundo a qual reunides precisam ser devidamente preparadas e planejadas. Porém ndo deve
maniatar — nem parece ser essa a intengdo™ - a contribui¢do dos segmentos, em especial a
sociedade civil, no curso dos debates em plenario, condi¢cao também para que se manifeste a
fungdo politica. O plenario como o planeta, pode ser visto como uma espécie de “organismo
vivo”.

Por outro lado, tem sido um esfor¢o de dirigentes do atual governo que o segmento
empresarial legitime e participe do instrumento colegiado, tendo representatividade
assegurada na composi¢ao do plendrio. Esse didlogo, muitas vezes polarizado, como acentua
Avritzer e Pereira (2009), no ambito da sociedade civil, é, na verdade, essencial para que as
decisdes contemplem a competéncia ambiental do Conselho, mas também a viabilidade
econdmica e social.

Ao mesmo tempo, os movimentos sociais € as ONGs precisam estar articulados,
capilarizados, mobilizados externamente e efetivamente representativos para terem peso na
correlacdo de forgas, enquanto a academia tenha condi¢des de aportar seus recursos técnicos e
cientificos e os sindicatos e comunidades tradicionais levem e tragam o feedback de suas

bases, ainda muito alheios aos temas em pauta.

Até porque o conselheiro que cita este politico mineiro tem atuagdo expressiva em negociagdes e

encaminhamentos de plenario.
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O interesse publico emergird de debates racionais e transparentes num pleno
representativo e legitimo. Como afirma um conselheiro: “o conselho ¢ nacional e nao
federal”. O interesse publico converge dos interesses setoriais, num processo essencialmente
politico. E afirmagdo da possibilidade do bem comum resultando do dialogo racional, numa
reacdo a tendéncia burocratica sobrepondo a gestdo compartilhada, ou como contesta Rawls a

Rousseau dizendo que nem sempre a maioria tem razao.

5. Convergéncia: equilibrar a composicio - Entre os conselheiros consultados
verifica-se praticamente um consenso. Deve-se enfrentar de imediato, como queria também o
seu ex-presidente (Carlos Minc), o desequilibrio em sua composi¢ao € o tamanho do plenario
(109 cadeiras)®.

Habermas ndo chegou a consubstanciar o conceito de racionalidade comunicativa em
mecanismos e procedimentos democraticos definidos. Ainda assim, € possivel supor que suas
teses seriam mais bem testadas em colegiados deliberativos que também fossem paritarios. Ha
experiéncias exitosas em instancias consultivas, com composi¢do mais representativa e maior
envolvimento da sociedade.

A evolugdo na composicdo do Conselho reflete aspectos a merecer destaque.
Primeiro, a inclusdo tardia e gradativa dos estados e de representacdo dos municipios revela o
deterioro nas relagdes federativas naquele periodo de centralizagdo autoritdria, até a
Constituinte. Todavia, permitiu que, paulatinamente, o Conselho ganhasse dimensao nacional,
incentivando a organizacdo de institui¢des fundamentais, como a ABEMA e a ANAMMA. O
CNEA ¢ outro subproduto relevante da ampliacao dessa evolucdo na representatividade. A
inser¢do da variavel socioambiental trouxe, sobretudo com o “Repensando o Conama”,
entidades ligadas aos extrativistas da Amazonia e aos povos indigenas. A transversalidade em
nivel federal pode ser exercida. A incorporacdo de temas como os recursos hidricos, as
florestas e a fauna na competéncia do MMA/Conama, a partir do final dos anos 80, trouxe
para mais perto ministérios afins (minas e energia, agricultura, integracdo nacional, entre
outros).

Vimos de outra parte, que a relacdo entre maioria e minoria ndo pode ser resumida a
contagem de votos (Cohen, 1997), porque o que verdadeiramente importa ¢ assegurar que o

instrumento disponha os individuos interessados em condi¢des adequadas ao uso de suas

*  Se incluidos também os trés conselheiros sem direito a voto (Cdmara dos Deputados, MPF ¢ MPE).
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razdes. O debate politico, com racionalidade, propiciado por um mecanismo justo que permita
o didlogo e a argumentagao ao processo deliberativo, ¢ a fonte da legitimidade. A estrutura e o
funcionamento do Conama, além de seu poder deliberativo, tém permitido esse processo,
compensando parcialmente o desequilibrio em sua composicdo, o que explica a razdo de sua
persisténcia por quase 30 anos. Porém, ndo ha uma plena compensacao porque a “imparidade”
pode agravar dilemas, como a tecnificagdo da politica. Além disso, quando Cohen e
Habermas se referem a minoria e maioria ¢ razoavel compreender que ndo estdo tratando
necessariamente de correlagdes cristalizadas, mas situagdes proprias as flutuagdes opinativas
de um debate.

Os argumentos de Cohen podem servir até para a defesa de instrumentos apenas
consultivos, mas argumentativos, como as consultas e audiéncias publicas. Entretanto, ¢
preciso ver que o equilibrio setorial e o carater deliberativo, exercem expressiva influéncia na
qualidade de envolvimento dos diferentes atores, fazendo com que o debate se estenda até o
limite da negociacao possivel.

O conselheiro da Abema entrevistado apresentou uma proposta que poderia ser
considerada, talvez com um pequeno ajuste para ndo descartar qualquer dos setores que
integram atualmente o plenario. Com um plenario menor e paritario (30 de governo e 30 nao
governamental), como quer a maioria dos entrevistados, o Conama passaria a contar com 60
conselheiros, sendo 10 federais, 10 estaduais, 10 municipais, 10 do setor empresarial, 10 das
ONGs ambientalistas ¢ 10 da academia, sindicatos, comunidades tradicionais e outros. O
ajuste seria exatamente nesse ultimo segmento, mantendo-se institui¢des atualmente presentes

no grupo da sociedade civil.

6. Representatividade restrita - O entrevistado do Congresso Nacional alega que
“este conselho tem sua atuacdo pautada na democracia participativa, com membros eleitos por
seus pares no universo em que participam (representatividade muito restrita)”

No Brasil, historicamente, a politica ambiental se constituiu como produto e
ingrediente do processo de democratizacdo, uma vez que a sua viabilidade como expansao de
direitos demandava instrumentos e procedimentos democraticos. Foi uma inspiragdo
relativamente precoce a democracia participativa porque a sua abordagem transversal,

intersetorial, implicava algum grau de planejamento, com o envolvimento da sociedade,
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porque os cidaddos integram o ambiente e se ressentem dos impactos locais a sua qualidade
de vida. Concorreu a favor a heranga associativa, mencionada anteriormente.

O discurso sobre a crise ambiental propiciou o debate sobre os mecanismos
destinados a regular a interacdo dos processos sociais no espago (Acselrad,1996: p.1), e os
seringueiros, barrageiros e outras comunidades locais, inclusive urbanas, exigiram a extensao
da democracia e da justica at¢ o seu lugar - da terra e de seus recursos. Para isso,
pressionaram por consultas e audiéncias, canais de interlocu¢do com o setor publico e
privado, entre outros procedimentos.

A Constitui¢do de 88 consignou o direito, a politica e a forma hibrida de sua gestdo
quando afirma que “todos t€m direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de

uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a

coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragdes”.

Portanto, o Conama foi um desses atos que caracterizaram a transi¢ao pacifica para a
democracia no Brasil. Vertentes do movimento social — ambientalistas e comunidades locais
afetadas — encontraram um canal de participacdo na formulacdo da politica publica, o que tem
sido visto também em outras areas, sendo que no conjunto hd um generalizado
reconhecimento quanto a contribui¢ao desses movimentos ¢ das ONGs, sobretudo através de
espaco de interagao com o Poder Publico. Evidente que ha uma complementaridade ainda por
se resolver melhor entre instancias representativas e participativas, em favor da ampliagdo da
legitimidade e da representatividade em ambos os casos. Do contrario os parlamentares ndo
precisariam de audiéncias publicas e nem estas estariam hoje entre as atividades mais
dinamicas do Congresso no ambito de comissdes relativamente abertas e ativas.

A radicalizacdo da democracia em busca da soberania popular deve ser vista como
condi¢do para o resgate da divida social. Contrariando, muitas vezes, aqueles que defendem o
status quo, um governo amplia a sua representatividade e legitimidade, quando investe em
mecanismos de controle publico, transparéncia e planejamento participativo. Até mesmo
setores das forcas dominantes na sociedade e no Estado tém superado uma visdo que imperou
no passado que se apoiava, exclusivamente, em instdncias e mecanismos representativos®,

restritos a processos eletivos e decisionisticos, j4 que no ocaso da entressafra eleitoral,

8 SH0 os lobbies que atuam fortemente junto a bancadas parlamentares € ao centro do governo, muitas vezes,
utilizando acessos privilegiados, propiciados por meios licitos talvez, mas especialmente por compromissos
estabelecidos no financiamento de campanhas eleitorais. Algo que enfraquece as instituigdes representativas
perante a soberania popular e que, por isso, deve ser revisto em ampla reforma politica.
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encontram condi¢des propicias ao atendimento de seus interesses, contando sempre com o
fendmeno da apatia politica de grande parte da populagao.

O desafio a sustentabilidade, que demanda desde a descontracdo de atividades
econdmicas e de populacdes; a democratizacdo do acesso a terra; a viabilizagao da agricultura
familiar; o zoneamento ecoldgico-econdmico como perspectiva planejadora da ocupagio
sustentavel dos territorios — “nos mostra que planejar a articulacdo da sociedade com o meio
ambiente quer dizer planejar o proprio desenvolvimento, o que supde a acdo de um Estado
dotado de capacidade regulatdria e legitimidade democratica. Foi outra, porém, a historia
recente da gestdo estatal do meio ambiente no Brasil”. (Acselrad, 2001, p. 81-83).

Portanto, trata-se de investir na expansao continua da democracia. A soberania plena

ou a emancipacao popular deve ser vista ainda como uma conquista no horizonte.

7. Autocritica dos segmentos - Quando perguntados sobre o proprio segmento, a
maioria dos entrevistados assumiu um postura critica reconhecendo que o fortalecimento do
instrumento depende também da contribui¢do de seus membros, o que faz todo o sentido.
Assim, hd uma convergéncia quanto a estreitar o didlogo intersetorial, at¢ mesmo entre ONGs
e setores empresariais. No Governo Federal fica evidente a diversidade de propdsitos, até o
ponto em que um conselheiro propde a redugdo da propria bancada. Um representante
empresarial reconhece que um “nimero cada vez maior de lideres empresariais esta
convencido que faz sentido, em termos de negdcios, integrarem os principios do
desenvolvimento sustentavel em suas operagdes”.

Acselrad corrobora com algumas falas de entrevistados, especialmente quando
ressalta o fortalecimento das ONGs no Conselho que, embora legitimas, “sdo precariamente
articuladas com as bases, com limitagdes em termos de competéncia, especialmente juridica”.
Em sua andlise o autor se mostra cético em relacdo a capacidade dos movimentos
ambientalistas de pautar a questdio do modelo de desenvolvimento numa perspectiva
sustentavel. Embora controverso esse diagnostico precisa ser enfrentado com maior
articulagdo, fortalecendo o viés socioambientalista. Anteriormente, procurei demonstrar a
funcdo historica dessa vertente no debate sobre o modelo de desenvolvimento. O Brasil ja esta
vivendo um momento em que algumas dessas liderangas assumem fungdes-chave nas

negociagdes sobre um projeto de pais.
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A associagdo das agendas ecologica e social contribui para o desafio de um modelo
inspirado num novo paradigma civilizatorio — “outro mundo ¢ possivel”. Exemplo disso ¢ o
Forum Social Mundial onde esta agenda socioambiental tem se apresentado como um fator
aglutinador e de motivagao para a “mundializagdo”. A luta pela democratizagdo também dos
organismos multilaterais, avangcando mais junto as agéncias da ONU, ajudou na
simultaneidade entre globalizacdo de mercado e a emergéncia de questdes globais.

Quando os movimentos ambientalistas — por meio do FBOMS, MAB, CNS, GTA,
entre outros - fizeram uma inflexdo para esta agenda aglutinadora de enfrentamento do
modelo de desenvolvimento, o Conama acompanhou com alguma defasagem, aprovando
normas cada vez mais voltadas para a chamada “agenda marrom” e o desenvolvimento
sustentavel.

Mas os melhores momentos de um colegiado costumam estar associados a
mobiliza¢des da sociedade, com ampla difusdo de suas atividades e decisdes demandadas e
discutidas amplamente. Vejamos o relato de Vera Assis, presidente do Conselho Municipal do

Meio Ambiente de Sdo José dos Campos/SP:

“o Conselho organizou varias audiéncias com a participagdo de mais de um milhar de
pessoas de cada vez. E tdo grande a participagdo e a difusdo das reunides do Conselho e
das audiéncias, que nao existe prefeito capaz de se opor as decisdes tomadas, que sao
respeitadas por todos. O mais interessante é que esse Conselho ndo é deliberativo como
outros, mas ninguém no governo local se atreve a ndo cumprir suas ‘recomendacgdes’.
(MMA/Conama, 2002, p.268)

Voltando ao Conama, um dos ambientalistas comenta que a bancada est4 saindo de
uma crise “envolvendo um grupo radical”. Esse fato expde a fragilidade do movimento, mas
também do préprio Conselho em pautar as questdes estratégicas, de tal forma a atrair a
atencdo deste setor. Ha uma divergéncia politico-conceitual nesta bancada que pode ser
debatida observando-se o discurso do segmento governamental, de maneira a reorientar
estratégias e aliancas no plenario.

A autocritica de alguns conselheiros federais parece ilustrar o que afirma Carlos
Nelson Coutinho quando refuta a no¢ao do estado burgués para compreender a luta de classes
nos dias de hoje. Além de criticar o equivoco da nog¢do de “democracia burguesa”,

considerando que a democracia, enquanto afirmacdo da soberania popular ¢ uma conquista
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“das lutas dos trabalhadores contra os principios e as praticas do liberalismo excludente”,
Coutinho ressalta que historicamente ha uma diferenga importante entre o estado na
atualidade de grande parte das nagdes, e o estado capitalista do século XIX - ou o czarista
confrontado pela revolucdo russa - que se apresentava em regimes autoritarios e despoticos,
ou até liberais (Inglaterra, Estados Unidos e Franga), mas ainda assim muito distantes dos
direitos de cidadania assegurados atualmente em muitas nagdes. Recorre a Gramsci para dizer
que o estado se tornou “uma sintese contraditoria e dinamica entre a sociedade politica”
(estado coercitivo) e a sociedade civil, como representacdo de multiplos interesses.

Mesmo reconhecendo ainda uma supremacia da elite economica sobre o poder do
estado, a visao de conselheiros federais parece refletir uma diversidade de interesses em
debate no interior do proprio governo, algo que parece mais evidente na atual coalizdo
liderada por Lula e o PT.

Nas gestOes anteriores, também ha sinais dessa diversidade de interesses em disputa
na esfera estatal, e vimos isso quando tratamos do periodo da democratizagao brasileira e de
dois projetos bifurcando o processo. O projeto de perfil liberal, pelo menos, admitiu a
demanda social de fortalecimento de instancias participativas, como se pode ver no caso do
Conselho Nacional de Saude (Decreto 99.438/90) e do proprio Conama (1999 a 2002). Por
outro lado, a vertente democratico-participativa, que atualmente esta presente entre as forgas
politicas do atual governo, enfrenta uma oposi¢do interna, como vimos nos relatos de
conselheiros federais. Ampliando o foco, esses conflitos podem ser constatados na agenda do
Codigo Florestal, onde ministros do meio ambiente ¢ da agricultura confrontam publicamente
diferentes projetos para o campo brasileiro. O plendrio do Conama também vivencia esses €
outros embates, a tal ponto que a transversalidade federal também ja foi chamada de
atravessalidade.

Em artigo de 2004 para o sitio eletronico O Eco, Marc Dourojeanni, afirma que “o
governo atual, do qual se esperava um aproveitamento do Conama sem precedentes, levando
em conta a tradi¢do participativa do partido no poder”, tem deixado o Conselho em “profunda
letargia”. Faz um apelo para que o governo reconsidere ¢ mantenha o Brasil como exemplo
“que sempre foi, neste campo, para a América Latina”. Antes que se possa mapear
politicamente a critica, € bom lembrar que a proposta de revisdo da composicao do CNRH,
para se tornar simplesmente equivalente ao Conama, estd aguardando posi¢ao do Planalto ha

cinco anos.
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Contrariamente, entre aqueles conselhos criados pelo atual governo, pelo menos os da
Cultura e das Cidades possuem boa representatividade da sociedade civil, assegurada a
paridade, ainda que apenas consultivos, como também o Conselho de Desenvolvimento
Econdmico e Social, que tem conselheiros indicados pela Presidéncia da Republica. Um dos
conselhos mais conhecidos, criado pelo saudoso socidlogo Betinho (Herbert de Souza), o
CONSEA, Conselho de Seguranga Alimentar, foi criado durante o Governo Itamar, apenas
com carater consultivo.

Portanto, essa leitura parece essencial para a atuagdo de cada uma das bancadas,
sobretudo da sociedade civil. Como diz um ambientalista, “as lutas ndo sdo da sociedade civil

contra o Estado”.

8. Tempo de debate socialmente necessario - A critica a letargia, a demora em
entidades locais se situarem na agenda nacional, a possivel evolugdo na postura dos ruralistas,
a proposta para se ajustar a cada dois anos a composicado do plenario, a demora em se
reformar a composi¢do do CNRH, o procedimento prévio para a admissibilidade legal das
propostas de resolucdes, as intervengdes intempestivas que comprometem o contetido técnico
das propostas. Em comum a todas essas situagdes estd o recurso do tempo, ou o que Carlos
Sojo chama de “manejo flexivel do tempo”.

Antes de tudo, a importidncia deste tema esta em sua dimensdo politica. Foi
mencionado o tempo utilizado para postergar ou acodar. Ambos os expedientes podem ser
deletérios, inclusive “maculando” resultados, muitas vezes, com consequéncias politicas,
como no caso de resolugdes mencionadas. No caso do agodamento, duas situagdes recentes
exemplificam bem. O atual ministro usou seguidas vezes do requerimento de urgéncia para
matérias prioritarias ao governo. Quando mais de um segmento se viu prejudicado por este
recurso, o plenario levou a dire¢do do Conselho a recuar da urgéncia. Embora controvertida, a
proposta tinha relevancia, mas perdeu o timing e ficou “congelada”.

Outro caso se refere a algumas matérias que ndo foram levadas a Grupo de Trabalho,
embora complexas do ponto de vista técnico e politico. As camaras técnicas de mérito e
juridica tiveram seu trabalho mais do que duplicado, em termos de tempo e recursos, porque,
na pratica, funcionaram como GTs, com muitos debates técnicos - as vezes inacessiveis para

alguns conselheiros - e dificuldades para votar dispositivos precarios.
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Em 1990, quando se interpds o Conselho de Governo ao Conama, ¢ razoavel supor
que se buscava, por seguranga, criar um “filtro”, abrindo um espago de tempo entre a decisao
do plenario e a sua vigéncia. O mesmo, em sentido inverso, quando o Executivo, frente ao
desgaste na sociedade, retirou a MP florestal da Comissdo do Congresso e mandou a
apreciacdo do Conama, por meio de audiéncias publicas.

Refletindo sobre os mais diferentes aspectos historicos, tedricos e praticos
mencionados neste trabalho com respeito a gestdo colegiada, o manejo flexivel do tempo
talvez mereca reflexdes especificas em outros trabalhos, quando se trata de procedimentos
deliberativos. Na rotina de um 6rgdo como o Conama, o tempo ¢é recurso a ser administrado
com maior acuidade para todo o processo deliberativo e seus procedimentos especificos;
tempo para o GT e a CT avaliarem todas as possibilidades técnicas e politicas; para
manifestagdes, informes, esclarecimentos, encaminhamentos, e outras necessidades ao debate
qualificado; para vistas de matéria e processo, especialmente por minorias; para um grupo
negociador encontrar uma formulagdo que atenda a todos e evitar uma votacao; tempo que em
alguns casos ndo pode ser longo porque pode estimular efeito contrario entre os agentes
responsaveis, até que a resolucdo entre em vigor; tempo de aplicacdo para uma revisao
consequente de uma determinada resolug¢do; para que os agentes publicos e privados se
adaptem aos parametros, indices e critérios estabelecidos em resolucdes, muitas vezes atraveés
de prazos ou escalonamentos diferenciados ao longo de um periodo; para metas progressivas;
tempo maximo para publicacdo, quando a Consultoria Juridica do MMA avalia a decisao
podendo voltar ao plenario; para que interesses setoriais se confrontem, com tempo para o
aporte técnico, € para que alcance algo proximo ao bem comum, como afirmam ser possivel
os tedricos contra-hegemonicos (do caos a ordem).

Ou seja, assim como o tempo se constitui num componente essencial para a teoria do
valor de troca da mercadoria, na medida em que esse valor ¢ medido pelo tempo de trabalho
socialmente necessario em todas as fases de sua produgdo, conforme descrito por Marx e
Engels, no primeiro capitulo de O Capital, aqui também, num 6rgao colegiado de gestdo
compartilhada, o tempo politico e tecnicamente necessario, € seu manejo apropriado, parecem
se constituir numa fonte de valor as decisoes.

Mas esta ¢ apenas uma digressao surgida durante este trabalho, que fago o registro

com algum risco de impertinéncia, apenas com o objetivo de suscitar que outros mais
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preparados refutem ou prossigam nessa investigacao, tendo em vista o aprimoramento dos

instrumentos da democracia participativa.

9. A contribuicio progressiva do Conama - Ao inscrever o Proconve num meio
ambiente do “fordismo”, ou como a “poluicdo legitima” que possa garantir “a urbanidade
compativel com as necessidades basicas da acumulacao industrial de base automotiva”, Henri
Acselrad desperta um tema que demandaria um debate mais aprofundado. Mas apenas
sumariamente, vale ponderar que o autor ndo estd defendendo, em contrapartida, o
“toyotismo”. Alerta, a meu ver, para limites da politica ambiental brasileira, marcada,
historicamente, por um “desenvolvimentismo autoritirio”. A parte a importincia desse
programa de controle da polui¢do por veiculos para o ambiente e a satide das populagdes
metropolitanas, o que j& ficou registrado anteriormente, duas questdes despontam dessa
observagdo aguda e necessaria do professor da UFRJ. A primeira ¢ que a sustentabilidade
socioambiental ¢ a expansdo da democracia exigem transformagdes paradigmaticas. A
segunda ¢ que, considerando o avango limitado, mas, a meu ver, relevante, verificado nesses
dois desafios da aventura brasileira recente, conforme procurei demonstrar com este trabalho
parece ainda mais pertinente e relevante as observacdes de Habermas, sobre a racionalidade
comunicativa, de Coutinho, sobre as contradi¢cdes no Estado, de Gramsci, sobre a luta por
hegemonia no ambito da sociedade civil e politica, de Boaventura, sobre as “pequenas
rupturas”, e, de Lowy, sobre reformas ecossocialistas. Combinadas essas assertivas conduzem
a compreensdo de que ganhos progressivos para uma sociedade mais justa parece ser o nosso
recurso tatico providencial rumo a soberania popular. Ainda que nos marcos de um sistema
capitalista que, apesar de tudo, devera deixar muito de sua experiéncia como heranga e valor

universal as futuras geragdes.
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Conclusao

Finalmente, diante de uma conjuntura de tensdo entre o avango da questdo ambiental e
o desafio a sustentabilidade no Brasil e no mundo, por um lado, e, por outro, a disposi¢ao
reacionaria de setores politicos € econdmicos ndo representativos — conforme demonstram
pesquisas recentes anotadas no inicio deste trabalho — contrarios ao arcabouco legal da
PNMA, incluindo o Conama, seria oportuno e efetivo a democracia que se promovesse maior
intercAmbio entre legislativos e colegiados, com o objetivo, inclusive, de negociar o
fortalecimento da legislacao, aperfeicoando-a no que for preciso. Esse intercambio deveria ser
um dos capitulos de uma ampla reforma politica que tivesse como diretriz a radicalizacao da
democracia e da cidadania.

E admissivel que ajustes na legislagdo ambiental sejam necessarios®', inclusive para a
melhoria e consolidacdo do Sisnama, conforme diretriz do MMA. A Comissdo Tripartite
Nacional e suas correspondentes estaduais sao facilitadores desse processo, que deve priorizar
a vertebragdo do sistema por meio de inumeras iniciativas, entre as quais o seu financiamento
e a devida adequacdo legal do FNMA, e dos demais fundos federais, estaduais e municipais.
Controvérsias juridicas, como legislacdes municipais e estaduais contraditorias com leis como
o Cdédigo Florestal ou normas gerais estabelecidas pelo Conama, devem ser enfrentadas com
didlogo e responsabilidade.

Outra prioridade deve ser a institucionalizagdo da Conferéncia Nacional do Meio
Ambiente - uma conquista social histérica - como instdncia do Sisnama e do Singreh
responsavel pela definicdo de diretrizes para suas politicas e planos. Essa ¢ outra fonte de
legitimagdo e revitalizagdo dos sistemas, colorindo ainda mais “a chapa branca” dos mesmos,
ao abrir novo espago legal de interlocu¢do com a sociedade. Evidente que, para tanto, a
Conferéncia pode ser rediscutida e reconceituada, a luz da experiéncia de suas trés edigdes,
conforme exposto anteriormente.

Ao mesmo tempo, a fun¢do coordenadora do MMA ante esses sistemas deve ser
consolidada, politica e tecnicamente, sendo dada continuidade ao esfor¢o de estruturagdo do
ministério e de suas vinculadas. Condicao para tanto sera o centro de governo compreender
que a historia nao anda para tras e que a agenda socioambiental veio para ficar e se instalar. A

sua vocacdo ¢ transversal e estratégica. Deve-se reconhecé-la como variavel central do

' Um exemplo ¢ a disposigdo atual anunciada pelo MMA de revisio da Resolugdo 303/2002, referente as APP,
evitando-se a tramitagdo do PDL da Camara dos Deputados que pede a revogacao total desta norma ambiental.
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planejamento do Estado, inclusive porque responde, apenas no caso da biodiversidade, por
cerca de 50% do PIB nacional. Além disso, ndo ha davida de que atualmente essa agenda
tematica ¢ uma das principais referéncias ao protagonismo brasileiro no cendrio internacional,
como foi “carimbado” em Copenhague, na vitoria dos pneus da OMC, na queda constante do
desmatamento da Amazonia ou nas barreiras ndo tarifarias do etanol brasileiro, para citar
apenas casos mais recentes.

A coordenacdo do MMA sera mais eficiente com a articulacdo entre os diversos
orgdos colegiados da area ambiental, podendo o CIPAM retomar essa func¢do prevista ao
tempo do “Repensando o Conama”. E uma iniciativa essencial a transversalidade interna,
superando certo desencontro e dispersao entre importantes planos e programas, e propiciando
um novo sentido de unidade ao setor. Por decorréncia, maior intersetorialidade, como ja vem
ocorrendo no plano ministerial, devera ser incrementada.

Entretanto, essa evolugdo historica que a gestao da politica publica precisa empreender
ndo pode ser ameagada pela tentagdo ao burocratismo, a verticalidade e a centralizagdo. A
ilusdo do poder que costuma provocar certa exaltacdo precisa ser confrontada por uma
disposi¢do de transformac¢do e melhoria permanentes e, sobretudo, um verdadeiro espirito de
servidor publico, por parte de dirigentes e técnicos governamentais. O didlogo permanente
entre sociedade politica e sociedade civil, com todas as suas contradigdes, ¢ a base para este
enfrentamento.

No ambito do Congresso, seria providencial que o governo, por meio do MMA,
reverta, no Senado, o processo de regulamentacdo do artigo 23 da Constituicdo Federal,
recolocando o Conama com a mesma competéncia - reconhecida pelo mesmo projeto de lei -
dos conselhos estaduais de meio ambiente, na definicdo das tipologias de licenciamento.
Poderia exercer, nesse caso, apenas a sua fun¢do consultiva, submetendo também a consulta
da Comissao Tripartite para a decisdo do ministro do meio ambiente, em ultima instancia.

O atual processo de reformulacio do Conama, proposto pelo MMA, com a
concordancia dos conselheiros, deve abranger a qualificacdo tanto dos processos de discussao
e deliberacdo em todas as suas instincias, quanto da apresenta¢do de matérias as serem
aprovadas como resolu¢des ou recomendagdes. A realizacdo de debates sobre temas
emblematicos para o desenvolvimento sustentavel, como proposto pela atual ministra, devera
propiciar novos direcionamentos ao trabalho de normatiza¢do, mas também a colaboracdo

direta do Conselho, ainda que em fun¢do consultiva, para procedimentos voltados ao
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planejamento e a gestdo estratégica do Estado, no momento em que um novo ciclo de
desenvolvimento se inicia.

Tal reformulacdo deveria enfrentar o desafio da recomposi¢cdo do plenario, com a
diminui¢do de suas “cadeiras”, conforme consenso verificado entre os conselheiros. A
proposta do conselheiro estadual (paridade com 60 conselheiros) pode ser um bom ponto de
partida ao debate. Nessa discussdao, o Governo Federal e os governos estaduais € municipais
precisariam dar um salto definitivo em favor do jogo participativo, admitindo um plenario
paritdrio, com o setor empresarial, a academia, os movimentos sociais, sindical e
ambientalista, que comporiam a outra metade ndo-governamental (sociedade civil). O CNRH
poderia aproveitar esse debate, resgatando a sua proposta de composi¢ao, que se encontra
interditada desde 2005.

Serd um bom momento para se reconhecer que a politica ambiental nasceu
compartilhada e é vocacionada para a democracia, sendo que o aprimoramento de seus
instrumentos e procedimentos poderd ampliar a base social dessa politica publica, e, portanto,
a sua legitimidade, diante dos enormes desafios que se avizinham.

Por isso, fazendo coro com a proposta de uma das entrevistadas, esse quarto ciclo de
reestruturacdo do Conama deveria ser coroado ainda neste governo ou no inicio do préximo,
por uma grande campanha de difusio do Conama e de seus trabalhos. E necessario romper
com a desinformacdo que muitas vezes corrobora a imagem tao falsa quanto tendenciosa, de
um Conama “com drama”, dificultando projetos desenvolvimentistas.

Muito ao contrario, esse Conselho pioneiro pode ser uma referéncia internacional da
cultura associativa, democratica e inovadora que nos caracteriza como brasileiros, fonte para
avancos progressivos rumo a um Brasil mais legal e mais sustentavel.

Mas, ¢ claro, isso depende muito dos conselheiros, do Sisnama e do bom senso da

Republica.
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Anexo I — Processo de formulacao das resolucoes

Como se elabora uma resolucao

PLENARIO CONJUR
— e

y

CT Assuntos
Juridicos

|

3 Cama r{aﬂ%cnica <

€

Grupo de Trabalho
GT

Conjur/MMA
Verificagdo final quanto a técnica legislativa, constitucionalidade e legalidade, antes da publicagao.

Plenario
Instancia deliberativa com 108 conselheiros
Fungées: Aprovacgdo, modificagdo ou reencaminhamento da proposta.

Camara Técnica de Assuntos Juridicos (CTAJ)

Instancia deliberativa preliminar com 10 Conselheiros

Fungoes: Apreciacdo sobre técnica legislativa, constitucionalidade e legalidade, com eventuais modifica-
¢oes.

Camara Técnica (CT)
Instancia deliberativa preliminar com 10 Conselheiros
Fungoes: Apreciacdo e deliberag@o sobre a proposta de resolugéo

Grupo de Trabalho (GT)

Instancia consultiva de Camara Técnica, com participacdo aberta e decisdes consensuais.
Fungoes: Proposi¢ao e aprimoramento técnico da proposta de resolugio
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Anexo II — Camaras Técnicas

CONAMA &

Conselho Nacional do Meio Ambiente

Camaras Técnicas do CONAMA

. Assuntos Internacionais

. Atividades Minerarias, Energéticas e de Infra-Estrutura
. Biodiversidade, Fauna e Recursos Pesqueiros

- Controle e Qualidade Ambiental

« Economia e Meio Ambiente

. Educacao Ambiental

- Florestas e Atividades Agrossilvopastoris

. Gestao Territorial e Biomas

. Saude, Saneamento Ambiental e Gestdo de Res iduos
. Unidades de Conservacao e demais Areas Protegidas
- Assuntos Juridicos
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Anexo III — Competéncias do CONAMA — Decreto 3942/2001

«Art. 70 Compete ao CONAMA:

| - estabelecer, mediante proposta do IBAMA, normas e critérios para o licenciamento de atividades
efetiva ou potencialmente poluidoras, a ser concedido pela Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios e supervisionada pelo referido Instituto;

Il - determinar, quando julgar necessario, a realizagdo de estudos das alternativas e das possiveis
conseqléncias ambientais de projetos publicos ou privados, requisitando aos 6rgaos federais,
estaduais e municipais, bem assim a entidades privadas, as informagbes indispensaveis para
apreciacdo dos estudos de impacto ambiental, e respectivos relatérios, no caso de obras ou
atividades de significativa degradagdo ambiental, especialmente nas areas consideradas patriménio
nacional;

[Il - decidir, apés o parecer do Comité de Integracdo de Politicas Ambientais, em Ultima instancia
administrativa em grau de recurso, mediante depdsito prévio, sobre as multas e outras penalidades
impostas pelo IBAMA;

[V - determinar, mediante representagdo do IBAMA, a perda ou restricdo de beneficios fiscais
concedidos pelo Poder Publico, em carater geral ou condicional, e a perda ou suspensdo de
participagdo em linhas de financiamento em estabelecimentos oficiais de crédito;

V_- estabelecer, privativamente, normas e padrdes nacionais de controle da poluicdo causada por
veiculos automotores, aeronaves e embarcagdes, mediante audiéncia dos Ministérios competentes;

VI - estabelecer normas, critérios e padrdes relativos ao controle e & manutengdo da qualidade do
meio ambiente com vistas ao uso racional dos recursos ambientais, principalmente os hidricos;

VII - assessorar, estudar e propor ao Conselho de Governo diretrizes de politicas governamentais
para o meio ambiente e os recursos naturais;

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

IX - estabelecer os critérios técnicos para declaragéo de areas criticas, saturadas ou em vias de
saturagao;

X - acompanhar a implementacéo do Sistema Nacional de Unidades de Conservagéo da Natureza-
[0] [0]
SNUC, conforme disposto no inciso I do art. 6 dalein 9.985, de 18 de julho de 2000;

Xl - propor sistematica de monitoramento, avaliagdo e cumprimento das normas ambientais;

Xl - incentivar a instituigéo e o fortalecimento institucional dos Conselhos Estaduais e Municipais de
Meio Ambiente, de gestdo de recursos ambientais e dos Comités de Bacia Hidrografica;

Xl - avaliar a implementagéo e a execugéo da politica ambiental do Pais;

XIV_ - recomendar ao 6rgdo ambiental competente a elaboracdo do Relatério de Qualidade
[0] o
Ambiental, previsto no art. 9 inciso X da Lein 6.938, de 31 de agosto de 1981;

XV - estabelecer sistema de divulgagéo de seus trabalhos;
XVI - promover a integragéo dos 6rgéos colegiados de meio ambiente;

XVII - elaborar, aprovar e acompanhar a implementagéo da Agenda Nacional de Meio Ambiente, a
ser proposta aos 6rgaos e as entidades do SISNAMA, sob a forma de recomendacao;

XVIII - deliberar, sob a forma de resolugdes, proposicdes, recomendagdes e mogdes, visando o

103


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/Antigos/D99274.htm#art7xviii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/Antigos/D99274.htm#art7xvii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/Antigos/D99274.htm#art7xvi
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/Antigos/D99274.htm#art7xv
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/Antigos/D99274.htm#art7xiv
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/Antigos/D99274.htm#art7xiii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/Antigos/D99274.htm#art7xii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/Antigos/D99274.htm#art7xi
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/Antigos/D99274.htm#art7x
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/Antigos/D99274.htm#art7ix
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/Antigos/D99274.htm#art7viii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/Antigos/D99274.htm#art7vii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/Antigos/D99274.htm#art7vi
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/Antigos/D99274.htm#art7v
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/Antigos/D99274.htm#art7iv
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/Antigos/D99274.htm#art7iii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/Antigos/D99274.htm#art7ii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/Antigos/D99274.htm#art7i
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/Antigos/D99274.htm#art7.

cumprimento dos objetivos da Politica Nacional de Meio Ambiente; e

XIX - elaborar o seu regimento interno.
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