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RESUMO

Os conselhos sociais locais sdo reconhecidos constitucionalmente pelo Estado para o exercicio
da democracia participativa e sdo instrumentos para a cidadania ativa e para efetividade do
principio da participacédo direta. No processo de redemocratizacéo brasileira houve a ampliacéo
quantitativa dos conselhos gestores locais e na seara ambiental o conselho social municipal
ambiental (CMMA) passou a ocupar papel relevante para descentralizar a politica nacional
ambiental e permitir, em tese, a avaliacdo e a formulacdo de politicas municipais locais. Por
outro lado, a Constituicdo Federal determina que é dever de todos (Estado e Sociedade) a
garantia do meio ambiente equilibrado e do desenvolvimento sustentavel para as atuais e futuras
geracOes nos trés entes da federagdo. Assim caberia aos conselhos sociais municipais
ambientais a avaliacdo da destinacdo dada pela politica local municipal para verificar a
conformidade da politica implementada tanto com o desenvolvimento sustentavel quanto pelo
interesse comunitario. A escolha da mesorregido Norte Fluminense é justificada por conter
amostra dos municipios produtores de petréleo com recebimento astrondémico de royalties da
regido, na ordem de R$ 1,4 bilhGes s6 em 2019, sendo funcdo institucional do conselho
municipal ambiental realizar o controle externo social para avaliar se 0s gastos publicos teriam
destinacdo em prol do desenvolvimento ambiental sustentavel. A presente dissertacdo contou
com revisdo bibliografica, coleta de dados, entrevistas com aplicacdo de questionario dos
conselheiros da regido estudada, investigacdo documental e observacdo in loco por meio de
estudo de natureza qualitativa para analise do estudo de caso. Apés a anélise dos resultados,
percebeu-se que os conselhos ambientais locais da regido Norte Fluminense ndo dispdem da
estrutura necessaria para serem considerados como autores efetivos de politica publica, tanto
por terem namero significativo de conselhos inativos, por ndo serem representativos, ndo serem
paritarios nas condi¢Bes de corpo técnico, grau de formacdo escolar, recursos humanos,
estrutura administrativa e disponibilidade dos conselheiros entre o segmento da sociedade civil
e do governo. A situacdo narrada gera uma submiss@o e um controle parcial por parte do Estado
das atividades dos CMMAs comprometendo sua func¢éo fiscalizadora, consultiva, deliberativa
e normativa. Quanto ao destino das rendas de petrdleo sem contraprestacdo social clara e
definida, verificou-se que os conselhos ambientais ndo servem como instrumento de
fiscalizacdo e avaliagdo adequado, sendo sugerido que esses se tornem ativos e eficazes em
alinhamento com uma atuacdo mais criteriosa do Tribunal de Contas do Estado do Rio de
Janeiro para garantir a destinacdo social das receitas de petréleo em prol do meio ambiente
equilibrado e desenvolvimento ambiental sustentavel das presentes e futuras geracées. Conclui-
se que ainda € necessario superar as deficiéncias apontadas para garantir a paridade real entre
o0s segmentos do conselho além de promover uma maior divulgacdo e transparéncia da atuacédo
do conselho para gerar a pressao da sociedade para dar efetividade ao CMMA.. S6 assim poderia
sé-lo considerado autor eficaz de politica publica e instrumento de cidadania ativa na
fiscalizacdo do atuar do poder publico, urgente, no trato dos vultuosos recursos finitos
relacionados ao destino das rendas do petréleo.

Palavras-chave: estado. democracia. cidadania. conselhos sociais municipais. conselho social
do meio ambiente. destinagdo dos royalties. politica publica. governanga social



ABSTRACT

Local social councils are constitutionally recognized by the State for the participatory exercise
of democracy and are instruments for active citizenship and for the effectiveness of the principle
of direct participation. In the process of redemocratization in Brazil, there was a quantitative
expansion of local management councils and in the environmental field, the social municipal
environmental council (CMMA) started to play a relevant role in the decentralization of the
national environmental policy and, in theory, allows the evaluation and formulation of
municipal local policies. On the other hand, the Federal Constitution determines that it is
everyone&#39;s duty (State and Society) to guarantee a balanced environment and sustainable
development for current and future generations in the three entities of the federation. Thus, it
would be up to the social municipal environmental councils to evaluate the destination given
by the local municipal policy used to verify the compliance of the implemented policy with
both sustainable development and community interest. The choice of the northern Rio de
Janeiro mesoregion is justified because it contains a sample of oil- producing municipalities
with astronomical receipt of royalties from the region, in the order of R$ 1.4 billion in 2019
alone, being the institutional function of the environmental municipal council to carry out
external social control for assess whether public spending have been earmarked for sustainable
environmental development. The present dissertation has a bibliographic review, data
collection, interviews with the application of a questionnaire by the counselors of the studied
region, documentary investigation and observation in loco through a qualitative study for
analysis of the case study. After analyzing the results, it could be seen that the local
environmental councils in the northern region of the state do not have the necessary structure
to be considered as effective authors of public policy, because they have a significant number
of inactive councils and also because they are not representative, they haven’t the same level of
technical staff, educational level, human resources, administrative structure and availability of
counselors between the civil society and government sectors. The narrated situation generates
a submission and partial control by the State of the activities of the CMMAS, compromising
their supervisory, consultative, deliberative and normative function. Regarding the fate of oil
rents without clear and defined social consideration, it was found that environmental councils
do not serve as an adequate inspection and evaluation instrument, suggesting that they become
more active and effective in alignment with a more judicious performance by the Court of
Auditors of the State of Rio de Janeiro to guarantee the social destination of oil revenues in
favor of a balanced environment and sustainable environmental development of present and
future generations. Establishing that it is still necessary to overcome the deficiencies pointed
out to guarantee real parity between the segments of the councils, in addition it promotes a
greater disclosure and transparency of the councils performance to generate pressure from
society in order to produce effectiveness into the CMMA. Only in this way it could be
considered as an effective author of public policy and an instrument of active citizenship in the
surveillance of the performance of public power which is urgent when dealing with the vast
finite resources related to the fate of oil revenues.

Key-words: state. democracy. citizenship. municipal social councils. social council of the
environment. royaltie’s allocation. public policy. social governance
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1 INTRODUCAO

A presente dissertacdo, inserida na linha de pesquisa Estado, Constituicdo e Politicas
Publicas, do Programa de P6s-Graduacdo em Direito da UNIRIO (PPGD), se propde a analisar
aspectos juridicos e empiricos de conselhos sociais locais, reconhecidos pelo Estado engquanto
espacos de democracia participativa que permitem o exercicio da cidadania e do poder da
participagdo popular na gestdo publica, conforme art. 1°, Il e paragrafo unico da Constituigdo
Federal de 1988 (CF).

A participacdo popular e social nos estados democraticos estd em crise. Dentre outras
razdes porque a maioria parlamentar eleita quando em atuacédo tende a legitimar a propria, e
restrita, classe politica, com vistas a se autoconservar no poder, ao inves de ser representativa
ao interesse social representado (Bobbio, 2000, p. 259).

Por isso, ha a necessidade de repensar formas de atuacdo da sociedade na democracia.
O controle do executivo desde entdo a cargo do parlamento necessita ser gestado de baixo para
cima, com a sociedade definindo os contornos de gestdo estatal (BOBBIO; MATTEUCCIO;
PASQUINO, 1998 p. 885).

Tal sistema deliberativo admitiria uma espécie de governanca da sociedade civil
(Bronstein et al., 2017) que estabelece um novo paradigma da acdo publica estatal cujo foco
central € a relacdo da sociedade para com o governo, incorporada no aparato estatal de maneira
a estabelecer vias de interacfes multiplas (GOHN 2003, p. 38).

O tema da presente pesquisa consiste na analise do comportamento dos conselhos
gestores de politicas por serem espacos aptos a participacdo cidada nos processos decisorios
estatais sobre o tema de politicas publicas por contribuirem para a democratizacdo da gestao
publica e o controle social ativo do poder estatal dentro do canal institucional do estado
(OLIVEIRA e PEREIRA, 2010).

Os conselhos contribuem para a promocdo da cidadania porque o elemento central, ndo
seria S0 0 povo desarticulado (comumente excluido do processo de participagdo), mas sim a
sociedade civil organizada, vale dizer, institucionalizada pelo estado.

Desta feita, inclui-se no arcabouco juridico estatal, a sociedade civil que disputa com
similar forca o espaco ocupado até entdo exclusivamente pelos autores publicos no aparelho
estatal, com maior legitimidade social porque a sociedade civil deve ser escolhida para atuar
diretamente sem a interferéncia estatal. (GOHN, 2003, p.56-57).

Os conselhos gestores estdo estruturados constitucionalmente no ambito nacional,

regional e local. As politicas publicas e as atua¢Ges dos entes administrativos (Unido, Estado e
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Municipio) necessitam de uma certa coordenacdo conforme cada competéncia para
implementacdo de politicas em niveis nacional, como planos nacionais na area da Educacao,
Saude, Assisténcia ou Meio Ambiente.

Considerando o carater democratico e descentralizado da Constituicdo Federal
Brasileira, ha a necessidade de conjugacao de esforgos na construcao de espacos da sociedade
civil que articulem as demandas locais aos planos governamentais nacional e estadual.

A possibilidade de municipalizacdo dos planos estratégicos nacional e regionais, em
especial os previstos na legislagdo nacional, como o da &rea ambiental, oportuniza que os
interesses locais e as peculiaridades de cada regido sejam levadas em consideragdo no processo
de concretizacdo das politicas publicas.

Por isso a verificacdo da atuacdo dos conselhos gestores sociais locais e a
compatibilidade com as atribuigdes por serem instancias onde a sociedade civil organizada tem
participagdo nos processos decisorios e constituem local de avaliagdo do processo de
formulacdo e implementacdo das politicas publicas executadas, em tese, permitindo ajustes e
diagnosticos.

Portanto, o desafio dessa dissertacdo é investigar se a participagdo democratica dos
conselhos locais esta sendo efetiva para considera-los como autores sociais de politica publica.
Observaremos se existem ou ndo inconformidades na dindmica de funcionamento do 6rgéo que
afetem a representatividade, a possibilidade de formular politica publica e de avalia-las, e se
especificamente, hd como comprovéa-los como instituicdo eficaz aos objetivos que se destina,
como instrumento para transformar a sociedade civil organizada em protagonista na gestao
publica.

Como ha diversos conselhos locais, restringe-se a analise aos Conselhos Municipais de
Meio Ambiente (CMMA) em virtude do mandamento constitucional do art. 225 da Constitui¢éo
Federal (CF) que determina que é dever de todos garantir o meio ambiente equilibrado,
podendo-se observar a organizacao do Estado para aplicacdo da politica local entre os trés entes
federativos.

Assim, justifica-se estender a andlise sobre a eficacia dos conselhos municipais
ambientais na regido Norte Fluminense do estado do Rio de Janeiro, em especial nos municipios
produtores de petroleo, maiores beneficiarios do recebimento das verbas petroliferas visto que
os royalties, em tese, aumentam os recursos publicos dagueles entes municipais para compensar
0S impactos socioambientais da regido afetada (Silveira et al, 2018, p.7), ato que o conselho

poderia atestar se ocorre concretamente.
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Em razdo disso, faz-se necessario inovar o estudo na regido Norte Fluminense acima
mencionada pois esta experimentou o impacto social da industria de petréleo e, apesar de ser
compensada com os royalties, ndo se observa a vinculacdo de despesas que garantam o bem-
estar intergeracional, mas ao contréario, como aponta Carnicelli e Postali (2014) que constatou
aumento da despesa média com gastos publicos de pessoal, vedado pelo art. 8° Lei 7.990/1989
no que tange o quadro de servidores permanente.

Assim iremos analisar os Conselhos Sociais Municipais do Meio Ambiente (CMMA)
de municipios situados na regido Norte Fluminense que envolvem as cidades de Campos dos
Goytacazes, Carapebus, Cardoso Moreira, Concei¢cdo de Macabu, Macaé, Quissama, S&o
Fidélis, Sdo Francisco de Itabapoana e Sdo Jodo da Barra.

O problema de pesquisa envolve responder: os conselhos municipais analisados na
regido Norte Fluminense estariam aptos a serem autores nao estatais de politicas publicas?

Especificamente, os conselhos locais estudados, estdo aptos a incluir temas na agenda
governamental, formular politicas publicas e avalid-las? Os conselhos teriam condicdes e
liberdade (SEN, 2000) ou capital social na perspectiva de Putnam (Boeira e Borba, 2006) para
promover a acdo coordenada do bom desempenho institucional cumprindo as competéncias
regimentais? Como ocorre a eficicia da dindmica de funcionamento, a liberdade da atuacdo dos
conselheiros e a representatividade dos escolhidos pela sociedade civil organizada?

A hipotese a ser investigada é a de que os conselhos sociais que ndo servem como
condicionantes ao repasse de verbas orcamentérias aos municipios, como o do meio ambiente,
ndo possuem condi¢cbes minimas estruturais para cumprir 0 objetivo institucional de
participacdo da sociedade organizada nas decisdes de politicas publicas do Estado, se limitando
a serem uma ficcdo juridica para cumprir a legislacdo, no caso ambiental, apenas para exercer
a atividade de licenciamento local e o poder de policia administrativa gerador de receitas
extraordinérias.

O objetivo geral envolve investigar a eficacia dos conselhos gestores locais em atingir
aos objetivos a que se destinam como autores de politica publica e a capacidade de serem
instituicdes da sociedade civil aptas a formag&o de agenda, a formulag&o e avaliagdo de politicas
publicas.

Ja os objetivos especificos abrangem: i) fazer uma revisdo de literatura sobre os
conselhos municipais gestores de politica publica com énfase nos conselhos locais de meio
ambiente identificando pressupostos para considera-los como autores de politica; ii) analisar o

desenho institucional e a norma que criou os conselhos; elaborar e aplicar questionarios para
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medir a efetividade da participacdo social dos conselheiros sociais, explicitando a origem do
conselheiro e as informacdes pessoais; a frequéncia, o horario, a duracao e os dias das reunides,
a possibilidade de liberacdo da ocupacdo habitual para analisarmos a dindmica de
funcionamento; a existéncia de atas de registro e a infraestrutura do conselho; os impactos do
conselho como de deliberacbes sobre alocagdes prioritarias de recursos publicos na area e
outros assuntos oportunamente levantados; iii) Produzir dados que atestem a dindmica de
funcionamento do CMMA da regido Norte Fluminense, incluindo as condi¢fes materiais para
0 exercicio das atribui¢bes regimentais; iv) Avaliar se com os dados coletados é possivel
concluir que os conselhos sociais locais verificados séo eficazes, ou ndo, como autores de
politica publicas e se a participacdo social no governo democratico municipal € eficaz, direta e
livre.

Desta forma para responder essas indagacOes a dissertacdo esta estruturada em cinco
capitulos: o primeiro capitulo trata de discusséo tedrica entre a democracia direta e indireta, dos
inconvenientes da interferéncia do estado na democracia representativa e da cidadania como
elo essencial para efetivacdo democratica. O segundo capitulo leva em consideracdo aspectos
legais, institucionais, além da revisdo da literatura dos conselhos gestores de politica publica
(como instrumentos da cidadania), partindo-se do género dos conselhos sociais até a espécie
dos conselhos locais, contextualizando o sistema e a politica nacional, estadual e municipal
ambiental e a importancia dos conselhos municipais do meio ambiente. O quarto capitulo revela
uma analise da relevancia dos royalties de petrdleo, verificando-se a distribui¢do das rendas do
petroleo da mesorregido Norte Fluminense e a necessidade de controle social no destino das
verbas. No Gltimo capitulo desenvolve-se 0s aspectos metodoldgicos e as analises do resultado
das entrevistas e dos questionarios aplicados nos conselheiros da regido pesquisada, observando
o perfil dos conselheiros, a estrutura legal e de funcionamento, a dindmica do conselho, o0 acesso
a informacao e as consideragdes sobre o impacto das decisdes do conselho na gestdo municipal,

em especial acerca da destinacdo social dos royalties de petrdleo e gés.
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2. DA DEMOCRACIA A CIDADANIA

A presente dissertacdo possui como marco tedrico a concretizacdo da democracia
deliberativa dos conselhos gestores sociais locais que propdem a autogestdo da coisa publica
pelos proprios demandatarios como proposto por Gohn (2003) ressignificando a relacéo entre
Estado e a sociedade.

Utiliza-se a tese de Avritzer (2007, p. 458) sobre a legitimidade da sociedade civil
organizada pela maior experiéncia com o tema (por conhecer melhor as necessidades sociais
locais), ao contrario da representacdo eleitoral que se legitima pelo sufragio, sendo uma possivel
resposta contra a crise de representatividade observada na Gltima década por Moreira Neto
(2014).

Considerando a participacdo social, uma das estrelas da democratizacdo brasileira
(Awvritzer, 2016, p. 49), a efetividade da participacdo democratica sera avaliada a luz da teoria
de Bobbio (2000, p. 259) que estabelece trés caracteristicas para a efetiva participacdo: ser
eficaz, direta e livre. Assim, a analise do conselho social local ambiental se dara em trés vieses,
a eficacia da dindmica de funcionamento, a liberdade da atuacdo dos conselheiros e a
representatividade dos escolhidos pela sociedade civil organizada.

Neste contexto averiguaremos se o conselho pode ser considerado, ou ndo, um grupo de
novos atores sociais que possam ser autores de politicas publicas, com capacidade de incluir
temas na agenda estatal, formular e avaliar politicas publicas locais, compondo o subsistema da
politica publica como tomadores de decisdo do governo, conforme exposto por Howlett,
Ramesh e Perl (2013, p. 13).

21 DA DEMOCRACIA DIRETA E INDIRETA

A democracia, pela teoria classica de tradicdo aristotélica segundo Bobbio (2017), pode
ser compreendida como uma forma de governo de muitos, ndo de alguns como a oligarquia ou
de um como a monarquia. Na sociedade ocidental moderna a democracia triunfou como modo
de resolucdo de conflitos sociais sem jorro de sangue, sendo-a dividida para melhor
compreensdo entre a democracia dos modernos e a dos antigos.

A democracia dos antigos pode ser entendida como a direta, com origem grega, com
facilidade de reunido, em que os cidaddos em praca publica exporiam diretamente suas

necessidades e decidiriam em pé de igualdade. Os falantes tém no dialogo os mesmos direitos,
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com igual tempo de fala. A palavra isegoria (Marcondes, 2007) simboliza este espago imediato
e igualitario de todos que se reinem para decidir.

Contudo, a democracia direta, que traduz o apice da soberania popular, exige um Estado
muito pequeno para que funcione. Ha quem sustente que sé persistiria no governo perfeito,
onde houvesse simplicidade de costumes e condi¢des igualitarias, de maneira a ser na pratica
aos homens considerada inviavel (BOBBIO, 2000, p. 33).

Talvez por questdes demograficas e diante da complexidade social desigual houve a
transicdo para a democracia dos modernos, a democracia indireta que se utiliza para a
governabilidade do inevitavell instituto da representacdo (GOMES, 2015, p. 896).

Decerto que ha outras explicacbes concorrentes para confirmar a passagem da
democracia dos antigos para a dos modernos, como por exemplo, a ojeriza da oligarquia ao
povo que permaneceria em controle pela representacdo indireta com mecanismos de distor¢éo
na representagdo parlamentar (AMARAL, 2001, p. 41).

Os dirigentes do poder, segundo Amaral (2001, p. 55), acabariam sendo 0s
controladores da vontade geral. Ndo sdo do povo e nem de forcas majoritarias. S8o poderes
econdmicos cartelizados monopolizando a informagao.

Por outro lado, fato é que a democracia representativa passou a ser a forma de governo
adotada nas sociedades ocidentais liberais, grandes Estados modernos.

A passagem da democracia dos antigos para a dos modernos ndo alterou, a rigor, 0s
muitos titulares do poder politico. Em tese o povo permanece detentor da soberania popular.

Porém ao invés de decidir diretamente as decisdes que Ihe diz respeito, supostamente
para evitar conflitos de interesses privados no trato coletivo pela direta escolha de quem néo
teria experiéncia (povo), prefere-se delegar a escolha aos representantes: em tese, mais técnicos.
Os eleitos estariam menos sujeitos a confusdo do privado pelo publico, e por isso, decidiriam
melhor.

A representatividade ideal seria atingida na democracia indireta se os eleitos fossem
representantes da nagéo inteira, e ndo de um departamento ou de uma vinculagdo a um conjunto
de eleitores, como j& observava Bobbio (2000, p. 36). Porque s6 com a desvincula¢do pés-
eleitoral garante-se a liberdade de atuacdo do representante.

Adiciona-se o referido sistema a democracia dos modernos, que por ser representativa

reconhece a sociedade apenas como eleitora indireta. Por tal razéo, afirma Bobbio (2000, p.

1 Diz-se inevitavel porque apenas com o instituto da representacdo é possivel tornar presente quem esta ausente.
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372) que o nosso voto ndo serve “para decidir, mas sim para eleger quem devera decidir”, a
natureza participativa que fortalece o cidaddo como protagonista na gestao de politicas publicas.

Por outro lado, apesar da democracia indireta tornar-se 0 caminho mais viavel para se
governar pelo auxilio da representagdo, o modelo de representatividade esta em crise
(MOREIRA NETO, 2014).

Ressalta-se que a crise de representatividade institucional liberal ndo é uma
desconfianca local, mas global, reverberada na sociedade brasileira, espanhola e americana.
Ademais, € antiga, ja tida como fracassada desde o inicio do seculo XXI (AMARAL, 2001, p.
42).

A disténcia entre a classe politica e 0 conjunto dos cidaddos foi alargada. Nao ha a
correspondéncia preponderante das ofertas publicas produzidas pela classe politica com as
demandas sociais. A democracia representativa liberal, que seria uma tabua de salvacdo para
superar historicos de guerra e violéncia esta ruindo pela falha no modelo de representacdo,
restando latente, o estado de ruptura politica (CASTELLS, 2018).

Como lembra Castells (2018) as possiveis causas da crise de representatividade
envolvem o comportamento dos politicos que se ocupam do mundo e ndo das pessoas. O trato
com o mercado financeiro especulativo foi salvo por grandes nagdes as custas de politicas de
austeridade fiscal com cortes em gastos sociais, 0 que demonstra uma protecdo dos
especuladores maiores em relacdo aos cidaddos que suportam a crise e 0 desemprego; as
politicas de escandalo (do partido popular espanhol ou dos trabalhadores brasileiros); a politica
profissional porque ndo ha correspondéncia entre o financiamento legal dos partidos e o custo
da politica profissional, sendo a corrupcdo 0 modo de aumento indireto dos custos da maquina
politica tendo em vista dificuldade de majoracao tributaria; a ideologia do consumo, tendo o
dinheiro como medida de sucesso como 0 sucesso pessoal é ganho empresarial, na politica se
entra no jogo para competir e ganhar.

Ha& quem diga que a crise de representacdo ndo é uma caracteristica atual, mas uma
qualificadora que sempre acompanhou as democracias ao longo do tempo, porque a
desconfianga do povo faria uma resisténcia aos poderes constituidos em prol de principios
democréaticos (ALMEIDA, 2014, p. 180).

Ademais uma das espécies conceituais que sdo prejudiciais a democracia direta é a
“democracia delegativa” compreendida quando o cidaddo eleito por voto popular passa a
governar como se o poder Ihe fosse delegado, de acordo com sua propria conveniéncia e

oportunidade. Segundo as licdes de Carvalho Junior e Silva (2017, p. 65-66), a democracia
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delegativa ocorre quando o governante “atua como se um poder lhe tivesse sido delegado, e (...)
reine as condicdes de exercer 0 governo ou 0 mandato parlamentar (...) segundo sua
conveniéncia”.

Contudo, antiga ou nova, local ou global, a crise de representatividade contribui para a
decadéncia de democracia dos modernos. Independentemente das causas, a forca e a
estabilidade da democracia indireta foi esvaziada na mente dos cidadaos.

Urge, portanto, repensar modelos que garantam os beneficios da autoridade do Estado
democréatico de Direito ao mesmo tempo que ofereca respostas mais representativas aos
interesses das demandas sociais.

2.2 DA INCONVENIENCIA DA INTERFERENCIA DO ESTADO PARA O
EXERCICIO ADEQUADO DA DEMOCRACIA REPRESENTATIVA

E certo que o governo realizado pelo Estado se distingue do realizado pela sociedade
civil, como veremos a seguir. Mas qual o prejuizo do governo apenas ser realizado pelo Estado
se a maior parte da acao publica provém da autoridade do poder publico estatal?

Ora, a corrente de analise de politica publica denominada de estatismo foca as analises
na estrutura formal do Estado, observando o governo como instituicdo principal no processo
politico que inclusive, segundo Howlett, Ramesh e Perl (2013, p. 52) influenciou o
desenvolvimento da sociedade.

Alias, o Estado Social Constitucional brasileiro atual é exemplar quanto a elaboracéao de
normas que impdem deveres ao poder publico para atingir objetivos sociais fundamentais, como
a erradicacdo da pobreza e a reducdo das desigualdades sociais. Assim, tem a necessidade de
realizar atividades prestacionais com o oferecimento de servi¢os publicos que efetivem a
igualdade, como os direitos sociais a saude, educacdo, moradia e ao trabalho.

O problema é que o governo exclusivamente estatal, assim como todo pensamento
unitario, destroi o que é diferente para manter-se integro e o ponto escolhido € com a eliminacao
da liberdade do outro, tornando-se autoritario a ponto de ndo permitir espaco para a pluralidade,
elegendo-se a Unica maneira verdadeira de ser (GUILHERME; PICOLI, 2018, p. 18).

O ponto critico da producdo estatal exclusiva de politica publica € tornar-se uma agéo
autoritaria, em que a vontade de um unico agente dominaria ndo apenas quais seriam as
demandas sociais mas, sobretudo, o0 modo das respostas publicas. Isso, inevitavelmente,
rumaria para uma espécie de governo inimigo da liberdade ou como denomina Popper (2015)

uma sociedade fechada.
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A grande caracteristica positiva da sociedade fechada, segundo o pensamento
popperiano, era de garantir a estabilidade social pela diminuicdo da tensao, em nossa hipotese,
através do controle estatal da producédo da politica pablica.

Os anseios sociais seriam considerados homogéneos, tal como uma manada que se une
apenas por lagos bioldgicos. As pernas ndo querem nem precisam virar cérebro, sao uma Unica
unidade. E ndo se conhece tensao social porque tal distingdo ndo € percebida; é controlada pela
acao do Estado, e por isso mesmo, inquestionavel.

A referida percepgdo assemelha-se ao conceito de solidariedade mecénica observado
por Durkheim (2007, p. 114) onde ha unido da sociedade por similaridades lastreadas em
consciéncias coletivas comuns, no qual o individuo se submeteria a sociedade em pautas
particulares idénticas, normalmente por coacdo de um direito repressivo, neste caso pela
producdo de politica publica realizada exclusivamente pelo Estado.

Ocorre que o atributo negativo da sociedade fechada é justamente a eliminacdo da
diferenca produzida pela acdo livre, nesta hipotese, do afastamento de demandas sociais
distintas do interesse estatal na producéo de politica publica. A diminuicdo da liberdade, neste
sentido, aniquilaria a pluralidade, o que conduziria para a crise de representatividade da
democracia indireta porque os representados ndo se percebem como parte dos representantes.

N&o s ocorre a perda da liberdade e da possibilidade de ser diferente. Ao considerarmos
0 conceito de democracia tracada por Touraine (1996), se considerarmos a democracia como
um conjunto de direitos fundamentais contra o poder estatal, a representatividade e a cidadania,
o ideal democrético seria destruido.

Vale dizer, o poder estatal ao conduzir exclusivamente as respostas das demandas
publicas se sobreporia ao direito fundamental do cidaddo de escolher a melhor solucdo ao
préprio interesse. Ao mesmo tempo, a representatividade seria aniquilada em conjunto com a
eliminacdo da cidadania, por falta de espacgo publico legitimo de producdo politica.

A democracia representativa seria morta por varios angulos, por cima atraves do poder
autoritario e por dentro pelo controle de recursos politicos para reduzir o cidaddo a eleitor,
impondo-o, quando muito, apenas a escolha de quem decide por ele o préprio interesse.

O conceito democratico se devasta pelo totalitarismo, compreendido como o controle
exclusivamente estatal do que pode ser a demanda social, o que destréi a legitimidade.

Em sintese, a democracia indireta dos modernos carece de legitimidade que, segundo
Almeida (2014, p. 176), é reconhecida como um processo construtivo de mao-dupla: na

capacidade do representante em expressar interesses diversos e do representado em reconhecer



26

a legitimidade destes atos. Muito além do simples ato fundacional de autorizacdo eleitoral, os
representados precisam se sentir reconhecidos pelos representantes ao longo da representacéo
dos atores politicos, observado como um processo continuo e dindmico.

Talvez essa unicidade interessasse em governos monarquicos, ou como observa Bobbio
(2017) no governo de um. Por outro lado, no governo de todos, ou melhor, de muitos como
compreendido o sistema democratico faz-se essencial englobar a pluralidade de interesses.

Neste contexto surgiria a necessidade da participacdo da sociedade civil na gestdo
publica, como método de governo (PIRES; VAZ, 2012).

Noutro giro, um governo exclusivamente social, em excesso, também nédo seria
recomendavel. Tanto porque as demandas sociais podem ser consideradas ndo negociaveis
(Tourraine, 1996) o que impede o didlogo democrético, inclusive, a ponto de pretenderem
exclusivamente derrubar o regime posto.

Percebe-se que atitudes ndo democraticas ndo sao exclusivas do ambiente institucional
do Estado. Também existem por dentro da sociedade civil e de igual forma deve ser evitada.

Semelhantemente, um governo da sociedade civil sem as instituicbes governamentais
formais poderia conduzir ao conceito de Bobbio (2017) de oclocracia que significa um governo
desordenado, pela multiplicidade de diferencas sem nenhum ponto em comum. Como um trem,
rapido e pesado, que por ndo ter uma direcdo Unica consensual fica em situacdo de
congestionamento, se perde ou simplesmente para.

Na verdade, € preciso unir ambas formas de produzir politica publica, a estatal e a social.
S6 com a sinergia de ambas frentes seria possivel, como relata Hofling (2001, p. 39) transformar
as relacdes estabelecidas na sociedade, alterar a funcdo politica do setor. Compreende-se,
portanto, que a sociedade sem Estado perde a forca institucional para mudar a realidade - a
autoridade do Estado.

Por outro lado, o Estado precisa de legitimidade social assim como a sociedade civil
precisa de autoridade. Alias, € relevante tracar a diferenca entre a autoridade estatal e a social
para observar o ponto de convergéncia entre ambos.

As atividades estatais possuem autoridade para agir porque suas decisdes vinculam a
obediéncia dos individuos que consentem compulsoriamente ao ordenamento juridico. E o
monopolio do uso legitimo da forga fisica, a coagdo fisica, dentro do territorio, conforme
conceito de Weber (2000).

Ja a autoridade da sociedade civil é diferente, decorre da experiéncia, do conhecimento

especializado, da especializacdo tematica. S&o provenientes de autores da sociedade civil que
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lidam cotidianamente com um problema social especifico, possuem a legitimidade por
afinidade (AVRITZER, 2007).

Alids, como bem diferencia Almeida (2014, p. 192) a sociedade civil possui uma
autoridade de experiéncia (an authority) e o estado uma autoridade posicional (in authority).
A primeira entendida como autoridade de fato, uma fidelidade pelo reconhecimento das
qualidades pessoais, uma obediéncia voluntaria pelo reconhecimento. J& a segunda, uma
autoridade formal, um procedimento que coloca o Estado como impositivo, sem analise de
méritos ou dos comandos superiores, uma autoridade procedimental que garante o monopdlio
da coacdo juridica.

E interessante observar que ha uma certa complementacdo da autoridade posicional
durante o processo de representacdo com a autoridade de experiéncia.

Basta constatar que a lei impositiva ndo é suficiente para que haja adesdo pratica de
determinada conduta. Fumar em recinto fechado coletivo € proibido por lei, mas nem por isso,
o0 individuo deixara de fumar, a ndo ser que haja aceitacdo voluntaria ou a obediéncia legal
ainda que seja por esperanca de recompensa (Weber, 1982, p. 99) prevista. Relevante destacar
que o Estado precisa de elementos de conexdo social, de agentes que coloquem o movimento
da autoridade posicional em autoridade de fato.

Ou seja, 0 governo estatal necessita da adesdo social para transformar a autoridade
formal em material. E um caminho para isso € através da atuacdo dos autores sociais na gestdo
publica, com sua legitimidade por afinidade porque o representante atuaria de maneira similar
aos demais participantes sociais, 0 que aumentaria a sensacao de pertencimento e de obediéncia.

De igual forma o governo feito pela sociedade civil, que tem a legitimidade por
afinidade, precisa do acesso a estrutura de autoridade do estado para alcancar os objetivos
pretendidos de modo cogente, vinculante, sob pena de servir a sociedade apenas para o
conhecimento de problemas, ndo para decisdes de solugdes.

Por isso, urge pensar um modelo que una a democracia dos antigos com a dos modernos.
Que some a autoridade da soberania estatal com a autoridade da experiéncia social. Um canal
que seja hibrido, paritario e mutuamente benéfico.

Talvez, esse seja 0 momento de terminar com a fase da vida politica “Estado-céntrica”
para iniciar a “societario-céntrica” observada por Howlett, Ramesh e Perl (2013, p. 53) para
efetivar a cidadania como um caminho concreto a democracia. Com a construcéo de um espaco
politico ndo exclusivamente estatal para construgdo das respostas publicas. Um espaco que

efetive a cidadania. Mas qual o papel da cidadania na democracia representativa?
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2.3 A CIDADANIA COMO SUBSTANCIA DA DEMOCRACIA

A cidadania pode ser definida, para além de simples acesso ao direito politico, como o
direito a filiacdo a uma comunidade. A consciéncia de filiacdo poderia ser dividida entre a
consciéncia de ser cidaddo, que complementa a liberdade negativa para ndo usar os suditos
como simples recursos ou instrumentos politicos, e a consciéncia democratica, libertacdo do
individuo de qualquer dominacéo social ou politica. (TOURAINE, 1996).

Decerto que é necessério, para fortalecimento da consciéncia democratica a
identificacdo de uma unidade comunitaria, além de interesses particularistas baseados na
diversidade social dos autores sociais. Faz-se necessario uma comunidade politica que contenha
o0 cidadéo republicano para configurar uma democracia (GORCZEVSKI; MARTIN, 2011, p.
77).

Isso porque o individuo, por si s@, ainda que obtenha direitos civis naturais, como a
propriedade ou a vida, ndo é capaz de interferir na vida estatal se ndo obtiver direitos politicos,
ainda que por meio de representagdo, sob pena de perder a propria autonomia para definir o que
seria, ou ndo, necessario para a gestdo do que é publico.

A cidadania significa o direito de participar na gestdo da sociedade. O Estado atribui
deveres, ja a cidadania efetiva direitos. Pressupde um espaco politico unificado, porém
escolhido pelo cidadao.

Todavia, é preciso mais. Faz-se necessario que as relacfes sociais reais sejam
transformadas por uma acéo, tanto em defesa dos direitos fundamentais (universais) quanto pela
mobilizacdo de grupos sociais, instrumentalizando a cidadania.

A cidadania seria indispensavel para o pensamento democratico porque separa
sociedade civil e politica, além de garantir direitos juridicos e politicos de todos cidaddos do
pais (independentemente de suas particularidades).

Concorda-se com o conceito de cidadania universal, travado por Gorzczevsky e Martins
(2011, p. 198), como um significado multicultural, fora da ideia de que o Estado nacional é o
unico responsavel para concretizar a cidadania. Observa ainda que ndo sO 0s regimes
autoritarios eliminam o exercicio da cidadania plena, mas também o paternalismo institucional
estatal que na democracia tutela, por comodismo da populagéo, os rumos publicos.

Alias, observa-se a reflexdo proposta da promessa, ndo realidade, da cidadania no artigo

“Hipocrisia 0 mito da cidadania no Brasil” de Mamede (1997, p. 227):

a cidadania entre nds, vé-se, ndo é uma realidade: é uma promessa. E, se ndo temos
cidadania (e, por conseqiiéncia, cidadaos), se ndo temos participagdo consciente (um
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amplo contingente de pessoas conscientes e dispostas a participar da e) na conducdo
da sociedade organizada em Estado, ndo temos democracia.

Percebe-se que a literatura é farta para demonstrar que a democracia necessita da
cidadania para conduzir a sociedade. Uma cidadania ativada por pessoas conscientes com
condices juridicas e pessoais para concretizar direitos.

Alicercada na construcdo livre e voluntéria de organizagdo social, acrescida da unidade
da lei, da diversidade dos interesses e do respeito pelos direitos fundamentas, a cidadania plena
forneceria um caminho concreto a democracia.

A cidadania, portanto, como uma das dimensdes da democracia, serviria para efetivar
direitos fundamentais e oxigenaria as demais representacdes nao so atraves de eleigdes livres,
mas pelas participacdes ativas da sociedade civil nas decisdes coletivas.

Por fim, mas ndo menos importante, a democracia precisaria se abracar na cidadania,
para além de simples acesso ao direito politico, mas como como o direito universal de filiagdo
a uma comunidade, que é enfraquecida quando leis e decisdes acontecem a distancia. SO assim,
0 governante ndo usara os suditos como simples recurso ou instrumento politico e a consciéncia
democratica libertara o individuo de qualquer dominacéo.

Em sintese: é a cidadania que integra a parte ao todo, vale dizer, o individuo a sociedade
politica. Além de fundamentar a construcdo de legitimidade da democracia representativa ao
longo do tempo.

Portanto, observa-se que o remédio para tratar a democracia representativa pode ser
alcancado pela cidadania. Mas como? Como instrumentalizar a cidadania? No proximo capitulo
apresentaremos 0s conselhos sociais, como instituicdes de cogestdo de politicas publicas

(Almeida, 2014) instrumentais ao cidadao.
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3 OS CONSELHOS GESTORES E SEU PAPEL COMO AGENTE DE POLITICA
PUBLICA

3.1  OS CONSELHOS SOCIAIS COMO CANAIS DE PARTICIPAGCAO NA GESTAO
PUBLICA

Neste capitulo iremos contextualizar os conselhos sociais gestores em geral para
discutirmos, em especial, os conselhos sociais do meio ambiente como instrumento de
descentralizacdo da politica nacional do meio ambiente, inserindo-o como parte do sistema
municipal para execucao da politica ambiental local e como canal de efetivacdo da cidadania
capaz de permitir que a sociedade civil seja autora de politica publica.

Os conselhos sociais gestores surgiram, conforme prescreve Gohn (2003) sob aspectos
distintos desde 1871 em Paris (Comuna de Paris), na Russia (conselho dos sovietes russos), na
Italia (conselho de operarios de Turim) e na Alemanha com o objetivo de conflitar com as
organizacOes de carater mais tradicional. O relevante é que os conselhos sociais gestores
inauguram a autogestao da coisa publica pelos préprios interessados.

Na era da redemocratizacdo brasileira, a partir do final da década de 1970 houve a
proliferacdo desses espacos descentralizados do estado e abertos a sociedade, especialmente,
conforme relata Moura e Silva (2008) entre 1980 e 1990. Tanto é que afirma Avritzer (2007, p.
443) existir “mais conselheiros do que vereadores”, sendo mais de 20 mil conselhos enquanto
espacos deliberativos (AVRITZER, 2016, p. 54).

No ponto de vista historico brasileiro, a proliferacdo desses espagos descentralizados do
Estado e abertos a sociedade ocorreu no cenario da redemocratizacdo entdo, a partir do século
XX no ambito brasileiro pode-se observar trés tipos de conselhos. Os criados pelo poder publico
para medir e intermediar sua relacdo com organizacGes populares; os populares, construidos
por setores organizados da sociedade para negociar como poder publico; e o0s
institucionalizados, criados pelo poder legislativo ap6s pressao de demandas da sociedade civil
(GOHN, 2003, p. 70).

Os conselhos gestores institucionalizados € que nos interessa nesta dissertacdo. Em
especial os decorrentes da participacdo popular de nosso pais. Como exemplo, podemos
verificar os conselhos, de nivel nacional, de salde para fiscalizacdo dos fundos (Lei
8.080/1990), os conselhos de assisténcia social (Lei 8.742/1993), os conselhos de idosos (Lei
8.842/1994), os de educacdo (Lei 9.394/1996) e ndo menos importante os de meio ambiente
(Lei 6938/1981).
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Os conselhos sociais gestores de politica publica podem ser considerados como espagos
publicos integrantes da gestdo municipal, estadual e federal de composicdo paritaria para
exercicio de forma direta para participar das etapas do ciclo de politica publica, em especial,
sobre a fase de formulacGes e avalia¢fes da execucdo da politica publica analisada.

Considera-se politica publica, conforme preconizam Howlett, Ramesh e Perl (2013),
como o modo de compatibilizar objetivos politicos com meios técnicos-politicos para resolugédo
aplicada de um problema publico permeado por atores, estrutura e ideias.

Por isso, o conselho social ocupa um papel fundamental na perspectiva do ciclo de
politicas publicas porque compbe o campo do subsistema de politica, como atores capazes
potencialmente de integrar a etapa de formulacdo de politicas publicas, reconhecendo os alvos
gue necessitam de acdo governamental, ndo disponivel a todos sujeitos (HOWLETT,;
RAMESH; PERL, 2013, p. 15).

Sao também considerados como um dos canais de participacao social do governo. Como
bem lembra Pires e Vaz (2012, p. 11) existem oito tipos especificos de canais de sistema
deliberativo, quais sejam, (i) os conselhos gestores de politicas, (ii) as conferéncias, (iii) 0s
orcamentos participativos, (iv) as ouvidorias, (v) as audiéncias publicas, (vi) as consultas
publicas, (vii) as reunides com grupo de interesse e (viii) os sitios de internet dos drgdos do
estado.

Em sintese, os conselhos sociais se constituiram no cenario de redemocratizacdo
brasileira como uma das instituicdes participativas mais relevantes para a concretizagdo da
cidadania nas decisGes publicas.

Assim, a sociedade civil representada tem a possibilidade de participar da gestao publica
fora do espaco exclusivamente estatal, promovendo a participacdo social. Alias, a participacdo
social é considerada, conforme Avritzer (2016, p. 49), uma das estrelas da democratizacao
brasileira.

Contudo, faz-se necessario observar o comportamento dos conselhos gestores de
politicas por serem espacos aptos a participagdo cidadd nos processos decisorios estatais sobre
o tema de politicas publicas contribuindo para o controle social ativo do poder estatal dentro do
espaco institucional do estado (OLIVEIRA e PEREIRA, 2010).

Os conselhos sociais ainda podem ser considerados como espacos reconhecidos pelo
Estado de democracia deliberativa que permitem o exercicio da cidadania e do poder direto da
soberania popular na instituicdo governamental, conforme art. 1°, Il e pardgrafo Gnico da

Constituicdo Federal de 1988 (CF), vale dizer, fundamentos constitucionais.
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Tal espaco social institucionalizado pela Estado alinha a oferta publica & demanda social
(TOURAINE, 1994, p. 76) tornando a politica publica mais representativa aos anseios sociais,
cumprindo a proposta constitucional cidada de 1988 ao ofertar legitimidade a autoridade da
resposta estatal.

Além disso, a continua participacéo cidada fiscaliza os recursos publicos e avalia se seus
resultados condizem com as diretrizes fixadas pela propria comunidade democratizando a
gestdo publica a0 mesmo tempo que gera pertencimento. Alids, a participacdo auténtica
pretende garantir que as resposta sejam solugdes de problemas reais (GORCZEVSKI,
MARTIN, 2011, p. 117)

Os conselhos colaboram com a promocdo da cidadania porque o elemento participe
central deixa de ser o povo desorganizado, comumente excluidos da participacdo e passa a ser
a sociedade organizada, vale dizer, institucionalizada pelo estado.

O modo como ocorre a participacdo social democratica exige um espaco intermediario,
a ser galgado entre a democracia representativa e a democracia direta, respectivamente,
democracia dos modernos e dos antigos por Bobbio (2000, p. 371) por ndo serem ambos
sistemas adequados para garanti-la.

Nos dizeres de Gohn (2003, p. 42) esse sistema que mistura a democracia dos modernos
com a dos antigos sO poderia ser a democracia deliberativa. Nesse sentido, com o objetivo de
diminuir a crise de participacdo popular nos estados democraticos e sedimentar a democracia
deliberativa, criaram-se as referidas instituicdes fora dos institutos classicos do governo
parlamentar aptas a construgdes de consensos em processo de participacdo que criem politicas
publicas.

Desta feita, inclui-se no arcabouco juridico estatal, a sociedade civil que disputa com
similar forca o espaco ocupado até entdo exclusivamente pelos autores publicos no aparelho
estatal, com maior legitimidade social, ou legitimidade por afinidade como ja observado por
Avritzer (2007) porque a sociedade civil deveria ser escolhida sem a interferéncia estatal,
diretamente (GOHN, 2003, p.56-57).

Neste contexto, tem-se o reconhecimento dos conselhos sociais como importante canal
institucional para a expresséao politica e representacdo de segmentos organizados da sociedade
civil, como um modo de ativar a participacao e torna-la mais eficaz (Junior, Azevedo e Ribeiro,
2004, p. 21), unindo a sociedade civil ao Estado.

Como observado por Oliveira e Pereira (2010) os conselhos contribuem para a

democratizagéo da gestdo publica, ampliacdo qualitativa e quantitativa da participacdo popular,
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facultando a responsabilizagdo dos governantes e, sobretudo, o controle social ativo entre a
populacgéo sub representada e o poder local.

Os conselhos seriam o instrumento para ligacdo da cidadania com a sociedade politica.
Como instituicdes de cogestdo, possibilitam que o conselheiro ocupe tripla funcdo: de
participante, representante e representado por ser “participante de uma organizagdo da
sociedade civil, participante do conselho, representante da organizacdo no conselho e, ao
mesmo tempo, € representado por outras pessoas e discursos proferidos nesse espago”
(ALMEIDA, 2014, p. 183).

Como ja examinado, a cidadania (essencial a democracia) pode ser considerada como o
elo do individuo em relacdo a sociedade politica. Além de concretizar direitos fundamentais,
serviria para oxigenar as representacdes da sociedade civil que participariam das decisfes
relativas ao governo ofertando maior legitimidade das respostas publicas.

No ambito constitucional o governo, conforme licdo de Bobbio, Matteucci e Pasquino
(1998, p. 554) “¢ definido como 6rgao no qual se manifesta o poder estatal em toda a sua
plenitude” ¢ tem como objetivo executar a administracdo publica para satisfazer através de
servicos publicos os interesses das demandas sociais. O conselho social gestor é participante da
governanca social, uma alternativa ao governo tradicional.

O conselho social gestor promove a concretizacdo da gestdo social que passa pela
organizacao coletiva dos participantes, permitindo o espaco aberto de participacao dentro e fora
dos limites da comunidade para definicdo de prioridades, elaboracdo de estratégias de acéo e a
concretizacdo de canais de dialogos com o poder publico (GUERRA e TEODOSIO, 2012, p.
9).

O ato de gerir o interesse coletivo, portanto, envolve o objeto de um governo. Ja a
governanca seria a acdo articulada entre diversos sujeitos, compreendida conforme licdo de
Souza (2018) como o conjunto de estratégias utilizadas para governar, considerando 0s
mecanismos (redes, didlogos) e padrdes de articulacdo entre os atores sociais, que podem ser
estatais e ndo estatais, sendo os conselhos gestores integrantes fora do Estado.

Ressalta-se que tal acdo coordenada, ou melhor, os modelos organizacionais da
administracdo publica sofreram modificacdes ao longo do tempo iniciando pela burocracia,
passando pela administrag@o publica gerencial para alcancar a governanca publica, atraves de
reformas administrativas.

Como bem sistematizado por Secchi (2009) a burocracia seria um sistema fechado ao

ambiente externo, com distingdo entre a politica e a administragdo, possuindo como maior
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énfase das fungdes administrativas, o controle e a organizagdo. Ha baixa discricionariedade do
administrador (pois s6 se deve obediéncia a normatizacdo) em prol do usuario do servico
publico. A esfera publica dominava o referido modelo e néo interagia com a privada (sociedade
civil) para implementacédo das politicas publicas até mesmo como enfrentamento das ameagas
do patrimonialismo e da corrupgé&o.

O modelo seguinte foi o da administracdo publica gerencial, com abertura ao ambiente
externo, ha um mesmo comando politico com funcBes administrativas de controle e de
planejamento estratégico, com maior discricionariedade do administrador pelo objetivo de ter
eficiéncia, eficacia e competitividade para satisfacdo do cidaddo “cliente”.

N&o menos importante, no modelo de governanca publica hd um modo colaborativo na
relacdo interestatal através de mecanismos horizontais entre organizac@es publicas, do terceiro
setor, cidaddos, redes de atores privados e de politicas publicas para buscarem solugdes de
problemas coletivos. E este 0 espaco em que os conselhos gestores de politica ptblica ocupam.

A grande relevancia da governanca publica é que oferece valor positivo ao
“envolvimento de atores ndo estatais no processo de elaboragdo de politicas publicas como
estratégia de devolver o controle aos destinatarios das agdes publicas (controle social)”
(SECCHI 2009, p. 362).

Os atores sociais (estatais ou ndo) compdem a dimensdo da governanca publica e da
gestdo social que, para efeito deste estudo, sdo envolvidas no processo de elaboracdo de
politicas publica. Embora haja convergéncias ha também divergéncias entre a governanca
publica, no protagonismo do Estado, e a gestdo social, na vanguarda da sociedade civil,
conforme veremos.

A governanca publica também pode ser entendida como uma forma de agir
compartilhada envolvendo uma agéo conjunta entre Estado, empresas e sociedade civil, como
“uma alternativa para a gestdo baseada na hierarquia”. (KISSLER; HEIDEMANN, 2006, p.
482).

A visdo classica estatal baseada no respeito hierarquico da burocracia foi modificada,
como ja observada pela literatura de Secchi (2009, p. 359) que aponta uma mudanca no papel
centralizador do Estado na solucdo de problemas publicos fazendo com que haja impulsdes do
movimento da governanga publica por trés forgas: i) decorrentes da complexidade e da
diversidade social que exigem modelo dindmico de governanga; ii) oriundas de movimentos de
ideologia neoliberal que denunciam a incapacidade estatal na resolucdo de problemas publicos

e creditam em organizagOes internacionais e ndo estatais (por exemplo, 0 mercado); iii)
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advindas do modelo de gestdo da administracdo publica gerencial focando-se no tratamento dos
problemas publicos menos em “quem” e mais em “como” serdo implementadas as politicas
publicas.

Conveniente tecer os limites e as convergéncias entre a governanga publica e a gestao
social. Embora tenham pontos em comum hé diferenca relevantes, em especial, sobre o papel
do Estado na conducdo de elaboracdo de politicas publicas (ALCANTARA; PEREIRA;
SILVA, 2015).

Na realidade, o que nos importa analisar ¢ um modelo administrativo com protagonismo
da sociedade civil que possa “relativamente a elaboracdo e execucao de politicas publicas (...)
tornar efetivos direitos sociais constitucionalmente previstos”, para evitar a necessidade de
atuacdo da suprema corte para viabilizar direitos fundamentais consoante licdo de Adeodato
(2017, p.13)

Para Alcantara, Pereira e Silva (2015, p. 22) a governanga publica possui como elemento
uma acdo estratégica com base na eficiéncia com o protagonismo do Estado e participacdo dos
outros atores (por exemplo, mercado e sociedade civil organizada) para através do modelo
gerencial regular a atividade de gestdo publica do Estado para a sociedade.

Noutro giro a gestdo social detém como elemento uma a¢éo comunicativa e dialdgica,
com protagonismo da sociedade civil com base em interesse publico ndo exclusivamente
estatal. Entende-se que através do modelo societal a experiéncia da sociedade para o Estado
conduziria uma gestdo publica como uma esfera publica de acdo no espaco préprio da sociedade
civil.

A gestdo social possui diversos significados podendo ser compreendido como uma
gestdo realizada pela sociedade e para a sociedade, com a as seguintes caracteristicas essenciais:
a) tomada de decisdo coletiva; b) dialogicidade livre de coercdo; c) transparéncia de linguagem
e de informacdo; d) emancipacdo do ser humano para exercicio pleno da cidadania
(CANCADO; TENORIO; PEREIRA, 2011, p. 696).

Como observado por Cancado, Pereira e Tendrio (2011) a gestdo social pode ser
constatada quando ha uma tomada de decisdo coletiva, sem coercdo, baseada na linguagem
simples, no didlogo baseado no entendimento esclarecido e na transparéncia objetivando a
emancipacdo dos autores como finalidade mais importante.

Podemos concluir que os conselhos sociais gestores de politica publica se aproximam

mais da gestéo social do que da governancga publica.
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Contudo, o que nos importa é investigar a capacidade dos conselhos sociais para a
producdo de politica publica como um modo eficaz de compatibilizar objetivos politicos com
meios técnicos-politicos para resolucdo aplicada de um problema publico (HOWLETT,
RAMESH E PERL, 2013).

Conforme o modelo tedrico de arenas sociais de analise de politica publica observada
por Souza (2006, p. 32) no qual pressupde a existéncia de empreendedores politicos que
transformariam uma situacdo fatica do cotidiano num problema publico que merece uma
resposta de quem faz politica publica, ou seja, que ingressa formalmente na agenda publica.

Narra Souza (2006) que trés mecanismos chamam a atencdo dos formuladores de
politicas publicas, vale dizer, a divulgacdo de indicadores, eventos desastrosos e informagoes
gue demonstrem os péssimos resultados da politica atual em redes de sociabilidade.

Os conselhos sociais gestores ocupariam o papel de compor a rede social de troca de
informacdes e serviriam de espaco institucional para avaliacdo das politicas publicas realizadas
além de serem possiveis canais de formulacéo institucional de alternativas de politicas publicas
para a tomada de decisdo do gestéo.

Relevante destacar que as leis criadoras passaram a regulamentar o direito constitucional
a participacdo através de conselhos gestores paritarios que possuam carater deliberativo e
consultivo (GOHN, 2006, p.7)

A possibilidade de formular politicas publicas decorre do carater normativo dos
conselhos, embora Gohn (2006, p. 8) tenha observado que “varios pareceres oficiais tém
assinalado e reafirmado o carater apenas consultivo dos conselhos, restringindo suas a¢es ao
campo da opinido, da consulta e do aconselhamento, sem poder de decisdo ou deliberacdo”.

Contudo, energia potencial ndo é mecanica, assim como a capacidade de ser ator social
relevante para a producdo de politica publica ndo se revela necessariamente em efetividade.

Consigna-se que nem sempre hd o cumprimento pelos conselhos gestores do papel de
serem espaco para a democracia deliberativa de intersecdo entre o Estado e a Sociedade e
tampouco de producéo de politica publica.

Apesar disso, seriam 0s conselhos sociais reconhecidos como instrumentos de
efetivacdo da cidadania a ponto de serem considerados autores reais de politica publica?

Constata-se a literatura que o mesmo local de emancipacdo cidadd democratica, a
depender da prética deliberativa empregada pode ser tornar espaco mudo de cidadania
(OLIVEIRA, PEREIRA, 2010, p. 423) €:
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ser transformados em o6rgdos cartoriais (que apenas referendam as decisbes do
executivo), em mecanismos de legitimacdo do discurso governamental ou em
estruturas formais (sem reunibes frequentes, programas de trabalho,
representatividade social, vigor argumentativo, rotinas de capacitacdo e acesso aos
poderes instituidos.

N&o s6. Diversas pesquisas nas instituicdes de cogestdo, neste caso, os conselhos
sociais, demonstram que apesar do esforco do Estado brasileiro para criagdo de espacos de
relacdo social e estatal, muitas vezes apenas retratam uma existéncia formal, no papel:

0 acimulo de estudos sobre as ICGs tem mostrado que embora o Estado brasileiro
frequentemente promova momentos e crie espacos de relacdo com a sociedade, nem

sempre esse reconhecimento tem ultrapassado as barreiras da simples formalidade
(ALMEIDA, 2014, p. 197)

Assim, apesar da necessidade constitucional de concretizacdo da cidadania, sendo o
conselho sociais um instrumento de efetivacdo é possivel, ou até provavel, que ndo haja o
cumprimento das atribui¢Ges previstas.

Ressalta-se que os conselhos sociais criados por lei, como o de Saude, Assisténcia
Social, grandes &reas da politica publica, conforme licdo de Carvalho e Teixeira (2000, p. 103),
“t€m carater obrigatorio para todo o pais, como condi¢do para repasse de recursos”, o que se
traduz em maior importancia dada pelo poder publico por ter interesse em razdo da aprovacgédo
do conselho em temas especificos para maior ganho or¢camentario.

Por outro lado, cenério distinto sdo os conselhos sociais que ndo sdo condicionantes para
repasse orcamentario.

Como analisar se o conselho gestor social transformou-se de espaco cidaddo de
democracia deliberativa em ¢rgdos formais que apenas referendam as decisfes do poder
executivo? Estariam sendo cumpridos os objetivos de participagdo social institucionalizada? O
Estado conta com a legitimidade por afinidade da sociedade nas agfes governamentais
relacionadas com o conselho? De outro lado, a sociedade civil organizada através dos conselhos
sociais teria a autoridade juridica do estado para fazer cumprir suas decis6es? Afinal, serviria o
conselho social ao controle do Estado ou a efetivagédo da cidadania da sociedade civil?

Como quantidade néo significa qualidade, apesar da expansao do nimero dos conselhos
gestores, frequentemente é apontado na literatura (Gomes, 2015, p. 895) que os desafios
impostos ao canal cidaddo nao foram cumpridos, havendo deficiéncias na representatividade
dos conselheiros, na capacidade de deliberar e exigir as decisdes e controlar as acGes
governamentais.

Por isso, 0 mesmo espac¢o de emancipacao cidadd democratica, a depender da dindmica

de funcionamento, pode tornar-se como espacos mudos de cidadania e assim serem
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“transformados em 6rgdos cartoriais, vez que apenas referendam as decisdes do executivo, em
mecanismos de legitimacao do discurso governamental” (Oliveira e Pereira, 2010, p. 423).
Portanto, ndo é suficiente a existéncia dos conselhos gestores, é preciso uma base efetiva que
garanta seu funcionamento (GURGEL,; JUSTEN, 2013, p. 372).

Percebe-se ainda que o espaco conquistado nos conselhos sociais ndo pertence ao
conselheiro, mas ao revés, ao segmente da sociedade civil que representa. Por isso mesmo deve
haver pelo representante eleito uma prestacdo de conta e comunicagdo mutua com a base que o
elegeu, ou a acdo passa a ser individual e a representacéo inefetiva (MACHADO, BAPTISTA,
KORNIN, 2004, p. 239).

Considerando que os conselhos gestores estdo estruturados constitucionalmente no
ambito nacional, regional e local, conforme estabelece Pires e Vaz (2012, p. 11) “nos trés niveis
de governo, com formato hibrido, sendo, em geral [...] de forma paritaria por membros do
governo e membros da sociedade civil, para a discussao de varias questdes no tocante a estas

politicas” faremos consideragdes sobre os conselhos sociais locais.

3.2 OS CONSELHOS SOCIAIS LOCAIS COMO LOCAL DE GOVERNANCA
DEMOCRATICA NA GESTAO MUNICIPAL

Os conselhos locais de politicas passaram a ser atores essenciais que aperfeicoaram
critérios para descentralizacdo de servicos publicos. Embora tais espacos existam nas trés
esferas federativas, nossa perspectiva de abordagem € analisar o conselho municipal em analise
local, tal qual sugerido por Dombrowski (2008, p. 270) por poder servir de microscopio capaz
de permitir observar elementos generalizaveis que se perdem na magnitude de uma
macrorregiao.

Consideramos os conselhos locais como espécies de conselhos gestores de politica
publica restritos a0 municipio com uma atencdo especial, uma vez que constituem um
importante mecanismo de participacdo da comunidade na gestdo local (Ferreira e Fonseca,
2014, p. 240)

E percebido como uma nova forma de relacionamento entre a sociedade e o Estado para
empoderar as comunidades e grupos sociais locais ao fazé-lo parte integrante da governanca
democratica das politicas publicas.

O processo de descentralizagdo administrativa e o reconhecimento dos conselhos locais

como canais institucionais abertos para a expressdo politica de atores e de segmentos da
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sociedade civil, sobretudo entre 1980 a 1990, conforme ja relataram Moura e Silva (2008)
consolidaram a importancia do conselho local.

Desde entdo, torna-se necessario a consolidacdo de espacgos publicos estruturados fora
do Estado, sendo o conselho municipal a engrenagem fundamental para permitir decisdes locais
apropriadas ao interesse social representado, além de regular os atos governamentais devido a
maior possibilidade de fiscalizacdo das informacgdes em meio ao debate publico.

Bom, sabemos que a governanca nao pode ser compreendida como uma agéo isolada da
sociedade civil para obter mais espagos de influéncia. E necessaria uma agio conjunta entre
Estado e sociedade para encontrar respostas e solu¢fes de problemas publicos, em especial, 0s
locais.

A gestdo social por meios de instituicbes participativas como o conselho municipal
ambiental local sera maior, conforme Cruxén et al. (2013, p. 11) quanto mais 0s governos e
participantes perceberem que os espacos, realmente, melhoram a oferta de servicos publicos.
Desta feita, seria possivel avaliar se haveria beneficio social para justificar maior investimento.

Como é complicado estabelecer relagdes causais entre as decisdes dos conselhos e a
melhoria em politicas publicas, a anélise apropriada se dara através da percepg¢do dos atores,
vale dizer conselheiros locais, para verificar se as expectativas depositadas neste espaco seriam
consideradas como realizadas, ou néo.

Ressalta-se que ha outras maneiras de se aferir como esta ocorrendo a efetividade da
participacao nos conselhos, como a proposta por Carlos, Silva e Almeida (2018) que concluiram
que o indice de efetividade de participacdo (IEP) mensuraria a participacdo a partir de
indicadores e variaveis selecionadas, por trés areas: a institucionalizacdo, a deliberacdo e a
representacao.

A institucionalizacdo seria medida pela formalizacdo, regras de funcionamento e
enraizamento institucional. A deliberacdo seria aferida pelo grau de deliberacdo, tomada de
decisbes e conexBes com o entorno. Ja a representacdo seria verificada pelo grau de
representatividade, como seria divulgada as acdes e a fixagdo societaria.

H& outros modos de avaliacdo de politica publica como o proposto por Oliveira et al
(2015, p. 1256) que propde o indice de avaliacdo da governanca publica (IGovp) como metodo
de avaliar a governanca publica e a efetividade das politicas publicas atraves de cinco
indicadores (1) Efetividade; (2) Transparéncia e Accountability; (3) Participacéo; (4) Equidade

e (5) Legalidade/Etica/Integridade. Segundo o referido estudo todos os indicadores possuem
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peso de 20% por serem importantes para alcancar a efetividade das politicas publicas
empiricamente na sociedade.

Por fim, é relevante investigar se os conselhos locais ambientais estdo sendo controlados
pelo poder executivo ao dominar a composicéo e a dinamica de funcionamento desses, como
observado por Dombrowski (2008, p. 279) e por Gurgel e Justen (2013) confundindo-se a
cidadania, fundamento da Carta Magna de 1988, com a “estadania”, neologismo que resume o
excesso do estado na atuacdo social, abafando-a e ndo efetivando o principio constitucional de
participacao direta.

Ainda, deve-se ressaltar a escolha da investigagdo do CMMASs no presente estudo de
caso para promover a investigacdo aprofundada dos conselhos sociais municipais ambientais
que tiveram significativo crescimento quantitativo entre 2012 a 2017 conforme tabela abaixo
do IBGE (2018):

Gréfico 1 — Percentual de Municipios com Conselho Municipal de Meio Ambiente

Grafico 25 - Percentual de municipios com Conselho Municipal de Meio Ambiente,
segundo Grandes Regioes e classes de tamanho
da populacao dos municipios - 2012-2017
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Fonte: IBGE (2018, p. 40)

A analise realizada, na se¢do a seguir, demonstrara para além do crescimento do CMMA

no aspecto formal e quantitativo, um exame de &mbito qualitativo ao investigar se os conselhos
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nos municipios da mesorregido norte-fluminense atuam em conformidade ou ndo com o
principio da participacao direta no cotidiano.

Com objetivo de melhor constatar o desempenho dos CMMA como autor de politica
publica iremos, primeiramente, contextualiza-lo na politica do sistema nacional do meio-
ambiente.

Afinal, é relevante destacar sobre a importancia da participacdo popular e o papel do
CMMA. Eis que:

0 processo de descentralizacdo e democratizagdo da gestdo e da politica ambiental
plblica enfrenta o desafio de garantir a participagdo da populacdo. Um dos

mecanismos de participacdo popular na conducdo das questdes ambientais € o
Conselho Municipal de Meio Ambiente. (FERREIRA e FONSECA, 2014, p. 256)

Assim, a fim de viabilizar a anélise no tema € preciso compreender, preteritamente, onde
e como o Conselho Municipal de Meio Ambiente esté inserido na politica nacional do meio

ambiente.

3.3 OS CONSELHOS SOCIAIS MUNICIPAIS AMBIENTAIS COMO AUTORES DE
POLITICA PUBLICA

3.3.1 A POLITICA NACIONAL DO MEIO AMBIENTE A SER EXECUTADA PELO
MUNICIPIO

A Politica Nacional do Meio Ambiente, conforme ensina Antunes (2000, p. 68) “deve
ser compreendida como o conjunto dos instrumentos legais, técnicos, cientificos, politicos e
econdmicos destinados a promocao do desenvolvimento sustentavel da sociedade e economias
brasileiras”, sendo esse conjugado relevante tanto em relacdo a reunido de instrumentos e ao
objetivo de desenvolvimento sustentavel, como por representar a politica nacional a ser
executada no &mbito nacional, regional e local.

A politica nacional do meio ambiente esta disposta na Lei n° 6.938, de 31 de agosto de
1981, que é considerada como a norma ambiental de maior envergadura do ordenamento
juridico brasileiro em matéria ndo constitucional. Alias, precede a Constituicdo Federal de 1988
em sete anos, inclusive, tal lei foi declarada compativel, sendo recepcionada pela CF. A referida
legislacdo ordena e sistematiza nacionalmente as politicas publicas brasileiras ambientais
(FARIAS & COUTINHO, 2015, p. 94).
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Toda a sistematica necessaria para aplicacdo da politica ambiental, envolvendo
“conceitos basicos, objeto, principios, objetivos, diretrizes, instrumentos, 0rgaos,
responsabilidade objetiva etc.) visando dar efetividade ao principio matriz contido no artigo
225, caput, da Constituicdo Federal” em prol do direito coletivo ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado estd inserida na legislacao de regéncia. Importante ressaltar que as
diretrizes visam coordenar as acdes dos distintos entes federativos e estdo “claboradas em
normas e planos destinados a orientar a acdo dos governos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios no que se relaciona com a preservacdo da qualidade ambiental e a
manutencdo do equilibrio ecoldgico, observando-se os principios estabelecidos no art. 2° da Lei
n. 6.938/81”. (SIRVINSKAS, 2018, p. 163-165).

Conforme a pertinente observacdo de Farias & Coutinho (2015, p. 94) a referida
“politica, ao tentar harmonizar a defesa do meio ambiente com o desenvolvimento econdmico
e com a justica social, tem como primeiro escopo a promogdo do desenvolvimento sustentavel
e como ultima finalidade maior a efetivagdo do principio da dignidade da pessoa humana”.
Logicamente que para o desenvolvimento sustentavel ser alcancado é necessario diversos
instrumentos nas esferas nacional, regional e local.

Os instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente s&o de natureza variada e séo
classificados em de intervencdo ambiental, de controle ambiental e de controle repressivo na
visdo de Silva (2000, p. 198). Ressalta-se que as intervencdes sdo realizados através de
instrumentos normativos do Poder Publico que impde condicGes a atividade particular ou estatal
para conformidade com as finalidades estabelecidas pela politica nacional.

No desenho de nossa federacdo, tal plexo de normas foi ordenado pela constituicdo
conforme competéncias que estabelecem as organizacdes dos entes federativos a fim de
viabilizar a politica nacional, neste caso a ambiental, nos trés entes da federacéo.

Ressaltasse que a lei exige que as diretrizes da politica nacional sejam formuladas em
planos e de execucdo obrigatdria conforme leciona Silva (2000, p. 194) “porque isso vincula a
orientagdo preservacionista do meio ambiente aos planos de ordenagdo territorial e de
desenvolvimento econdmico social (...) a constitui¢do exige a elaboracao de plano”

No que concerne a reparticdo de competéncias na questao ambiental deve-se observar
a Carta Magna de 1988, nos termos do artigo 1° e 18, que “criou uma federacao em trés niveis,
modelo Unico no mundo, reconhecendo como entes federados a Unido, os Estados-membros,
Distrito Federal e Municipios”, adotando assim “um modelo de ampla descentralizagdo

administrativa”. O desenho que se apresenta desde entdo, descrimina as atribui¢des conferidas
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a cada ente federado “no que se convencionou chamar federalismo corporativo” (MILARE,
2009, p. 189-190).

Mas como se dividem as competéncias? Como identificar e repartir as competéncias
entre a Unido, os Estados e os Municipios? Seré através da constatacdo do interesse nacional,

regional ou local:

a reparticdo de competéncias entre os entes federativos segue em regra o critério da
predominancia do interesse. As matérias pertinentes ao interesse nacional serdo
atribuidas ao ente federal, ao passo que aos entes estaduais e municipais serdo
deixadas as matérias relacionadas aos interesses regionais ou locais. (FARIAS,
COUTINHO & MARENIA, 2015, p. 76),

O modelo adotado nacionalmente pela Constituicdo Federal de 1988 faz com que a
questdo ambiental seja disciplinada por todos os entes federativos ao mesmo tempo, 0 que se
chama de competéncia comum, dividindo-se em administrativas e legislativas.

As administrativas dizem respeito a atividade material do poder publico, ja as
legislativas a capacidade do ente elaborar lei formal. A diferenca de ambas as competéncias é

observada eis que a

competéncia formal tem conotagdo verticalizada ou piramidal, consubstanciada no
principio da predominancia do interesse (interesse geral, regional e local). E a
competéncia material tem feicdo horizontalizada, também chamada paralela ou
cumulativa, pois, na maioria dos casos, a atuagao de um ente néo exclui a de outro, ou
seja, soma-se (cooperacao). (SIRVINKAS, 2018, p. 153)

Desta feita, a Unido nos termos dos artigos 22 e 24 do texto constitucional possui
competéncia privativa e concorrente para legislar sobre as matérias pertinentes. Coube aos
Estados e Distrito Federal apenas poderes residuais, ou seja, aquelas matérias que ndo sao de
competéncia da unido, nem do municipio, ou em carater supletivo. J& aos Municipios, restou a
competéncia de legislar sobre assuntos de interesse local e de suplementar a legislacao federal
e estadual, nos termos do artigo 30 da Carta Magna. Relevante consignar que havendo interesse
local, 0 municipio terd competéncia exclusiva desde que ndo haja previsdo nos dispositivos
constitucionais atribuidos as demais entidades. (SIRVINKAS, 2018, p. 153-56).

Sobre a competéncia municipal ambiental € relevante atestar, segundo Sirvinkas
(2018, p. 158), que permite que o Municipio legisle sobre todos os aspectos do meio ambiente
desde que seja no predominante interesse local. Em situa¢Ges que ndo haja a predominancia do
interesse local o Municipio devera obedecer a legislagdo do ente federativo privativo, apenas

completando-a.
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Contudo, na competéncia administrativa, ou seja, na atuagao material do poder publico
para fazer cumprir a lei decorrente da competéncia comum de proteger o ambiente, havia certa
confusdo e sobreposicdo das atividades entre os entes federativos.

Noutros termos, a atividade de licenciamento ambiental de um mesmo
empreendimento, por exemplo, era reivindicado tanto pelo Estado quanto pelo municipio a
depender da interpretacdo sobre impacto local ou regional, 0 que ocasionava inseguranca
juridica.

Oportuno mencionar que apos mais de vinte anos da entrada em vigor da Constituicdo
Federal, entrou em vigéncia a Lei Complementar n® 140, de 8 de dezembro de 2011, que fixou
normas, nos termos dos incisos I, VI e VII do caput e do pardgrafo unico do art. 23 da
Constituicdo Federal, para a cooperacdo entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios nas a¢des administrativas decorrentes do exercicio da competéncia comum relativas
a protecao das paisagens naturais notaveis, a protecdo do meio ambiente, ao combate a poluigéo
em qualquer de suas formas e a preservacado das florestas, da fauna e da flora.

Assim, a Lei Complementar (LC) n° 140 de 2011 (de carater nacional) fixou as regras
efetivas para cooperacdo entre os entes federativos (Unido, Estado, DF e Municipios), por
exemplo, conforme lembra Guerra (2011, p. 137) garantindo o licenciamento ambiental apenas
por um unico ente federativo.

Neste sentido, o art. 5° da LC n°® 140 de 2011, estabelece que a execucdo de agdes
administrativas, como o licenciamento, pode ser delegada por convénio do Estado ao
Municipio, desde que o destinatario tenha 6rgdo ambiental capacitado e, principalmente,
conselho social municipal ambiental, cabendo ainda aos conselhos estaduais definirem a
tipologia do impacto local.

Do texto legal acima se extrai que a lei condicionou o licenciamento das atividades e
empreendimentos que causem impacto local no municipio a criacdo de Conselho Municipal de
Meio Ambiente.

Inclusive, no Estado do Rio de Janeiro a Resolugdo CONEMA (Conselho Estadual do
Meio Ambiente do Estado do Rio de Janeiro) n° 42 de 2012 dispde que (BRASIL, 2011):

Art. 6°. Considera-se conselho municipal de meio ambiente existente, para efeitos do
disposto nesta Resolucdo, aquele que possui regimento interno instituido, com
definicdo de suas atribuicdes, previsdo de reunides ordinarias e mecanismos de elei¢do
dos componentes, além de livre acesso a informacao sobre suas atividades.

Paragrafo Unico. Considera-se conselho municipal de meio ambiente ativo aquele que
cumpre seu regimento interno.
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Neste sentido, o conselho social ambiental municipal ganha relevancia para permitir o
licenciamento pelo municipio, devendo para tanto cumprir seu regimento interno, prevendo
reunides, eleicdes e logicamente permitindo o livre acesso as suas atividades, vale dizer,
realizando as atividades regimentais tais como: resolugdes, mocgOes, recomendacoes,

proposicgdes e decisdes, como veremos em detalhe a seguir.

3.3.2 A ESTRUTURA DO SISTEMA NACIONAL, ESTADUAL E MUNICIPAL DE
MEIO AMBIENTE.

Para compreender melhor a concretude dos conselhos municipais ambientais da regido
norte do Estado do Rio de Janeiro, torna-se necessario antes passar em revista 0 Sistema
Nacional de Meio Ambiente, que vem a ser “o grande arcabougo institucional da gestao
ambiental no Brasil” (MILARE, 2009, p. 309).

O Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA) também foi criado com a entrada
em vigor da Lei Federal 6.938, de 31 de agosto de 1981, que dispbe sobre a finalidade,
mecanismo de formulacio e aplicacio da Politica Nacional do Meio Ambiente. E considerado
um orgao plural representado por segmentos de Orgdos publicos (federais, estaduais e
municipais) além da sociedade civil e o setor empresarial.

A referida legislacdo, como observa-se, surgiu muito antes da promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988, trouxe consigo relevante pioneirismo legislativo, que teve o
mérito de introduzir e estruturar no pais um sistema global de gestdo ambiental, composto pela
Unido, Estados, Distrito Federal, Territorios, Municipios e fundacdes instituidas pelo Poder
Publico.

Com a desejavel participacdo da sociedade civil organizada, tratando-se “efetivamente,
de um instituto juridico muito peculiar: é a alma sem corpo préprio que, ndo obstante, anima
tantos e tio variados organismos em todo o territério nacional” (MILARE, 2009, p. 309).

A estrutura administrativa e politica do SISNAMA - Sistema Nacional de Meio
Ambiente, esta disposta a partir do artigo 6° da citada Lei 6.938/81, na qual basicamente se
definem diferentes niveis politico-administrativos. S&o eles: Orgéo Superior; Orgéo Consultivo
e Deliberativo; Orgdo Central; Orgdos Executores; Orgéos Seccionais e Orgdos Locais.

A tabela abaixo representa as entidades da unido que representam o SISNAMA:
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Quadro 1 — Orgéos federais e entidades que compde o Sisnama

Orgaos e entidades que compdem o Sisnama

Assefsoramento Comsallio. de Go Assessorar o presidente da Republica na formulacao
(Uniao) da PNMA

Assessorar, estudar e propor ao Conselho de
Governo diretrizes de politicas governamentais para
o meio ambiente e os recursos naturais e deliberar
sobre normas, padroes e critérios de controle
ambiental; incentivar a instituicao e fortalecimento
institucional dos Conselhos Estaduais e Municipais

Orgao Consultivo e Conselho Nacional do
Deliberativo (Uniao) Meio Ambiente (Conama)

de Meio Ambiente
2 L Ministério do Meio Planejar, coordenar e supervisionar as acoes da
Orgao Central (Uniao) Ardderice PNMA

Instituto Brasileiro

do Meio Ambiente e. Executar a PNMA e sua fiscalizacao
" dos Recursos Naturais
Orgao Executor Renovaveis (Ibama)
(Uniao)
Instituto Chico Mendes

Executar as acoes do Sistema Nacional de Unidades

de Conservacao da de Conservacio

Biodiversidade (ICMBio)
Fonte: PEREZ; BOURGUIGNON,; CORREA, (2015, p. 7).

O espirito desta lei foi estabelecer mecanismos de protecdo ambiental com o intuito de
implementar e consolidar no pais uma inovadora atuacdo em rede nacional (MILARE, 2009, p.
309).

Com retiddo, Antunes (2000, p. 66) ensina que a “finalidade do SISNAMA ¢ estabelecer
uma rede de agéncias governamentais, nos diversos niveis da Federagdo, visando assegurar
mecanismos capazes de, eficientemente, implementar, a Politica Nacional do Meio Ambiente”.

O SISNAMA né&o possui personalidade juridica e seu mérito consiste em manter um
fluxo de informagao formal e informal nos dois sentidos “de alto a baixo, isto ¢, da cupula as
bases, e de baixo para o alto, fluindo de forma eficiente em todos os seus niveis”. (MILARE,
2009, p. 310).

As criticas feitas ao SISNAMA residem na necessidade de uma coordenacdo equilibrada
entre todos os entes administrativos, por isso, “observa-se muita disparidade entre as realidades
dos diversos estados e municipios brasileiros, o que propicia a centralizagdo das decisdes pelos
orgaos federais” (MAIA, 2005, p. 226).

A nivel nacional, a estrutura formal prevista na legislacdo ambiental ainda esta longe de
coincidir com o ideal. O caso do da participacdo do Conselho Superior de Meio Ambiente e a
existéncia normativa do Conselho de Governo, prevista pela Lei 8.028 de 12 de abril de 1990

como 6rgdo superior, para assessoria do Presidente da Republica na formulagdo da politica
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nacional e nas diretrizes governamentais para 0 meio ambiente e 0s recursos ambientais ilustra
a falta de realidade por inexisténcia de atuacao real.

Tanto é que Edis Milaré, com propriedade em 2009, j& apontava que até aquele
momento, quase 20 anos apos a inclusdo normativa ndo se tinha noticias de atuacéo do referido
6rgdo superior. Conclui-se ainda, que, “na pratica, seu lugar, vém sendo ocupado pelo Conselho
Nacional do Meio Ambiente — CONAMA” (MILARE, 2009, p. 306).

A partir disso, o artigo 6°, 1l da Lei 6.938/81, define 0o CONAMA — Conselho Nacional
do Meio Ambiente, na forma a seguir:

Art. 6° Os 6rgdos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos
Territorios e dos Municipios, bem como as fundagdes instituidas pelo Poder Publico,
responsaveis pela protecdo e melhoria da qualidade ambiental, constituirdo o Sistema
Nacional do Meio Ambiente - SISNAMA, assim estruturado:

[...]

Il - 6rgdo consultivo e deliberativo: o Conselho Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA), com a finalidade de assessorar, estudar e propor ao Conselho de
Governo, diretrizes de politicas governamentais para 0 meio ambiente e 0s recursos
naturais e deliberar, no ambito de sua competéncia, sobre normas e padrdes
compativeis com o meio ambiente ecologicamente equilibrado e essencial a sadia
qualidade de vida

De acordo com o texto legal acima, coube a Secretaria do Meio Ambiente da Presidéncia
da Republica a fungdo de 6rgdo central do SISNAMA. Neste ponto, convém esclarecer que 0
referido 6rgdo, advindo de transformacao do entdo Ministério do Meio Ambiente em Secretaria,
diretamente vinculada a Presidéncia da Republica pelo entdo Presidente Fernando Collor de
Mello existiu por pouco mais de 2 (dois) anos, periodo ap6s o qual foi extinto, tendo suas
atribuigdes retornadas ao Ministério do Meio Ambiente pelo Presidente Itamar Franco.

A ja referida Secretaria do Meio Ambiente, no dispositivo legal e, portanto, em termos
praticos, leia-se Ministério do Meio Ambiente, com funcéo de 6rgdo central do SISNAMA que
possui, segundo MILARE (2009) e o texto normativo a finalidade de planejar, coordenar,
supervisionar e controlar, como 6rgédo central e do executivo federal, a politica nacional e as
diretrizes governamentais no tema.

A funcéo de 6rgdo executor do SISNAMA, era até o advento da Lei 12.856, de 02 de
setembro de 2013, do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Renovaveis
(IBAMA). A partir dai, passou a ser dividida entre o IBAMA e o Instituto Chico Mendes de
Conservacdo da Biodiversidade (ICMBio), ambos com a finalidade de executar a politica
nacional nas diretrizes governamentais fixadas para o meio ambiente, conforme cada

respectivas competéncias e na forma da redacdo dada pela ja citada lei.
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Neste ponto convém mencionar que o ICMBio é uma autarquia federal com
personalidade juridica de direito publico com autonomia administrativa e financeira vinculada
ao Ministério do Meio Ambiente e com finalidade prevista no artigo 1° da Lei 11.516, de 28 de
agosto de 2007, em resumo, relacionada a execucdo de a¢des da politica nacional e de poder
policia ambiental, nas unidades de conservacdo instituida pela unido.

Ja o IBAMA, foi criado pela Lei 7.735, de 22 de fevereiro de 1989, sendo também uma
autarquia federal dotada de personalidade juridica de direito publico, com autonomia
administrativa e financeira, vinculado ao Ministério do Meio Ambiente, com finalidade prevista
no artigo 2° da legislacdo acima, relacionada execucdo da politica ambiental (licenciamento,
controle de qualidade, autorizacdo de uso de recursos naturais, monitoramento e controle
ambiental), exercicio do poder de politica ambiental, fora das unidades de conservacao.

Como dito, ambos, nos limites de suas competéncias, assumiram a funcdo de 6rgaos
executores do SISNAMA, conforme expressa previsdo legal da Politica Nacional do Meio
Ambiente.

A fim de descentralizar a politica nacional a nivel estadual deve-se salientar a existéncia
de 6rgdos seccionais que sdo as entidades estaduais competentes pela execugdo de programas,
fiscalizacéo e controle das a¢Oes que agridam o meio ambiente no interesse regional. No Estado
do Rio de Janeiro sdo a Secretaria de Estado do Ambiente e Sustentabilidade (SEAS), a
Comissao Estadual de Controle Ambiental (CECA) e o Instituto Estadual do Ambiente (INEA).

Neste contexto, merece mengéo o ensinamento de Edis Milaré (2009) que ensina nos
seguintes termos:

Dada a extensdo territorial do Brasil, considerada também a complexidade da gestdo
ambiental e, por fim, levada em conta a impossibilidade concreta dos érgdos federais
se desincumbirem cabalmente da gestdo ambiental, conclui-se que os 6rgdos

seccionais (no caso os estaduais) passam a constituir o verdadeiro esteio do
SISNAMA. (MILARE, 2009, p. 308).

De outro lado ha os distintos sistemas estaduais nas unidades da federacdo. No Estado
do Rio de Janeiro o SISEMA (Sistema Estadual de Meio Ambiente do Estado do RJ) seré objeto
de discusséo.

A tabela abaixo ilustra os dérgdos seccionais ambientais que compde o SISEMA,

estabelecendo suas fungdes e papeis:



Quadro 2 — Orgéos estaduais e entidades que compde o Sisnama

Orgéos e entidades que compdem o Sisnama

Secretaria de Estado do
Ambiente (SEA)

Formular e coordenar a politica estadual de
protecao e conservacao do meio ambiente e
de gerenciamento dos recursos hidricos. Orgao
de primeiro nivel hierarquico da administracao
estadual

Instituto Estadual do
Ambiente (Inea)

Proteger, conservar e recuperar o meio ambiente
para promover o desenvolvimento sustentavel.
Licenciar e fiscalizar. Realizar a gestao das UCs
estaduais

Baixar as normas ambientais e outros atos
complementares necessarios ao funcionamento do
licenciamento ambiental; aplicar as penalidades

?E;g;(;zs:jf e Comissao Estadual de cabiveis aos infratores da legislacao de controle
Controle Ambiental ambiental, mediante apreciacao dos Autos de
(Ceca) Constatacao lavrados pelos orgaos fiscalizadores;

e dar soluqép final aos processos de licenciamento
ambiental. E um orgao colegiado diretamente
vinculado ao secretario

Conselho Estadual de
Meio Ambiente (Conema)

Estabelecer as diretrizes da Politica Estadual de
Controle Ambiental

Fundo Estadual de
Conservacao Ambiental e
Desenvolvimento Urbano
(Fecam)

Financiar projetos de apoio a execucao da Politica
Estadual de Meio Ambiente. Os recursos sao
provenientes, principalmente, da arrecadacao de
multas e indenizagoes por infracao a legislacao
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ambiental estadual e de royalties de petroleo

Fonte: PEREZ; BOURGUIGNON; CORREA (2015, p. 7)

Observando-se o desenho institucional do SISEMA — Sistema Estadual de Meio
Ambiente do Estado do Rio de Janeiro, pode-se facilmente concluir sua similaridade ao
SISNAMA, mantendo-se logica juridica e de articulagdo parecida, sO que agora em nivel
estadual.

Através da analise da legislacdo se percebe que o sistema é composto por um conjunto
de 6rgdos e instituicGes dos diversos niveis do Poder Publico Estadual, que compdem o fluxo
de informacéo para a boa préatica da gestdo ambiental no Estado do Rio de Janeiro, sendo eles
a Secretaria de Estado do Ambiente e Sustentabilidade (SEAS), o Instituto Estadual do
Ambiente (INEA) e a Comisséo Estadual de Controle Ambiental (CECA).

A Secretaria de Estado do Ambiente e Sustentabilidade (SEAS), constitui atualmente,
6rgdo maximo na hierarquia da administracdo do executivo estadual. O referido 6rgdo, possui
como funcdo principal formular as politicas publicas e coordenar as diretrizes e acbes
governamentais relacionadas a questdo ambiental no Estado do Rio de Janeiro.

A Comissdo Estadual de Controle Ambiental (CECA), érgdo colegiado integrante da
estrutura basica da Secretaria de Estado do Ambiente e Sustentabilidade, foi instituida pelo
Decreto-Lei n° 134, de 16 de junho de 1975 e regulada pelo Decreto Estadual n° 21.287, de 23
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de janeiro de 1995 e suas alteracOes subsequentes. A Resolugdo SEA n° 487, de 12 de dezembro
de 2013, aprovou o regimento interno da CECA — que possui basicamente atribuicbes sobre
participacdo no licenciamento ambiental estadual.

Por fim, como relevante 6rgdo da estrutura estadual, o Instituto Estadual do Ambiente
(INEA), instituido nos termos do artigo 2° e seus paragrafos da Lei Estadual n°5.101, de 04 de
outubro de 2007 é uma entidade integrante da Administracdo Publica Estadual Indireta,
vinculada a Secretaria de Estado do Ambiente porém sob o regime de autarquia especial (certa
autonomia), com a funcdo de executar as politicas estaduais do meio ambiente, de recursos
hidricos e florestais determinadas por Lei ou pelo Poder Executivo, situada na capital do Estado
do Rio de Janeiro.

O INEA foi criado através do Decreto n® 41.628 de 12 de Janeiro de 2009 para
substituir trés 6rgaos estaduais que foram por ele unificados, a SERLA (Superintendéncia
Estadual de Rios e Lagoas), o IEF (Instituto Estadual de Florestas) e a FEEMA (Fundacao
Estadual de Engenharia de Meio Ambiente). O objetivo do instituto é o de integrar a politica
ambiental do Estado, além de prestar auxilio e atendimento as demandas da sociedade nas
questdes ambientais. Conforme a missdo institucional prevista em seu sitio oficial, incumbe ao
INEA a misséo de proteger, conservar e recuperar o patrimonio ambiental do Estado do Rio de
Janeiro para promover a agenda do desenvolvimento sustentavel, sendo um 6rgdo gestor
ambiental de referéncia, exercendo um papel estratégico no desenvolvimento ambiental
sustentavel regional (INEA, 2020).

Por outro lado, em auxilio ao sistema nacional e estadual ha também o municipal de
meio ambiente com o objetivo de integrar a politica ambiental em nivel nacional, regional e
local, em todos os entres da federacdo. De la surge o papel importante dos conselhos sociais
ambientais municipais que analisaremos nesta pesquisa.

O Sistema Municipal de Meio Ambiente (SISMUMA) segundo Avila e Malheiros
(2012) pode ser considerado como um conjunto de Orgdos e entidades do Municipio
responsaveis pela promogdo do desenvolvimento ambiental local sustentavel, realizando o
controle do meio ambiente e dos recursos ambientais municipais com as atividades de protecéo,
preservacao, conservacao, melhoria, defesa e recuperacdo do meio ambiente.

Trata-se de uma estrutura politico-administrativa local onde a decisao final na gestdo
ambiental deve ser tomada com base no interesse local e alinhada com os principios e objetivos

da politica nacional do meio ambiente, previstos no artigo 2° da Lei 6.938/1981.
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Ainda, a tabela abaixo resume para uma melhor compreensdo o papel dos 6rgéos
municipais do SISNAMA, quais sejam, uma entidade municipal (como uma secretaria de meio
ambiente) como 6rgdo responsavel pela implementacdo da politica nacional do meio ambiente
no dmbito local e um Conselho Municipal de Meio Ambiente (CMMA), geralmente, com

carater deliberativo, consultivo e normativo, conforme veremos adiante.

Quadro 3 — Orgdos municipais e entidades que compde o Sisnama

Orgéos e entidades que compdem o Sisnama

Funcdo no Sisnama  Orgdo que a exerce Papel
Elaborar normas supletivas e complementares
Conselho Municipal de e padroes relacionados com o meio ambiente,
Orgdos Locais Meio Ambiente (CMMA) observando os que foram estabelecidos em niveis
(Municipios) federal e estadual

Organismos municipais de  Orgao ou entidade municipal responsavel pela
meio ambiente implementacao da PNMA no ambito local

Fonte: PEREZ; BOURGUIGNON; CORREA (2015, p. 7)

Quando adentramos na realidade nacional, “dos mais de cinco mil municipios
brasileiros, poucos sdo 0s que tornaram caminhos sustentaveis e consolidados de gestdo
ambiental e tratam a questdo com o devido empenho”. (AVILA & MALHEIROS, 2012, p. 34).

Na realidade o inevitavel confronto entre o crescimento econémico e a prote¢do do meio
ambiente torna-se mais nitida e emblematica num pais com as dimensfes e caracteristicas
sociais do Brasil.

Em que pese os Municipios situados em Estados mais industrializados do pais optarem
por assumirem suas responsabilidades ambientais e, inclusive de forma pioneira, estabelecerem
normas de protecdo ambiental préprias, infelizmente a realidade da maioria dos atuais 5.570
municipios brasileiros que dividem a extensa area territorial do pais de 8.510.820,623 km2 é
bem diferente, conforme dados do IBGE (2020).

Inexistem ddvidas de que o Municipio, enquanto divisdo politica minima na organizacédo
do Estado Brasileiro, € o espaco fisico adequado para se pensar e agir nos problemas
socioambientais locais que afetam a populagéo.

E certo que o planejamento integrado das politicas plblicas na questio ambiental, com
atuacao eficiente dos trés niveis do pacto federativos ainda & uma utopia no Brasil.

Isso porque uma logica perversa se estabelece naqueles municipios onde o controle
ambiental é severo. E comum observar um éxodo de empresas que preferiam buscar municipios

pouco industrializados e com menos restrigdes ambientais impostas as atividades poluidoras
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para se estabelecer. O fato ilustra umas das dificuldades para viabilizar uma execucéo eficiente
e integrada da politica pablica nacional (PNMA) a nivel local.

O SISMUMA poderia ser conceituado como um “conjunto de 6rgdos e entidades do
Municipio que sdo responsaveis pela preservacdo, conservagdo, protecdo, defesa, melhoria,
recuperacao e controle do meio ambiente e uso adequado dos recursos ambientais” municipais.
(AVILA & MALHEIROS, 2012, p. 33).

Constata-se que um dos aspectos mais relevantes para se instalar o SISMUMA em
determinado municipio é de que deve ser levado em conta previamente as caracteristicas e
prioridades socioambientais locais porque cada municipio tem particularidades proprias e
prioridades distintas na peculiaridade do desenvolvimento local sustentavel.

A gestdo ambiental local possui como desafio:

garantir a participagdo da comunidade na formulagdo e implementacdo de politicas
pUblicas. Vérios autores defendem que a ampla participagdo da populagéo no debate
e formulagéo das politicas ambientais locais é fundamental para a legitimidade e o
alcance dos objetivos das mesmas (FERREIRA e FONSECA, 2014, p. 239).

Ademais, ndo se deve perder de vista que a questdo ambiental € difusa e seus impactos
muitas vezes extrapolam os limites fisicos territoriais de determinado municipio e ou regiao.

Ainda encontramos autores que afirmam que “sdo inumeras as dificuldades que os
Municipios encontram na implantagdo e manutencdo de seu Sistema Municipal de Meio
Ambiente, porém é extremamente necessario avancar-se na sua consolidagio”. (AVILA &
MALHEIROS, 2012, p. 37).

Além disso a questdo ambiental é complexa e exige uma equipe multidisciplinar de
profissionais competentes e capacitados lotados nos drgaos ambientais locais. A auséncia de
recursos humanos capacitados na questdo ambiental e estrutura administrativa inadequada e ou
inexistente acabam por inviabilizar a implantacdo e correta gestdo ambiental em ambito
municipal.

Mas ja houve alguns avancos. Numa leitura atenta dos Indicadores de Desenvolvimento
Sustentavel — IDS, do IBGE , disponibilizados no Sistema IBGE de Recuperagdo Automatica -
SIDRA, que estdo em perfeita consondncia com o marco ordenador proposto pelas
OrganizagGes das Nac6es Unidas — ONU, em 2002 por exemplo o Brasil contava com o total
de 5.560 municipios. Deste total apenas 42,5 % possuiam em 2002, pelo menos um tipo de
norma ambiental, sendo certo que esse nimero saltou para 65,5 % em 2013.

N&o por acaso Avila e Malheiros (2012, p. 38), ja afirmavam a quantidade infima de

municipios com Cdodigo Ambiental eis que que apenas “em 17% dos Municipios, a legislagdo
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ambiental é consolidada no Cédigo Municipal de Meio Ambiente, uma lei importantissima que
regula a acdo do poder publico municipal e sua relacdo com os cidadaos e instituicdes” para
promocdo de atividades que envolvem o zelo adequado pelo controle do meio ambiente,
efetivando o desenvolvimento sustentavel local.

N&o passando despercebido que esta espécie de legislacdo, que deve ser elaborada com
participacdo efetiva dos cidadaos, pode formatar se ndo toda, pelo menos uma grande parte da
legislacdo da Politica Ambiental Municipal. Nela poderdo estar também incluidos temas
relevantes, como por exemplo: sistema municipal de meio ambiente, zoneamento ambiental,
unidades de conservacdo, padrées de emissdo e de qualidade ambiental, instrumentos de
avaliacdo de impactos ambientais, licenciamento ambiental, auditoria ambiental,
monitoramento ambiental, cadastro ambiental, fundo ambiental, infracdes administrativas
ambientais em espécie e as san¢des aplicaveis entre outros.

Os municipios estdo autorizados a legislar no interesse local e conseguir promulgar uma
legislacdo ambiental municipal de qualidade, respeitando a competéncia legislativa de cada ente

federativo. Interesses locais, segundo Rodrigues (2005, p. 143):

Pode ser uma rua, bairro, quarteirbes e ndo necessariamente atuante sobre todo o
municipio. (...) competéncias legislativas de interesse local que compreendem tudo
que ndo seja de interesse regional (do Estado) nem nacional. (...) Nao é por outro
motivo que se fala em predominancia de interesses.

Para tanto é preciso investir e disponibilizar recursos tecnol6gicos, operacionais e
humanos para que 0 municipio assuma o protagonismo de principal executor da politica
ambiental do municipio. A respeito, importa reconhecer que “apesar de decorridos mais de 25
anos da PNMA, observa-se ainda que entre as dificuldades do processo de planejamento local
estdo a adequacdo dos instrumentos a estrutura de gestdo, a falta de integracdo entre eles e a
falta de qualificagdo profissional do corpo técnico” (AVILA & MALHEIROS 2012, p. 36/37).

Deve-se mencionar neste contexto no que tange aos fundos municipais de meio
ambiente, 0s municipios do Estado do Rio de Janeiro, possuiam em 2001, segundo o IBGE,
apenas 13 fundos em operacéo, tendo esse nimero crescido para 90 em 2012 e reduzido para
88 em 2013, num total de 92 municipios fluminenses pesquisados. Proporcionalmente os
fundos ambientais municipais cresceram de 14,1% para 95,7% no periodo informado no Estado
do Rio de Janeiro .

A existéncia do fundo ambiental exige compromisso para 0 uso adequado da verba
depositada, destinada em prol de a¢des que fortalecam ao meio ambiente. Para tal desiderato se

torna necessario observar varios aspectos relacionados com a extenséo territorial, populacéo,
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vocacao econdmica, principais impactos ambientais ato que os conselhos objeto deste estudo
contribuiriam. Contudo ha falhas estruturais institucionais que dificultam a destinacéo
adequada dos recursos, eis que “ainda se observa que, apesar do crescente numero de
municipios que implementaram seus SISMUMAs, muitos Orgdos Municipais de Meio
Ambiente ndo possuem a estrutura que seria necessaria, 0s Conselhos Municipais de Meio
Ambiente ndo funcionam como seria 0 desejavel e é necessario, na maioria das vezes, a
complementacdo das estruturas legais. (AVILA & MALHEIROS 2012, p. 37)

Para fazer frente a esta adversidade torna-se essencial definir um planejamento
adequado e exequivel para proporcionar uma estrutura fisica funcional. Com o objetivo de se
ter uma operagdo adequada é extremamente necessario se “ter disponivel um espaco fisico
definido, veiculos para locomocdo dos técnicos, equipamentos de informatica, comunicacéo e
monitoramento, softwares de informacao geografica e suporte administrativo, entre outros. E
muito interessante também efetuar a implantacdo de um sistema de informagdes ambientais,
local ou regional, de modo a subsidiar a tomada de decisfes e 0 estabelecimento de politicas
publicas” (AVILA & MALHEIROS 2012, p. 41)

Mas ndo é s0 isso. Seria necessario contratar e capacitar uma equipe multidisciplinar,
com profissionais habeis para analisar e propor solucGes técnicas adequadas, e, assim, executar
boas praticas de administracdo publica ambiental.

Uma outra acertada iniciativa € buscar firmar consorcios intermunicipais nos termos da
Lei 11.107, de 06 de abril de 2005, principalmente entre pequenos municipios, para assim
conseguir um incremento da quantidade e qualidade dos servigos ambientais a serem prestados
a populacdo. No mesmo sentido é possivel firmar convénios de assisténcia técnica com
universidades e instituicbes de pesquisa. Louvavel ainda valer-se, dos instrumentos de
cooperacdo institucional também entre os entes federativos, com convénios e acordos de
cooperacao técnica para delegacgdo das atribuicdes administrativas, previstos no artigo 4° da Lei
Complementar n° 140, de 08 de dezembro de 2011.

Convém observar que a implantacdo de um SISMUMA eficaz € prejudicado pela ma
utilizacdo dos cargos em comissdo, eis que 0S agentes nomeados, muitas vezes, ndo sdo
tecnicamente preparados para colaborar com a execu¢do municipal do PNMA e zelar pela
efetividade do desenvolvimento sustentdvel. Como sdo cargos de natureza transitoria, em
carater precario, sdo substituidos com certa frequéncia, inviabilizando a continuidade e a

regularidade necessaria para o razoavel funcionamento das atividades ambientais assumidas.
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Além disso torna-se indispensdvel implantar no municipio um sistema de
monitoramento das informagcbes ambientais moderno, objetivando tomadas de decisdes
politicas fundamentadas tecnicamente. Cabe lembrar que todos os custos para adquirir e manter
esta estrutura deve estar conciliado com as reais condigdes financeiras e econdmicas
municipais.

Um outro passo importante a ser dado € a necessidade de se manter um bom nivel de
envolvimento e entrosamento com outras areas afins do governo municipal, estadual e federal
evitando assim ambientes de discordia e falta de cooperacdo no trato da questdo ambiental.
Nunca é demais lembrar que o gestor publico ambiental deve buscar harmonizar e integrar todas
as politicas governamentais com a comunidade local, num adequado planejamento estratégico.
N3&o é por outra razdo que (AVILA & MALHEIROS 2012, p. 41), afirmam que:

...a participacdo da sociedade local nestes Conselhos permite aos cidad&os tomar
parte ativa no processo de decisdo e pressiona o poder local a assumir a sua
responsabilidade frente ao meio ambiente, dando legitimidade ao processo. Segundo
Brasil (2005), por meio da participagdo cidada nos espacos institucionais, € possivel
reverter o padréo de planejamento e execugdo das politicas publicas, ao provocar um
tensionamento nas agéncias estatais, tornando-as mais transparentes, mais
responsaveis e mais suscetiveis ao controle da sociedade. Salienta-se que as decisdes
sem a participagdo e o conhecimento da comunidade apresentam maior risco de falhas

e certamente 0s custos associados as decisGes sempre sdo divididos por toda a
comunidade.

Importante implantar de fato e ndo somente de direito no pais, uma democracia
representativa na gestdo ambiental. Muitas vezes percebemos nao ser essa a realidade brasileira,
sendo certo que até os dias atuais € incipiente sua pratica na maioria dos municipios brasileiros.
Urge a implementacédo de estratégias efetivas e reais na dire¢do da sustentabilidade ambiental
nacional, estadual e local.

3.3.3 O CONSELHO NACIONAL E REGIONAL DE MEIO AMBIENTE E SUAS
ATRIBUICOES

O Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) foi criado na propria Lei n°
6.938, de 31 e agosto de 1981 e regulamentado pelo Decreto n° 99.274 de junho de 1990 e suas
posteriores redacfes. Basicamente suas funcdes sdo consultivas e deliberativas, sendo certo que

o0 decreto regulamentou a constituicdo, funcionamento e sua competéncia.
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Sua composic¢do, segundo Milaré (2009), atende a parametros e critérios institucionais
e geopoliticos e sociopolitico, e possui competéncia, legalmente fixada no artigo 7° do Decreto
99.274/1990, sendo vejamos:

Art. 7° 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 realizagéo de estudos das alternativas e
das possiveis conseqiiéncias ambientais de projetos publicos ou privados, requisitando
aos orgaos federais, estaduais e municipais, bem assim a entidades privadas, as
informagdes indispensaveis para apreciacdo dos estudos de impacto ambiental, e
respectivos relatorios, no caso de obras ou atividades de significativa degradacéo
ambiental, especialmente nas areas consideradas patriménio nacional;

(--)

X111 - avaliar a implementacéo e a execucdo da politica ambiental do Pais;

Os atos do CONAMA podem ser classificados em: resolucfes, mogGes, recomendacdes,
proposicdes e decisdes. Resolugdes sdo atos normativos administrativos colegiados que
estabelecem critérios, normas técnicas e padrdes de qualidade ambiental, além dos
procedimentos que devem nortear a atuacdo das entidades e 6rgaos ambientais. Mogdes sdo
manifestacdes, normalmente de congratulacdo ou repudio. Por outro lado, recomendac@es séo
consideradas como orientagcBes sobre politicas publicas, programas governamentais. J& as
proposicOes sdo propostas encaminhadas ao Conselho de Governo ou as comissdes
responsaveis da Camara dos Deputados ou do Senado. (FARIAS, COUTINHO & MERENIA,
2015, p. 123-124)

Ressalta-se ainda a capacidade de proferir decisdes finais em ambito administrativo a
respeito das sancOes impostas pelo IBAMA, devendo o Comité de Integracdo de Politicas
Ambientais se manifestar previamente. (FARIAS, COUTINHO & MERENIA, 2015, p. 124).

Desse modo, como bem explica Cureau (2008), ¢ 0o CONAMA que determina, por meio
de resolugdes, ou seja, exercitando o carater normativo, os padrfes de qualidade dos distintos
bens que compdem o patrimo6nio natural para garantir o desenvolvimento sustentavel e com
qualidade de vida a populagdo em geral.

N&o passando despercebido que a sua composicdo foi radicalmente modificada pelo
Decreto n°. 9.806, de 28 de maio de 2019, que reduziu significativamente a participacao popular
de 200 membros para 23 integrantes, sendo atualmente composto de Plenario; Comité de
Integracdo de Politicas Ambientais; Camaras Técnicas; Grupos de Trabalho e Grupos de

Assessores, com a revogacgdo da cAmara especial recursal.
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N&o s6 no aspecto quantitativo, mas também houve alteracdo na representatividade e
violacdo ao principio da participacdo popular direta (art. 1°, pardgrafo Unico da CF), da
proibicdo do retrocesso institucional (art. 12, I11; Art. 5°, XXXVI e § 1° e art. 60, § 4°, IV da
CF), do direito a igualdade (art. 5°, | da CF) e no direito a prote¢do ao meio ambiente (art. 225
da CF).

A reducdo da representacdo da sociedade civil e da participacdo popular direta na
elaboracdo de politicas publicas de protecdo ao meio ambiente foi tdo significativa que o
Ministério Publico Federal ajuizou a A¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental
(ADPF) n° 623 em 16 de novembro de 2019 no Supremo Tribunal Federal com o objetivo de
declarar inconstitucional o Decreto n°. 9.806, de 28 de maio de 2019, suspendendo a eficacia
da norma imediatamente, pendente de julgamento.

Com o objetivo de ilustrar a flagrante violagdo do principio da participacdo popular
direta, observe-se a manifestacdo da Procuradora Geral da Republica nos autos da ADPF n° 623

pode-se extrair as mudancas em prejuizo da representacdo da sociedade civil no CONAMA:

Como se vé, as mudancas afetaram de forma mais substancial a forma de
representacdo do grupo da sociedade civil, cujos assentos sofreram reducdo de mais
de 80% (de 22 para 4 vagas). Além dessa dréstica reducdo, houve ainda uma profunda
alteracdo na pluralidade representativa: representantes dos trabalhadores, da
comunidade indigena, de populagdes tradicionais e da comunidade cientifica tiveram
seus assentos extintos. S&o grupos que sdo, em geral, diretamente afetados pelas
politicas ambientais, cujo interesse na protecdo ao meio ambiente merece especial
atencdo. As entidades da sociedade civil também perderam assento nas Camaras
Técnicas, com a revogacao, pelo Decreto n° 9.806/19, do artigo 8°, § 2°, do Decreto
n® 99.274/90. Houve, ainda, redugdo na representatividade de governos locais —
estaduais e municipais (agora representados apenas pelas capitais de Estados) —, o que
dificulta que demandas localizadas, relacionadas a questdes ambientais especificas a
determinadas regides, possam ser levadas a discussdo do Conselho. (BRASIL, 2020):

Ressalta-se ainda a perda da representatividade dos governos locais, que prejudica a
execucao da politica nacional ambiental pelos governos locais, visto serem apenas concentradas
as representacOes pelas capitais dos Estados.

Ademais, caso a referida ADPF n° 623 néo seja julgada procedente, deve-se chamar a
atencdo do efeito cascada em razédo do espirito de rede do SISNAMA que certamente refletird
no nivel estadual, no sistema estadual de meio ambiente (SISEMA), no conselho estadual do
meio ambiente (CONEMA), no sistema municipal de meio ambiente (SISMUMA) e nos
conselhos municipais do meio ambiente (CMMA) que ainda sera melhor explicitado neste

capitulo.
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Do texto legislativo, extrai-se que o Plendrio do CONAMA ¢é composto pelo Ministro
de Estado do Meio Ambiente que assume a presidéncia; Secretario Executivo do Ministério do
Meio Ambiente como Secretario Executivo; Presidente do IBAMA; Casa Civil da Presidéncia;
dentre outros.

Ressalta-se que passou a existir somente um representante de cada regido geografica
do pais indicado pelo governo estadual e dois representantes de governos municipais das
capitais, 0 que atesta uma perda de representatividade dos municipios do interior.

Chama a atencéo a exigéncia de realizagéo de cadastro no CNEA (Cadastro Nacional
das Entidades Ambientalistas ndo Governamentais) mediante carta registrada ou protocolizada
junto ao CONAMA para representacdo de entidades ambientalistas de &mbito nacional, o que
demonstra interesse em controle do governo da participacdo das entidades.

Consigna-se ainda a abertura de cinco cadeiras para atividade do ramo empresarial,
como a Confederagdo Nacional da Industria; Confederacdo Nacional do Comeércio;
Confederacdo Nacional de Servicos; Confederacdo Nacional da Agricultura; Confederacdo
Nacional do Transporte.

Por fim, verifica-se a representacdo do Ministério Publico Federal para participar do
plenario como membro convidado, apenas com voz e sem Vvoto.

Conforme afirma Farias, Coutinho & Karénia (2015), o plenario do CONAMA, onde
ocorrem as decisdes mais relevantes do SISNAMA se reunird, em carater ordinario a cada trés
meses, no Distrito Federal, e extraordinariamente, sempre que convocado pelo seu presidente
por iniciativa prépria ou a requerimento de pelo menos dois ter¢os de seus membros, em reunido
publica, com a presenca de pelo menos metade mais um de seus membros e deliberard por
maioria simples, cabendo ao presidente da sessdo, além do voto pessoal o de qualidade, nos
termos do artigo 6° do Decreto 99.274/1990.

A participacdo dos membros do CONAMA, e dos conselhos de ambiente em geral, é
considerada servico de natureza relevante sem remuneragdo, cabendo as instituicdes os custos
de locomogdo dos conselheiros. Contudo, observa-se que o artigo 6° 8§ 5° do Decreto
99.274/1990 possibilita o custeio dos representantes da Entidades Ambientalistas néo
Governamentais a conta de recursos orgamentarios do Ministério do Meio Ambiente.

Importante ainda, mencionar que cabe a Camara Especial Recursal ser a responsavel
pelo julgamento em dltima instancia & nivel administrativo das san¢@es administrativas

impostas pelo IBAMA.
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Sendo certo que “tais decisdes tém carater definitivo, somente podendo ser revistas pelo
Poder Judiciario”. (FARIAS, COUTINHO & KARENIA, 2015, p. 128). A Camara Especial
tem a seguinte composicdo: Ministério do Meio Ambiente, que a presidira; Ministério da
Justica; Instituto Chico Mendes; IBAMA; entidade ambientalista; entidades empresariais;
entidades de trabalhadores. Registre-se, também, que as Camaras Técnicas sdo as responsaveis
por analisar e relatar matérias de sua atribui¢do ao Plenario, tendo o principal encargo de prestar
assessoria técnica ao colegiado do CONAMA.

Prossegue os citados autores esclarecendo que os Grupos de Trabalho tém carater
temporario e sdo criados pelas proprias Camaras Técnicas, por prazo determinado, com o intuito
de “analisar e apresentar propostas sobre os temas relacionados a sua area de atuagao”. Ja o
Comité de Integracdo de Politicas Ambientais assume as funcbes da secretaria-executiva do
CONAMA. (FARIAS & COUTINHO, 2015, p. 129).

Importa agora neste momento discorrer sobre o Sistema Estadual do Meio Ambiente do
Estado do Rio de Janeiro e seu conselho regional do meio ambiente.

Observando-se o desenho institucional do SISEMA — Sistema Estadual de Meio
Ambiente do Estado do Rio de Janeiro, pode-se facilmente concluir sua similaridade ao
SISNAMA, antes da vigéncia do Decreto n° 9.806, de 28 de maio de 2019, mantendo-se a
I6gica juridica similar e de articulacdo, a nivel estadual.

O referido sistema é composto por um conjunto de drgdos e instituicGes dos diversos
niveis do Poder Publico Estadual, que compdem o fluxo de informacdo para a boa pratica da
gestdo ambiental no Estado do Rio de Janeiro, sendo eles: a Secretaria de Estado do Ambiente
e Sustentabilidade — SEAS; a Comissao Estadual de Controle Ambiental — CECA e o Instituto
Estadual do Ambiente — INEA.

A Secretaria de Estado do Ambiente e Sustentabilidade (SEAS) é considerada como
6rgdo superior da administracdo da gestdo estadual e detém como atribuicdo formular as
politicas publicas a nivel regional além de coordenar as diretrizes e agdes governamentais na
temética ambiental no &mbito do Estado do Rio de Janeiro.

Ja a Comissao Estadual de Controle Ambiental (CECA) é 6rgao colegiado integrante da
estrutura basica da Secretaria de Estado do Ambiente e Sustentabilidade. A instituicdo da CECA
ocorreu pelo Decreto-Lei n° 134, de 16 de junho de 1975 e regulada pelo Decreto Estadual n°
21.287, de 23 de janeiro de 1995 e suas alteragOes subsequentes. O regimento interno aprovado
pela resolucdo SEA n° 487, de 12 de dezembro de 2013, aprovou as competéncias da CECA,

no seguinte sentido:
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Art. 4° - Compete & CECA:

| - expedir licenga ambiental para atividade ou empreendimento executado pelo
Instituto Estadual do Ambiente — INEA que seja sujeita ao licenciamento ambiental;

Il - expedir Licenga Prévia — LP e suas renovagdes para atividade ou empreendimento
que dependa da elaboragéo de Estudo de Impacto Ambiental — EIA e do respectivo
Relatdrio de Impacto Ambiental — RIMA,;

Il - expedir as demais licencas, autorizac@es, certiddes e renovacBes ambientais,
estabelecendo suas condicionantes ou restricdes, de atividade ou empreendimento
previsto nos incisos I11, V e XII do art. 1° da Lei Estadual n° 1.356, de 03 de outubro
de 1988.

IV - apreciar e julgar recurso apresentado contra decisdo que indeferir pedido de
licenciamento ambiental proferida pelo Conselho Diretor — CONDIR do INEA, nos
termos do art. 59, inc. 11, do Decreto Estadual n° 41.628, 12 de janeiro de 2009;

V - apreciar e julgar recurso apresentado contra decisdo que indeferir impugnacéo
formulada contra Autos de Infracdo, proferida pelo CONDIR do INEA, nos termos
do art. 63, inc. I, do Decreto Estadual n°® 41.628, 12 de janeiro de 2009;

VI - aprovar as apresentacOes prévias do RIMA ou RAS para Audiéncia Publica ou
Reunido Técnica Informativa, respectivamente;

VII - autorizar a convocacdo de Audiéncia Publica ou Reunido Técnica Informativa;

VIII - dar publicidade da convocacdo de Audiéncia Publica ou Reunido Técnica
Informativa através do sitio eletronico da CECA,;

IX - analisar e propor modificagdes do Regimento Interno da CECA.

Cabe neste ponto esclarecer sobre a existéncia e atuacdo do Conselho Estadual de Meio
Ambiente (CONEMA) que foi criado, segundo Guimaraes (2012) em 05 de junho de 1987.

Apos algumas modificagbes, o Decreto Estadual n® 46.739, de 14 de agosto de 2019,
disp0s sobre a organizacdo, competéncia e funcionamento do CONEMA. Trata-se de um 6rgéo
colegiado, paritario, deliberativo e consultivo, instituido no ambito da Secretaria de Estado do
Ambiente e Sustentabilidade (SEAS).

Convém concordar com Guimardes (2012, p. 46) que apontou que a criacdo do
CONEMA por decreto “descaracteriza a institucionalidade democratica” além de comprovar
em pesquisa empirica que a utilizagdo de “recursos materiais, operacionais e logisticos de uma
secretaria estadual de governo o exple a certas vulnerabilidades e, consequentemente, a
possiveis contaminacdes e influéncias” descaracterizando a independéncia necessaria do
conselho.

Nos termos do artigo 2° do referido decreto o CONEMA tem por finalidade deliberar
sobre as diretrizes da Politica Publica Estadual de Meio Ambiente, sua aplicagdo pela Secretaria
de Estado do Ambiente e Sustentabilidade - SEAS, e suas entidades vinculadas, bem como
orientar o Governo do Estado na gestdo do meio ambiente.

A competéncia do CONEMA esta disposta no artigo 3° nos seguintes termos:

Art. 3° - Compete ao CONEMA:
| - definir as &reas em que a acdo do Estado do Rio de Janeiro relativa a qualidade
ambiental deva ser prioritaria, considerando as Macrorregifes Ambientais
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estabelecidas no Decreto n® 26.058, de 14 de marco de 2000, e 0 Zoneamento
Ecoldgico-Econdmico do Estado do Rio de Janeiro - ZEE/RJ;

Il - propor objetivos e metas para a Politica Estadual de Meio Ambiente;

I11 - analisar e opinar, sem carater vinculante, acerca de planos, programas e projetos
potencialmente modificadores do meio ambiente quando solicitado pela SEAS;

IV - articular-se com o Conselho Estadual de Recursos Hidricos, com o Comité de
Defesa do Litoral do Estado do Rio de Janeiro e com a Comisséo Estadual de Controle
de Agrotdxicos e Biocidas;

V - orientar os municipios sobre a aplicacdo de normas de licenciamento e fiscalizacéo
ambiental;

VI - propor temas prioritarios para a pesquisa aplicada a conservacao e a utilizacéo
sustentada do meio ambiente;

VII - instituir Camaras Técnicas permanentes e temporarias;

VIII - deliberar, sob a forma de resolucdo, proposicoes e recomendacdes que visem o
cumprimento dos objetivos da Politica Estadual de Meio Ambiente;

IX - elaborar o seu regimento interno, por meio de resolucéo.

O CONEMA tem a seguinte composi¢do: Presidéncia; Plenario; Camaras Técnicas;
Secretaria Executiva. A Presidéncia é exercida pelo titular da Secretaria de Estado do Ambiente
e Sustentabilidade - SEAS, que é substituido, caso ausente ou impedido, pelo titular da
Secretaria Executiva do CONEMA.

O Plenério é a instancia superior de deliberacdo do CONEMA e seré integrado pelos
seguintes membros, nos termos do artigo 6° Presidente; Secretario-Executivo; um
representante do Instituto Estadual do Ambiente (INEA), indicado por seu presidente; um
representante da Secretaria de Estado de Agricultura, Pecudria, Pesca e Abastecimento
(SEAPPA), indicado pelo titular da pasta; um representante da Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Econdmico, Emprego e Relagdes Internacionais (SEDEERI), indicado pelo
titular da pasta; um representante da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro (PGE/RJ),
indicado pelo Procurador Geral do Estado; um representante indicado pela Assembleia
Legislativa do Estado do Rio de Janeiro (ALERJ); um representante indicado pelo
Superintendente Regional do Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e Recursos Naturais
Renovaveis - IBAMA; um representante indicado pela Associacdo Nacional de Municipios e
Meio Ambiente - ANAMMA; um representante indicado pela Assembleia Permanente de
Entidades em Defesa do Meio Ambiente do Estado do Rio de Janeiro - APEDEMA; dois
representantes de entidades publicas de ensino superior; um representante da Ordem dos
Advogados do Brasil - Seccional do Rio de Janeiro - OAB/RJ, indicado por seu Presidente; um
representante da Federacdo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro - FIRJAN, indicado por
seu Presidente; um representante indicado pela Central Unica dos Trabalhadores — CUT.

Segundo o regimento interno, cada entidade ou oOrgdo integrante do plenario do
CONEMA devera indicar além do representante titular, dois suplentes para substitui-los em

situagBes de impedimento ou auséncia. Sera também admitida a participacdo de reunides do
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CONEMA, sem direito a voto, especialistas ou representantes de entidades com conhecimento
técnico das matérias da pauta através de convite ou indicacdo dos conselheiros.

O artigo 7° do referido Decreto n°® 46.739, de 14 de agosto de 2019 trata das camaras
técnicas que sdo 6rgdos encarregados de examinar e relatar ao Plenério assuntos de natureza
técnica e especifica, cabendo analisar temas, propor medidas, planejar e coordenar projetos e
acoOes especificas de meio ambiente.

As reunides ordinarias do CONEMA ocorrem por trés sessfes ao ano e,
extraordinariamente, sempre que convocado pelo seu Presidente, com antecedéncia minima de
3 (trés) dias Uteis. O quérum minimo exigido é de 2/3 (dois tercos) de seus membros,
deliberando por maioria simples dos presentes. As deliberagdes do CONEMA serdo publicadas
no Diario Oficial do Estado do Rio de Janeiro.

Faz-se necessario analisar adiante os conselhos municipais de meio ambiente.

3.3.4 OS CONSELHOS MUNICIPAIS DO MEIO AMBIENTE.

No ambito local, segundo Ferreira ¢ Fonseca (2014, p. 240) “os Conselhos Municipais
de Meio Ambiente merecem uma atencdo especial, uma vez que constituem um importante
mecanismo de participacdo da comunidade na gestdo ambiental local” por justamente serem
um instrumento de participa¢do comunitaria na gestdo ambiental municipal.

Vamos analisar os conselhos locais ambientais objeto de estudo desta pesquisa, que
advindos dos “municipios t€ém competéncia para legislar sobre assuntos de interesse local e para
suplementar a legislagdo federal e estadual” (MACHADO, 2009, p. 407).

Isso ocorre para que 0s érgdos municipais de protecdo ao meio ambiente possam exercer
0 poder de policia ambiental no &mbito municipal.

Ressalta-se, no que se refere aos conselhos municipais do meio ambiente, houve um
crescimento quantitativo expressivo destes espacos considerando que em 1987 havia a
instituicdo em apenas 3,3% dos municipios brasileiros enquanto que em 2017 ja existiam em
74,1% (IBGE, 2019).

Convém registrar que segundo Souza e Novick (2010, p. 53) a “a mera existéncia dos
CMMA ndo garante o encaminhamento democréatico da politica ambiental e da consequente

participagdo sociopolitica em seu interior”.
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Por isso, Ferreira e Fonseca (2014, p. 244) afirmam que a “expansdo quantitativa dos
conselhos gestores e mesmo o seu carater deliberativo ndo significam necessariamente seu
sucesso em superar os desafios a eles interpostos “.

O Conselho Municipal de Defesa do Meio Ambiente - COMDEMA, na defini¢do do
presidente do INEA, “pela sua esséncia, € o espago mais adequado para os diferentes setores da
sociedade pensarem, juntos, solucdes de crescimento e bem-estar para o local em que vivem,
pois é atribuicdo dos membros do Conselho administrar conflitos, propor acordos e construir
uma proposta de gestéo que esteja em conformidade com o0s interesses econdmicos, sociais e
ambientais locais” (PEREZ & BOURGUINONEREZ & CORREA, 2015, p. 3).

Em idéntico sentido, o estudo proposto por IBGE (2018, p. 70) explicita que a funcéo
dos CMMA seria a de opinar e assessorar 0 poder executivo municipal nas questdes relativas

a0 meio ambiente:

o0s Conselhos Municipais de Defesa do Meio Ambiente - COMDEMAS tém a funcéo
de opinar e assessorar o poder executivo municipal — a prefeitura, suas secretarias e 0
6rgdo ambiental municipal — nas questdes relativas ao meio ambiente. S&o instancias
colegiadas, compostas por representantes de organizacGes publicas civis, de interesse
publico e privado, que podem exercer diversas funcfes. Integram os Sistemas
Nacional e Estadual de Meio Ambiente e tm como objetivo manter o ambiente
ecologicamente equilibrado, impondo-se ao poder publico e a coletividade com o
dever de defendé-lo, preservé-lo e recupera-lo para as presentes e futuras geragdes.

Observa-se que os CMMA sdo instancias de deliberacdo colegiada e integram 0s
sistemas nacional e estaduais do meio ambiente para impor ao poder publico os deveres de
protecdo ambiental entre a atual e futura geracdo em prol do desenvolvimento sustentavel.

Assim como os conselhos sociais gestores de politica publica séo 6rgdos colegiados com
representacdo paritaria, com carater consultivo e deliberativo, tendo como caracteristica,
conforme Perez; Bourguignon e Corréa (2015, p. 8) a “representatividade, operacionalidade,
publicidade e transparéncia”.

Sobre a potencial paridade prevista em lei nos Conselhos ndo se deve esquecer da licdo
de Ferreira e Fonseca (2014, p. 244): “a paridade nos conselhos, prevista na legislacdo, também
ndo significa, necessariamente, a garantia de representatividade das opinides e demandas da
populacdo, tampouco imparcialidade nas decisGes”, uma vez que os conselhos ambientais ja se
encontram colonizados por grupos de interesse mais conscientes e preparados e que 0S
conselheiros muitas vezes seriam meros reprodutores de opinides cristalizadas, com posic¢oes
previamente tomadas e inflexiveis.

Ainda sobre a paridade Carvalho e Teixeira (2000, p. 93) alertam que deve ser entendida

como “condi¢do de igualdade e ndo apenas no aspecto numérico. Igualdade nas condi¢des de
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acesso a informagbes, na possibilidade de formacdo e na disponibilidade de tempo dos
conselheiros”. Nao ¢ simétrico ter os representantes do governo com tempo disponivel,
assessoria, equipamentos e informacdes enquanto os representantes da sociedade nao tem
nenhuma dessas condigdes, além de ter que trabalhar na entidade e ter de participar, por vezes,
de aproximadamente cinco conselhos.

Relevante ainda ressaltar uma vez mais que para 0 municipio exercer o controle
ambiental através do licenciamento e da fiscalizacéo, € imprescindivel a existéncia de conselho
ativo, considerado como aquele que realizou ao menos uma reuniéo por ano.

Deve-se ressaltar que ndo é fungdo de CMMA criar leis no aspecto formal, pois esta é
uma atribuicdo da Camara Municipal. Contudo, é funcéo essencial dos conselhos municipais
de meio ambiente formular propostas de criacao de politicas publicas para regulamentacao das
leis ja existentes, por meio de resolugdes préprias, quando isso signifique estabelecer limites
mais rigorosos para a qualidade ambiental ou facilitar a acdo do 6rgdo executivo (PEREZ,
BOURGUINONEREZ e CORREA, 2015, p. 70).

Sé&o constituidos em geral, conforme analise das leis criadas pelos CMMA, por plenério
(em reunido com todos conselheiros), cadeiras de direcdo (presidéncia, vice-presidéncia e
secretaria) além de cAmaras técnicas que submetem ao plenério parecer para servir de base para
decisdo do Conselho em assuntos que demandem habilidade técnico-cientifica.

Os conselheiros municipais devem representar 0s segmentos do governo e da sociedade
civil que detém cadeira no conselho e assim como observado no CONAMA ndo séo
remunerados pelos servigos prestados, embora sejam esses considerados como de relevancia
publica.

Como observado por Perez; Bourguinonerez; Corréa (2015) a atuacdo dos conselheiros
envolvem nortear critérios e prioridades sobre como administrar 0s recursos naturais no ambito
municipal. Através de dialogos entre as diversas entidades da sociedade civil e do governo, e
considerando a legitimidade decorrente da experiéncia com o tema, 0s conselheiros trocam
expertises e evitam as visdes unilaterais de um s6 segmento para atender as demandas da
comunidade. Por isso, as discussdes do Conselhos Municipais devem refletir os diversos (e até
conflitantes) interesses e situagOes existentes no municipio. Os conflitos devem debatidos na
busca pelo consenso.

As decisdes do conselho, pelo principio da publicidade que rege os atos da

administracdo publica, devem ser disponibilizadas por escrito através de atas (resolugdes,
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moc0Oes, recomendacdes, proposicdes tal qual os atos do CONAMA) amplamente divulgadas
em meios de comunicacéo efetivos a populacéo.

Cabe aos conselheiros participar das reunides, sugerir temas e fazer cumprir os objetivos
presentes nas atribuicdes legais do conselho. As atribui¢Ges envolvem debater o tema do dia, e
votar os assuntos em pauta, em suma defender os interesses das instituicdes que representa
contribuindo para defini¢do da politica ambiental local, acompanhando a execucao.

Caso o conselho tenha orcamento proprio, devera o conselheiro planejar e fiscalizar a
fiel execucdo.

Como bem estipulado na orientagdo para implementacdo dos conselhos municipais é
recomendado que seja estabelecida nas leis criadores dos CMMA normas que forcem ao
executivo municipal local a garantia de condicdes financeiros para efetivo funcionamento do
conselho. Os recursos para manutencgao do conselho devem provir do orgamento municipal para
exercicio razoavel de sua funcéo. E recomendavel a integracio do conselho com outros 6rgéos
de fiscalizacdo, assim como a articulacdo com o Ministério Pablico que tem a funcéo de zelar
pela protecdo do meio ambiente oferecendo acdo civil publica, se necessario (PERES;
BOURGUINONEREZ; CORREA, 2015).

A importancia do conselho municipal ambiental foi aumentada com a promulgacéo da
Lei Complementar n° 140, de 08 de dezembro de 2011 que fixou normas, nos termos dos incisos
I11, VI e VIl do caput e do paragrafo Unico do art. 23 da Constitui¢do Federal, para a cooperacédo
entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios nas a¢des administrativas
decorrentes do exercicio da competéncia comum relativas a protecdo das paisagens naturais
notaveis, a protecdo do meio ambiente, ao combate a poluicdo em qualquer de suas formas e a
preservacdo das florestas, da fauna e da flora.

A referida Lei complementar n® 140, artigo 9°, XIV, reconheceu a competéncia
originaria dos municipios para execucdo do licenciamento ambiental de atividades de impacto
ambiental no ambito local, desde que houvessem conselhos municipais ambientais e equipe
técnica adequada através de convénios com os conselhos estaduais.

Assim, o Conselho Estadual de Meio Ambiente do Rio de Janeiro — CONEMA,
estipulou a Resolugéo n° 42, regulamentando, no &mbito do Estado do Rio de Janeiro, as regras
a serem observadas para o exercicio da competéncia comum relativas a prote¢do das paisagens
naturais notéveis, a protecdo do meio ambiente e a0 combate a polui¢cdo em qualquer de suas

formas pelos municipios.
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N&o passando despercebido que na citada Resolugdo Conema n° 42/2012, o seu artigo
6°, define e legitima como um Conselho Municipal de Meio Ambiente no Estado do Rio de
Janeiro aquele com regimento interno instituido, com definicdes de suas atribui¢des, previsao

de reunides ordinarias e mecanismos de elei¢des, nos seguintes termos:

Art. 6°. Considera-se conselho municipal de meio ambiente existente, para efeitos do
disposto nesta Resolugdo, aquele que possui regimento interno instituido, com
definicdo de suas atribuicdes, previsdo de reunides ordinarias e mecanismos de elei¢do
dos componentes, além de livre acesso a informagéao sobre suas atividades.

Paréagrafo Unico. Considera-se conselho municipal de meio ambiente ativo aquele que
cumpre seu regimento interno.

O artigo 7° trata das hipoteses da competéncia supletiva do Estado, nos seguintes
termos:

Art. 7°. A insuficiéncia de equipe técnica habilitada minima a disposicéo do 6érgao
ambiental municipal para cada area de vocagdo socioecondmica de desenvolvimento,
estabelecida em conformidade com o Anexo | desta Resolucdo, acarretard o
reconhecimento da incapacidade do 6rgdo ambiental para exercicio das agdes
administrativas correspondentes, dando ensejo a instauragdo da competéncia supletiva
do Estado para o licenciamento das atividades correlacionadas.

Paragrafo Unico. O municipio que néo possuir conselho municipal de meio ambiente
ativo ou equipe técnica habilitada minima para as acBes administrativas de
licenciamento de atividades de baixo impacto sera considerado incapacitado para
exercer esta funcdo, o que ensejara fins de instauracdo da competéncia supletiva do
Estado.

Observa-se que o referido marco regulatorio evidenciou a relevancia dos conselhos
municipais para execu¢do do licenciamento e especificou as regras para comprovacgao da sua
existéncia e efetivo funcionamento.

Alias, conforme atesta Magalhdes (2006, p. 33) o estado social efetivo no Brasil ainda
¢ uma utopia, mas seria realizado com 0s canais de participacdo de popular permanentes

alcancado através do:

caminho para a inclusdo e efetiva participacdo do nosso povo como cidaddos é o da
fragmentagdo coordenada do poder, a descentralizagdo radical de competéncias
fortalecendo os estados e principalmente os municipios, assim como tornar permeével
0 poder, com a criagdo de canais de participagdo popular permanentes, como 0s
conselhos municipais

De outro lado, pesquisa de InformacGes Basicas Municipais dos Municipios
Brasileiros de 2017 do IBGE (2018), dao conta de que, em 2017, 3 540 (74,1%) municipios
brasileiros dispunham de CMMA. Até 1987 apenas 3,3% dos municipios dispunham desse
conselho, conforme pesquisa anterior de 2008. Mesmo ap06s a promulgacdo da Constituicdo
Federal de 1988 o crescimento desses foruns ocorreu de maneira timida; o incremento mais
significativo se da a partir de 1997. E, no entanto, ainda baixa a presenca de CMMA entre 0s
municipios brasileiros, levando-se em conta que conselhos municipais como os de assisténcia

social, saude, direitos da crianca e do adolescente (obrigatorios segundo leis federais) estdo
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presentes em quase todos os municipios do Pais. A citada pesquisa, fez uma analise no recorte

segundo as Grandes Regifes nos seguintes termos:

A analise no recorte segundo as Grandes Regides mostra que as Regides Sudeste
(87,2%) e Sul (83,4%) sdo as que apresentam 0s maiores percentuais de municipios
com CMMA. Ja a Regido Nordeste continua a ser a que apresenta o menor percentual
de municipios com CMMA (53,2%), bem abaixo, inclusive, do resultado obtido para
Brasil (74,2%). No entanto, entre os anos 2012 e 2017 o crescimento da presenca de
CMMA nessa regido foi de 12,7 pontos percentuais ficando atras apenas da Regido
Norte (a de maior crescimento no periodo) que foi de 18,3 pontos percentuais.

Com relacdo a presenca de CMMA segundo as faixas de tamanho da populacéo do
municipio, ha de se ressaltar que em todas elas, a maioria dos municipios possuem
conselho. Outra informagao relevante é que os CMMA tém uma presenca marcante
(98,4%) entre os 310 municipios brasileiros com mais de 100 000 habitantes, estando
presente entre todos os 42 municipios do Pais com mais de 500 000 habitantes.
Analisando-se a evolucdo da distribuicdo relativa dos CMMA nas Unidades da
Federacdo, em relagdo ao nimero de municipios de cada uma dessas unidades nos
anos 2012 e 2017, nota-se que nos Estados do Rio de Janeiro (100,0%) e Rio Grande
do Sul (99,8%), foram aqueles com maior a presenca de CMMA. Seguem-se 0s
Estados de Sao Paulo (92,9), Para (88,9%) e Mato Grosso do Sul (88,6%). No outro
extremo se pode observar que os Estados da Paraiba (26,9%) e Piaui (25,4%) tém os
menores percentuais de municipios com CMMA no Pais.

Ha de se ressaltar também o crescimento ocorrido em alguns estados brasileiros entre
0s anos de 2012 e 2017. Os Estados do Amapa e Tocantins apresentaram,
respectivamente, um crescimento de 25,0 e 22,3 pontos percentuais. Mas 0 caso mais
expressivo foi o de Sergipe que, em 2012, tinha 25,4% dos municipios com CMMA,
avancando seu indice para 66,7% em 2017, um incremento de 41,3 pontos
percentuais. Observa-se que, nos anos analisados, enquanto alguns estados tiveram,
evolucdo positiva expressiva, outros avangaram pouco, como € o caso de Pernambuco
que apresentou crescimento, no periodo, de apenas 2,1 pontos percentuais de
municipios com CMMA, estando com percentual (40,0%) bem abaixo da média da
Regido Nordeste (53,2%).

De acordo com o conceito utilizado na pesquisa, 0 conselho com carater deliberativo
é aquele que efetivamente tém o poder de decidir sobre a implantagdo de politicas
e/ou administracdo de recursos. Os resultados obtidos mostram que, predominam os
CMMA de caréater deliberativo (82,7% dos CMMA) seguido daqueles com carater
consultivo (77,1%). O CMMA com atribui¢cdo consultiva é aquele em que seus
integrantes tém o papel de estudar e indicar a¢Ges ou politicas. O CMMA com caréater
fiscalizador (39,0% dos municipios com conselho) é aquele que fiscaliza a
implementagdo e o funcionamento de politicas e/ou a administracéo de recursos. O
conselho com atribuigdo normativa (37,7%) é aquele que estabelece normas e
diretrizes para as politicas e/ou a administracdo de recursos. Ressalte-se que essas
atribuicGes estdo restritas a area de competéncia dos CMMA.

Para se conhecer o grau de democratizacdo do CMMA é necessario saber a respeito
da composicdo do férum. O conselho paritario, como ja dito anteriormente, é aquele
composto por partes iguais de representantes do governo e da sociedade civil. Os
resultados mostram que em sua maioria (77,7%), os CMMA tém composi¢cdo
paritaria. Mas em 2012 este percentual era bem maior (91,8%).

Uma outra forma de se qualificar os conselhos do ponto de vista estatistico e analitico
é verificar se esses foruns se relinem regularmente. A intencéo desse procedimento é
escapar daquelas situacfes em que o conselho existe formalmente, mas ndo tem
qualquer operacionalidade no cotidiano da administragdo municipal. Nesse sentido,
apuraram-se 0s municipios nos quais os CMMA existentes se reuniram no periodo de
12 meses anteriores a coleta da informacdo; os conselhos desse conjunto de
municipios serdo doravante denominados de Conselhos Municipais de Meio
Ambiente ativos - CMMAs ativo. Em 2017, dos 4 135 municipios brasileiros que
dispunham de CMMA, 2 674 (74,1%) declararam que realizaram reunido no periodo
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considerado pela pesquisa, percentual ligeiramente inferior ao verificado em 2012
(75,6%).

Os CMMA ativos sdo relativamente mais frequentes entre os municipios de maior
populacdo, em especial entre aqueles com mais de 500 000 habitantes. Entre os 42
municipios do Pais que tém mais de 500 000 habitantes, em apenas um néo ocorreu
reunido no periodo especificado pela pesquisa. Ja entre 0s municipios com até 10 000
habitantes, 68,0% deles informaram ter o CMMA se reunido nos 12 meses anteriores
a coleta.

Os resultados segundo Grandes Regides mostram que, no conjunto dos municipios
que informaram a existéncia de CMMA, a Regido Norte (76,1%) foi a que teve a
maior participacdo relativa de municipios com conselhos ativos, seguida pelo Sudeste
(75,4%) e Sul (75,4%). As Regides Centro-Oeste (73,5%) e Nordeste (70,1%) foram
que se situaram abaixo da média nacional (74,1%).

Segundo Peres, Bourguinonerez e Corréa (2015, p. 25) “dos 92 municipios do Estado
do Rio de Janeiro, 54 possuem conselhos ativos e desempenham as atribui¢des de licenciamento
ambiental previstas na Lei Complementar n® 140/2011” o que demonstra a ainda a necessidade
de avanco institucional para o protagonismo dos CMMA.

Né&o por acaso Machado (2011, p. 165-166) alerta que um funcionamento eficiente e
pleno de um orgdo colegiado ambiental “dependera do critério de escolha dos seus
componentes, da composicao, da dura¢do do mandato, da frequéncia das reunides, do modo de
convocagéo, da periocidade regular das reunifes, da publicidade dos votos de seus integrantes”.
Necessario buscar evitar alguns obstaculos muito comuns ao total funcionamento do Conselho,
entre eles cita o referido autor que as questdes a serem debatidas ja tenham solucdo pré-
definidas e ou imutaveis; auséncia de obrigacdo de frequéncia dos seus integrantes; diluicdo da
responsabilidade pessoal do membro do colegiado ante a deciséo coletiva. Recomenda que a
ordem do dia ndo seja preparada de forma superficial e apressada e sem envio prévio das
matérias aos integrantes daquele conselho para uma devida e conveniente meditacdo sobre as
questdes a serem tratadas.

Continuando a analisar os referidos indicadores de desenvolvimento sustentavel, no que
diz respeito a atividade do Conselho Municipal de Meio Ambiente Ativo, no ano de 2002
apenas 1.451 eram ativos (assim entendido aquele Conselho que tenha realizado uma Unica
reunido nos Ultimos 12 meses). No ano de 2013 essa realidade passou a ser de 2.873 dentre o
total de 5.570 municipios brasileiros. No Estado do Rio de Janeiro esse avango ocorreu de 31
para 86 municipios.

Em relacdo a atividade ambiental, é competéncia comum a todos entes federativos
proteger o meio ambiente, conforme art. 23, VI da CF, tendo a resolugdo CONAMA n° 237/97

atribuido a competéncia de licenciamento a outros entes federativos desde que tivessem
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conselho com carater deliberativo e participagdo social (NUNES, PHILIPPI e FERNANDES,
2012, p. 52.).

A norma ambiental que disp6e das condicionantes para a delegacdo da atividade
ambiental aos municipios exige que os conselhos municipais sejam considerados ativos. Para
tanto, na forma da norma acima, devem possuir regimento interno com a definicdo de suas
atribuices, prever reunides ordinarias e mecanismos de eleicdo dos componentes, sob pena de
instauracao de competéncia supletiva pelo estado.

A importancia da funcéo cidadd do conselho ambiental em municipios é tamanha que,
a luz da Lei Complementar 140/2011, sem a dita presenca, 0s municipios estdo impossibilitados
de exercer plenamente a atividade ambiental, fazendo, por exemplo, que seja inviabilizada
juridicamente uma Secretaria Municipal de Meio Ambiente, que a rigor, amputa a
administracdo publica municipal de fiscalizar o interesse ambiental local e viola o fundamento
constitucional da cidadania.

Merece ainda ser comentado que Ferreira e Fonseca (2014, p. 240) apontam que “néo é
raro verificar a emergéncia de questionamentos sobre a garantia da participacdo democratica e
0s interesses politicos e econdmicos envolvidos nesses conselhos” e em idéntico sentido
Carvalho (2003) chama a atencdo sobre o risco de transformar os conselhos em 6rgéos
burocratizados ou em estruturas formais inoperantes de refor¢o do poder politicos ao invés de
local de fortalecimento dos movimentos de participacdo social.

N&o € por acaso que Ferreira e Fonseca (2014) reforcam que nos municipios de pequeno
ou médio porte o risco é ainda maior, vez que a referida regido traz consigo uma heranca
clientelista ou dependéncia econdmica, fazendo com que se legitime apenas interesses da classe
dominante ou de setores produtivos.

Por isso devem ser buscados instrumentos de comando e controle que conduzam a uma
adequada e eficiente tutela ambiental, como por exemplo “o Estado deve também langar maos
de instrumentos ditos econémicos para, mediante mecanismos de estimulo e inducdo, obter
resultados ambientais almejados (...) sistematica do ICMS Ecolégico vem sendo manejada”
(BENJAMIN e FIGUEIREDO, 2011, p. 347)

Compreender melhor a concretude da atuacdo de conselhos municipais ambientais de
regido é essencial para verificar se o espaco de cidadania estd cumprindo as func¢bes que
legitimam a atuacéo de atividade ambiental municipal, mesmo porque que como ressalta Souza

e Novicki (2010, p. 127) ndo haja estudo empirico expressivo que verse sobre 0 CMMA.
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3.3.5 O MINIMO EXISTENCIAL PARA EFETIVIDADE DOS CONSELHOS LOCAIS.

Com o fito de transformar a participacao efetiva no campo politico em espacos de gestao
democrética local, observa Laschefski e Costa (2008) que ha a necessidade de “um minimo de
capital social na forma de conhecimentos técnicas, juridicos, politicos”. Mas 0 que seria essa
minima capacidade?

Segundo Nunes, Philippi e Fernandes (2012) para a efetiva capacidade de influenciar na
gestdo estatal faz-se necessario que o conselho tenha condi¢cbes minimas no aspecto de i)
estrutura; i) composicao e representatividade; iii) capacitacéo; iv) educacdo; v) divulgacgéo das
informacdes; vi) avaliacdo com base em indicadores.

Ademais, percebe-se que a propria legislacdo que institui os conselhos atribui outras
caracteristicas, como a paridade, a autonomia, o carater consultivo, deliberativo e normativo.

A autonomia do conselho social, em especial o0 municipal, pressupde a capacidade de
agir com independéncia em relacdo aos atos do executivo. A figura da presidéncia imposta por
lei e em carater vitalicio, por exemplo, inibe a acdo autbnoma. Outro fator que afeta a autonomia
é a existéncia de estrutura minima em relagdo a corpo administrativo e espaco fisico.

Ademais, se autonomia significa a capacidade de governar a si proprio, um conselho
autbnomo seria aquele capaz de governar a si para permitir o desenlace com o executivo, e
assim, a capacidade de agir pela prépria razéo.

O aspecto consultivo do conselho, em regra, se da através de pareceres prévios para
subsidiar processos de licenciamento. Assim, compreende-se consulta como ato prévio a
tomada de decisdo para obtencdo de suporte formal que materializam alternativas viaveis (e
representativas) de propostas de solucdes. (LASCHEFSKI e COSTA, 2008).

Quanto ao carater deliberativo, compreende-se o conceito como decisfes que alcancem
comportamentos além do espaco de deliberacdo do conselho. Deliberacdo como capacidade de
ser 0 conselho autor de politica publica de modo que gere decisGes implementaveis externas e
institucionalizadas pelo poder publico. Em que o conselho representasse a papel “ofensivo” dos
cidaddos comuns no processo politico de tomada de decisdes institucionalizada pressionando
0s rumos da administracdo publica (TRINDADE, 2018).

N&o sé os aspectos acima observados sdo importantes, sendo ainda relevante investigar
se 0s conselhos gestores estdo sendo controlados pelo poder executivo ao dominar a

composic¢do e a dinamica de funcionamento desses como observado por Dombrowski (2008, p.
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279) e por Gurgel e Justen (2013) confundindo-se a cidadania, fundamento da Carta Magna de
1988, com a “estadania”.

Verificar se o funcionamento do conselho social de politica publica, especificamente os
locais, serve a cidadania ou a “estadania” é a proposta. Porque se o fundamento que sustenta a
existéncia constitucional dos conselhos sociais é a efetivacdo da cidadania, é preciso perquirir
se a sociedade civil organizada tem, ou ndo, condi¢des materiais e formais para ser autora de
politica publica, ou o Estado permanecera sendo o Unico a responder, por vezes ilegitimamente,
0S anseios sociais.

Segundo Carvalho e Teixeira (2000, p. 94) trés aspectos contribuem para a efetividade,
ou ndo dos conselhos e representa 0 minimo existencial. Primeiro em relacdo a paridade quanto
a condicdo de igualdade material dos conselheiros ao acesso as informacdes, na possibilidade
de formacdo e na disponibilidade de tempo dos conselheiros. Segundo no que se refere a
representatividade, tanto do governo em dotar representantes que possuam autoridade deciséria
guanto da sociedade civil que nao precedem de assembleia da entidade para representacao pelos
conselheiros. Terceiro por falta de pressdo social, obviamente o carater deliberativo ndo tem
forca e néo se realiza.

Ademais, Bronstein, Fontes Filho e Pimenta (2017, p. 93) expressamente alerta sobre a
percepcao da sociedade nos conselhos sociais que passam a enxerga-los como um extensdo do
governo municipal disfar¢ado de sociedade civil:

uma vez que as caracteristicas de estruturacdo e funcionamento dessas instancias, no
Entretanto, em funcdo do papel do Estado em sua criagdo e funcionamento, esses
grupos podem ser percebidos mais como ambientes de legitimacdo das suas ac¢des, do
que como ambiente de participacdo popular e democréatica no Brasil podem produzir

a percepcéo na sociedade dos CMs enquanto uma extensdo do governo municipal sob
o disfarce de sociedade civil

N&o bastasse, aumenta-se a relevancia da necessidade de atuacdo dos conselhos
municipais do meio ambiente para que os recursos publicos obtidos sejam compativeis com as
interesses da comunidade, em especial em regides que recebem vultuosa participacdo
financeira, a titulo de royalties e participacdes especiais como 0s municipios confrontantes e

produtores de petréleo e gas natural.
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4 A RELEVANCIA DOS ROYALTIES DO PETROLEO E O IMPACTO
SOCIAL NOS MUNICIPIOS PESQUISADOS

4.1 MODOS DE EXPLORAQAO DE PETROLEO E CONCEITO DOS ROYALTIES

Neste capitulo descreveremos sobre as maneiras de exploracdo de petroleo, o conceito
dos royalties e a relevancia da mesorregido norte fluminense na distribuicdo das rendas de
petroleo devido ao bilionario recurso repassado aos municipios que necessitam do controle
social da sociedade civil para avaliarem os destinos das vultuosas verbas finitas.

O petréleo e o gas natural sdo classificados como sendo recursos naturais ndo renovaveis
assim conceituado por Scaff (2014, p. 39), como “aqueles insusceptiveis de reprodugio natural,
portanto, exauriveis, mesmo ocorrendo sua exploracao racional”.

O texto constitucional de 1988, discorre sobre a competéncia de cada ente federativo,
nos termos dos seus artigos 20 e 26, sendo nitida a predominancia do interesse da Unido Federal
no que se refere na “titularidade dos recursos naturais ndo renovaveis brasileiros” (SCAFF,
2014, p. 39).

Detalhe digno de nota que enquanto ainda nas jazidas s&o indiscutivelmente definidos
como bens imoveis publicos ante sua condigdo inerte, “mas uma vez retirados de seu estado
natural, transformam-se em bens méveis” (SCAFF, 2014, p. 56).

O artigo 177 da CF estabelece que sdo monopolios da unido a pesquisa e a lavra das
jazidas de petréleo e gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos; a refinacdo do petréleo
nacional ou estrangeiro; a importacao e exportacao dos produtos e derivados basicos resultantes
das atividades previstas nos incisos anteriores; o transporte maritimo do petréleo bruto de
origem nacional ou de derivados béasicos de petr6leo produzidos no Pais, assim como o
transporte, por meio de conduto de petréleo bruto, seus derivados e gas natural de qualquer
origem.

Contudo, as concessionarias que vierem a explorar o produto da lavra do petréleo
passam a deter a propriedade do produto da lavra, o que ndo descaracteriza a condi¢cdo de bem
publico como ja analisou 0 Supremo Tribunal Federal na ADI n° 3.273-9 de 16 de marco de
2005, proposta pelo Estado do Parana ao declarar constitucional o artigo da Lei 9.478/1997, eis
que a “a extracdo de recursos minerais (art. 176 da CF) garante expressamente as
concessionarias a propriedade do produto da lavra. Essa garantia ndo existe para aquele que for
contratado para explorar petroleo e os demais produtos listados no art. 177 da CF”’(SCAFF,
2014, p. 66).
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Dos diferentes regimes juridicos regulatérios das atividades de exploracéo e producao
de petroleo e gas natural, mundialmente, destaca-se quatro regimes adotados pelos paises
produtores, sendo eles: a concessdo, o contrato de partilha de producdo, o contrato de servicos
e a joint venture. Convém neste ponto conceituar cada um deles, nos valendo dos ensinamentos
de Cardoso (2015).

A concessédo é o regime juridico regulatorio por meio do qual o titular originario dos
direitos sobre os hidrocarbonetos, em regra o Estado, concede a uma ou mais companhias
exploradoras, nacionais ou estrangeiras, exclusividade na exploragdo e na producdo de
hidrocarbonetos por sua conta e risco, em determinada area. As empresas exploradora tornam-
se proprietarias de toda producéo, dispondo livremente no resultado, com respeito as regras do
contrato e da legislacdo aplicavel. Na concessdo, em regra, o Estado ndo participa diretamente
da atividade e, portanto, ndo recebe os recursos diretamente da atividade ou venda da produgéo.
Por outro lado, recebe uma contrapartida através de pagamento de tributos ou de participacdes
governamentais pagos pela exploradora, em regra, royalties (CARDOSO, 2015).

Prossegue a licdo de Cardoso (2015, p. , p. 120-124) sobre os diferentes regimes
juridicos regulatérios como o contrato de partilha de producéo, o contrato de servicos e a joint

venture:

A partilha de producédo (PSC) é um contrato firmado entre o Estado hospedeiro, por
meio de sua empresa estatal e a companhia exploradora. O primeiro contribui
primordialmente com a area territorial a ser explorada e a empresa exploradora,
geralmente, conduz as atividades de exploragao e de producéo a seu proprio risco e
custo. Uma vez encontradas reservas comercializaveis a empresa exploradora recebe
sua parte dos hidrocarbonetos produzidos como custo em Gleo, nos termos definidos
no contrato. A principal diferenca que o contrato de partilha apresenta em rela¢do ao
contrato de concessdo estd no fato de que no contrato de partilha de producéo o
hidrocarboneto extraido permanece sob propriedade da Unido. Nesta modalidade de
contratacdo o Estado participa diretamente das atividades de exploracéo e produgéo,
geralmente por meio de sua empresa petrolifera, podendo atuar como operador ou
ndo. O Estado recebe sua parcela da producéo definida no contrato de partilha, ndo
sendo, via de regra, remunerado por meio de royalties e de tributos pelas companhias
exploradoras. Contudo, no Brasil os contratos de partilha preveem que o Estado sera
remunerado por meio dos royalties além do recebimento de parte da produgdo de
tributos. Na partilha de producdo, a contrapartida para ambas as partes ocorre apenas
em caso de sucesso das operacgdes e da descoberta de reservas comercializaveis. Ap6s
0 inicio da produgdo, a companhia exploradora recupera 0s custos incorridos e 0s
investimentos realizados na exploracdo, desenvolvimento e produgdo, por meio do
recebimento de uma porcentagem da produgdo, normalmente denominada petréleo-
custo. O petréleo remanescente, denominado petréleo-lucro, corresponde a parcela da
producdo que serd partilhada entre o pais produtor e a companhia exploradora de
acordo com os termos previamente estabelecidos no contrato de partilha da produgéo.
O contrato de servicos € geralmente adotado naqueles Estados em que o direito de
explorar e produzir hidrocarbonetos é atribui¢do exclusiva da empresa estatal, ndo
havendo outorga as companhias exploradoras. Nesses paises produtores as empresas
exploradoras tém pouco ou nenhum acesso as atividades de exploragdo e produgdo
nem tampouco as reservas de hidrocarbonetos. Essas s@ participam quando
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contratados pelo servigo. Por outro lado o “joint venture” consiste na formagdo de
uma sociedade com proposito especifico. A relagdo societaria entre as partes se da no
ambito do regime juridico contratual da joint venture, ndo havendo a celebracéo de
contratos de concessao ou de partilha de produgao, sendo o regime utilizado em paises
cujas empresas estatais sdo atuantes na atividade de exploracdo e producéo e
geralmente detém o direito originario de realizar essas atividades .

Em regra a selecdo das empresas exploradoras ocorrem pelos paises produtores e na
modalidade licitagdo e negociacdo direta. Os procedimentos licitatorios sdo em regra trés: o
sistema de outorga discricionario ou técnico; o leildo; sistema misto com negociacao direta.

A diferenca entre os procedimentos licitatorios também nas palavras de Cardoso (2015,
p. 128):

Sistema de outorga discricionario ou técnico: onde existem os critérios mais Direito
do Petroleo relevantes para a decisdo do Estado hospedeiro sdo aqueles de natureza
técnica, de expertise em operacOes semelhantes aquelas que se pretende realizar no
bloco ofertado e de comprometimento de investimentos e trabalhos exploratorios
minimos. A oferta financeira geralmente inexiste ou tem peso pequeno nos critérios
de oferta.

Leildo: nesta modalidade licitatdria, o lance pelo bloco tem grande peso ou é o Unico
critério de julgamento das ofertas. A parte técnica das empresas exploradoras é
analisada para fins de qualificacdo, objetivando a participagdo no certame.

Sistema misto: nesta hipdtese, o Estado produtor leva em conta tanto a capacidade
técnica da empresa exploradora e 0 seu comprometimento de investimento, como a
oferta financeira para arremate do bloco determinado. Para referéncia, o sistema misto
é utilizado no Brasil, nas rodadas de licitagcbes da Agéncia Nacional de Petréleo em
que os critérios da oferta sdo: o programa exploratério minimo, o conteido local e 0
bdnus de assinatura.

Negociacdo direta: quando o Estado produtor utiliza seu poder discricionario para
decidir qual empresa exploradora ird operar em determinados blocos, sem critérios
pré-determinados para qualificagdo ou apresentacdo de proposta. Esse modelo
também é utilizado nos Estados Unidos, quando o proprietario da terra € o ente
privado.

Em suma, a exploracdo da producdo de petrdleo, de gas natural e de outros
hidrocarbonetos fluidos ocorre através de duas principais formas no regime brasileiro: pelo
regime de concessdo (com recebimento apenas dos royalties) ou através do sistema de partilha,
que além dos royalties abrange parcela da extracdo de 6leo e de gas conforme definigéo
contratual.

Relevante para melhor compreensédo do objeto da pesquisa conceituar os royalties.

A palavra royalt possui origem inglesa e designa aquilo que pertence ao rei. Conforme
expressa Scaff (2014, p. 87) o termo “tem origem no periodo em que o Estado era

essencialmente patrimonial, e, que todos os bens nele existentes pertenciam ao soberano”.
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Em idéntica linha, o sentido o direito que os reis tinham de receber pagamento pela
extracdo de minerais feitas em suas terras se denominava como royal. (TORRONTEGUY,
2009, p. 40).

O termo royalties é empregado em razdo de que o titular do bem é o Estado e quem
quiser exploré-lo deve pagar o valor por sua exploracdo. Portanto os royalties podem ser
considerados como o0 pagamento efetuado por quem explora um direito pertencente a outro.

O conceito legal de royalties advém do artigo 11, do Decreto Federal n°® 2.705 de 03 de
agosto de 1998, que define critérios para célculo e cobranca das participagdes governamentais
de que trata a Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997, aplicaveis as atividades de exploragéo,

desenvolvimento e producdo de petroleo e gas natural. Dispde a legislacdo que:

Art 11. Os royalties previstos no inciso Il do art. 45 da Lei n°® 9.478, de 1997,
constituem compensagdo financeira devida pelos concessionarios de exploragdo e
producdo de petroleo ou gés natural, e serdo pagos mensalmente, com relacéo a cada
campo, a partir do més em que ocorrer a respectiva data de inicio da producéo, vedada
quaisquer dedugdes.

Assim, os royalties podem ser considerados como definidos pela Agéncia Nacional do
Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP) como uma compensacao financeira devida a
Unido aos estados, ao DF, e aos municipios beneficirios pelas empresas que produzem petroleo
e gas natural no territorio brasileiro, uma espécie de remuneracdo a sociedade pela exploracédo
desses recursos ndo renovaveis 2.

Ressalta-se que a ANP é considerada como autarquia especial, faz parte integrante da
administragdo federal indireta subordinada ao Ministério de Minas e Energia. A funcdo da ANP
é regular a industria do petrdleo, gas natural, seus derivados e biocombustiveis. A agéncia é
tambeém “responsavel pelo célculo dos valores a titulo de royalties devidos a cada beneficiario,
que serdo distribuidos pela Secretaria do Tesouro Nacional STN, do Ministério da Fazenda”
(TANAKA, 2017, p. 36).

Ainda de acordo com a ANP (2020), “os royalties incidem sobre o valor da produgio
do campo e sdo recolhidos mensalmente pelas empresas concessionarias por meio de
pagamentos efetuados a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) até o ultimo dia do més seguinte
aquele em que ocorreu a producdo. A STN repassa os royalties aos beneficiarios com base nos

2 Informacgdes da Agéncia Nacional do Petréleo - ANP. Disponivel em: <https:// http://www.anp.gov.br/royalties-
e-outras-participacoes/royalties> Acesso em 22 de fevereiro de 2020.
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calculos efetuados pela ANP, de acordo com o estabelecido pelas leis n°® 9.478/1997 e n°
7.990/1989, regulamentadas, respectivamente, pelos decretos n® 2.705/1998 e n® 1/1991”3,

Os royalties incidem sobre a producdo mensal de cada campo produtor. O valor final
pago pelos concessionarios é resultante de trés elementos: a aliquota dos royalties do campo
produtor (de 5% a 10%); a produgdo mensal de petroleo e gas natural produzidos pelo campo e
0 preco de referéncia destes hidrocarbonetos no més, conforme artigos 7° e 8° do Decreto n°
2.705/1998 (TANAKA, 2017, p. 39).

O preco de referéncia varia em funcdo das caracteristicas de cada campo, ndo sendo
levados em consideragdo na sua defini¢do os tributos incidentes sobre a venda do produto da
lavra, sendo que seu valor “é apurado segundo a aplicacao de aliquotas variaveis, que poderao
oscilar em razdo do volume de producédo, dos riscos geoldgicos, das expectativas de producéo,
da qualidade do produto, dentre outros fatores, que possam tornar a exploracdo viavel”
(CARDOSO, 2015, p. 146).

Ressalta a literatura que existem quatro sistemas “puros” de apuragdo de royalties no
mundo, que podem ser combinados, sob o ponto de vista do produto mineral extraido ou
segundo o empreendimento minerario, sdo estes: com base no faturamento; com base no lucro.
E aqueles: por unidade produzida; ad valorem, com aliquotas fixas ou progressivas (SCAFF,
2014, p. 178).

O Brasil, optou entre os diferentes tipos de royalties pelo royalty ad valorem. Este €
calculado como uma porcentagem do valor do produto mineral. Dessa forma, ele € sensivel a
qualidade do bem mineral produzido e aos precos da venda. A simplicidade da apuracao
(percentual fixo sobre o valor da producédo) ndo exigem esforcos significativos de fiscalizacéo,
apesar de desconsiderar os custos de producéo e a rentabilidade da empresa (CARDOSO, 2015,
p. 146).

Ressalta-se que tanto as empresas controladas pelo Estado quanto as de carater privado
com capital nacional ou transnacional sdo devedoras dos royalties pela exploracdo de petroleo
e gas natural.

Embora a apuragéo fixa seja um facilitador, tal simplicidade operacional demonstra sua
regressividade na medida que o impacto de arrecadacdo de aliquota fixa é proporcional a
producéo, ndo aumenta progressivamente com a majoragédo da produtividade (SCAFF, 2014, p.
179).

% Informacdes da Agéncia Nacional do Petréleo - ANP. Disponivel em: <https:// http://www.anp.gov.br/royalties-
e-outras-participacoes/royalties> Acesso em 22 de fevereiro de 2020.
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A relevancia dos royalties decorre da ideia, conforme atesta Torroteneguy (2009, p. 43)
de que “os royalties sejam devidos a sociedade, e portanto, devem ser o fator determinante a
orientar a conduta daqueles que os administram (..) devem retornar a sociedade como forma de
compensar aqueles que sdo partes integrantes de um processo civilizatorio” direcionado ao
desenvolvimento da economia, porém com consequéncias danosas a sociedade decorrente do
processo de exploracéo do recurso finito.

Por isso conclui Torronteguy (2009, p. 43) que os entes federativos, em especial 0s

Estados e Municipios:

estariam preparados para o fim da era petrolifera, pois se deve levar em conta que a
utilizacdo deste recurso deve ter como premissa uma estrutura social que sobreviva
sem este recurso, através de investimentos que possam no futuro, ser efetivos sem o
seu recebimento.

Em que pese, para fins de informag&o, tenhamos descrito acima algumas defini¢des da
ANP no que tange ao célculo de recebimento dos royalties no Brasil, tal metodologia nao é
objeto de investigacdo profunda, mas sim se a sua aplicacdo nos municipios do Norte
Fluminense, est& sendo realizada com a participacdo democratica dos conselhos locais (no caso
do meio ambiente), para considera-los como autores sociais efetivos de politica publica.

Contudo para melhor compreensdo do tema, chamaremos royalties, participacfes
especiais e outros tipos de contrapartida econémica advindas da industria petrolifera no termo

genérico de rendas de petrdleo.

42 DA RELEVANCIA DA MESORREGIAO NORTE FLUMINENSE PELA
INDUSTRIA DO PETROLEO DA BACIA SEDIMENTAR DE CAMPOS.

A mesorregido Norte Fluminense abrange nove municipios conforme dados oficiais
do Centro Estadual de Estatisticas, Pesquisas e Formacdo de Servidores Publicos do Rio de
Janeiro. A regido inclui as cidades de Macaé, Conceicao de Macabu, Carapebus, Quissama, S&o
Jodo da Barra, Campos dos Goytacazes, S&o Fidelis, Cardoso Moreira e Sdo Francisco do
Itabapoana.

O mapa a seguir ilustra a posicdo geografica da regido que esta posicionada no lado
direito em legenda de cor salméo. Ressalta-se que seis cidades da regido sédo banhadas pelo

oceano Atlantico, situando-se em posigéo litoranea.
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Mapa 1 — Estado do Rio de Janeiro e as regiGes do governo e municipios de 2019
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Fonte: CEPERJ (2020).

A populacdo total da regido Norte Fluminense, conforme dados do dltimo censo
demogréfico corresponde a 849.515 pessoas distribuidas nos nove municipios, enquanto que o
total de habitantes do Estado do Rio de Janeiro equivale 15.989.929 pessoas, representando a
regido estudada 5,31% da populacdo total do estado do Rio de Janeiro (IBGE, 2020).

Com o objetivo de contextualizar a area estudada podemos compreender 0s nove
municipios em duas microrregifes a de Campos dos Goytacazes, com 0s municipios de Cardoso
Moreira, Campos dos Goytacazes, S&o Francisco do Itabapoana, S&o Fidelis e Sdo Jodo da
Barra e a de Macaé com Carapebus, Conceicdo de Macabu, Quissamd e Macaé. Analisaremos
para tanto a populacdo e o indicador ambiental do percentual de domicilios com esgotamento
sanitario (IBGE, 2020).

Segundo dados do IBGE (2020), a cidade de Cardoso Moreira possui uma populagéo
no censo de 2010 de 12.600, com 61,5% de domicilios com esgotamento sanitario adequado,
ficando na posi¢éo 74 de 92 municipios do Estado do Rio de Janeiro. A cidade de Campos dos
Goytacazes possui uma populagéo no censo de 2010 de 463.731, com 57,1% de domicilios com
esgotamento sanitario adequado, ficando na posicdo 79 de 92 municipios do Estado do Rio de

Janeiro. O municipio de S&o Francisco do Itabapoana possui uma populacdo no censo de 2010
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de 41.354, com 13,0% de domicilios com esgotamento sanitario adequado, ficando na Gltima
posicao 92 de 92 municipios do Estado do Rio de Janeiro. Noutra toada a cidade de S&o Fidelis
possui uma populacdo no censo de 2010 de 37.543, com 75,2% de domicilios com esgotamento
sanitario adequado, ficando na posicéo 47 de 92 municipios do Estado do Rio de Janeiro. Por
fim, na microrregido de Campos dos Goytacazes, encontra-se 0 municipio de Sdo Jodo da Barra
que possui uma populacdo no censo de 2010 de 32.747, com 37,3% de domicilios com
esgotamento sanitario adequado, ficando na posicao 89 de 92 municipios do Estado do Rio de
Janeiro.

A microrregido de Campos dos Goytacazes, com populacdo total de 587.975
habitantes, ndo possui sequer um municipio com mais de 80% (oitenta por cento) de
esgotamento sanitario domiciliar adequado, contando com a Gltima posicdo do ranking dos
municipios do Estado do Rio de Janeiro no referido indicador ambiental (Sdo Jodo da Barra)
com 13% (treze por cento) de esgotamento sanitario domiciliar adequado.

Na microrregido de Macaé, o municipio de Carapebus possui uma populacédo no censo
de 2010 de 13.359, com 78,5% de domicilios com esgotamento sanitario adequado, ficando na
posicdo 41 de 92 municipios do Estado do Rio de Janeiro. Ainda, a cidade de Conceicdo de
Macabu possui uma populagdo no censo de 2010 de 21.211, com 64,7% de domicilios com
esgotamento sanitario adequado, ficando na posicao 67 de 92 municipios do Estado do Rio de
Janeiro. O municipio de Quissama possui uma populacdo no censo de 2010 de 24.700, com
85,9% de domicilios com esgotamento sanitario adequado, ficando na posicdo 16 de 92
municipios do Estado do Rio de Janeiro. Por derradeiro o municipio de Macaé possui uma
populacdo no censo de 2010 de 206.728, com 82,3% de domicilios com esgotamento sanitario
adequado, ficando na posicao 27 de 92 municipios do Estado do Rio de Janeiro.

Noutro giro, a microrregido de Macaé, apresenta a populacdo total de 261.540
habitantes, possui dois municipios com mais de 80% de esgotamento sanitario domiciliar
adequado, e com todos acima de 60% no indice ambiental acima, o que indica uma melhor
condigdo ambiental em comparagdo com a microrregido de Campos dos Goytacazes.

A relevancia da regido decorre do impacto da inddstria petrolifera na regido Norte
Fluminense, sobretudo a partir da descoberta de petroleo na bacia de campos no inicio de 1970,
a instalacdo da sede operacional da empresa estatal Petrobras em Macae em 1974, e o inicio da
atividade de exploragdo no segmento denominado upstream nas fases de exploragéo,

desenvolvimento e produgéo, conforme exposto por Souza e Terra (2020).
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A Bacia de Campos, conforme Bastos e Bastos (2017, p. 1) “esta situada na Margem
Leste Brasileira, regido Sudeste do Brasil, e contempla uma area de aproximadamente 100.000
km2, Sua superficie ¢ distribuida ao longo do litoral que banha o Norte do Estado do Rio de
Janeiro e o Sul do Estado do Espirito Santo, sendo os seus limites estabelecidos ao Norte, pelo
alto de Vitdria, com a Bacia do Espirito Santo; e ao Sul, pelo Alto de Cabo Frio, com a Bacia

de Santos” e abrange os municipios da mesorregido Norte Fluminense.

Mapa 2 — Localizacdo dos limites da bacia de Campos

> " Bacia de Campos

;j}‘ Setor SC-AR3

il Bacia de Santos [ Bloco em Oferta R13

Poligono do Pré-sal

0 S50 100 150
— —

Fonte: BASTOS (2015).

A referida regido é tdo importante no cenario nacional como produtora de petréleo que
Segundo Souza e Terra (2020) cerca de 80% da producéo petrolifera brasileira era extraida da
bacia sedimentar de Campos. Observemos 0 mapa abaixo que contém apenas 0S municipios
produtores de petroleo da bacia sedimentar de Campos, sem contudo, incluir os municipios

confinantes.
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Mapa 3 — Municipio da bacia de Campos produtores de petrdleo
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Fonte: SOUZA; TERRA (2020).

Neste cenario atuam grandes empresas petroleiras, como a Petrobras/SA e diversas
multinacionais (Shell e Exxon Mobil), com intensivo investimento de capital conforme
complementa Souza e Terra (2020, p. 161) ao afirmar que a inddstria petrolifera instalada na
mesorregido Norte Fluminense por ser complexa e de risco cria oportunidades de trabalho tanto
em servicos especializados com méo de obra qualificadissima como em empresas pequenas e
médias que movimentam a economia, representando um impacto positivo socioecondmico:

envolvendo nas suas diversas etapas empresas de diferentes portes e niveis de
especializacdo. O papel mais importante é exercido pelas petroleiras (oil companies),
que sdo intensivas em capital e que contratam servicos de sismica, perfuracdo e
producdo de outras empresas especializadas, que requerem mdo de obra qualificada
em suas operages. Mas é importante destacar que existem também oportunidades
para pequenas e médias empresas se tornarem fornecedoras das petroleiras tendo em
vista a variedade de produtos demandados, envolvendo servigos de menor contetido

tecnoldgico e desta forma criando oportunidades de trabalho para uma méo de obra
menos qualificada.

Ainda sobre as caracteristicas da industria de petréleo e gas extraido na Bacia de
Campos, com atores atuando em articulagdo na atividade produtiva e no fornecimento de

equipamentos e servicos, Silva e Brito (2009, p. .133), assim a descrevem como um:
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arranjo voltado para a producdo de petroleo e do gas extraidos da plataforma
continental requer a integracdo de diversos subsistemas em cada uma das etapas do
processo de produgdo off-shore. Desse modo, no arranjo em questéo, os fornecedores
da Petrobras desenham e configuram seus produtos ou servigos de modo a atender o0s
requerimentos de seu principal cliente, a Petrobras. Em decorréncia desse quadro,
verifica-se que o modelo organizacional de ex-ploracéo off-shore passa a agregar um
conjunto bastante heterogéneo de atores que apresenta formas variadas de
articulacdo entre si. No ambito da cadeia produtiva, é possivel destacar dois grupos
distintos de atores. De um lado estdo as operadoras que assumem grande parte da
coordenacdo das atividades de prospeccdo, exploracéo, transporte e distribuicdo. De
outro, encontram-se os fornecedores que oferecem uma ampla gama de materiais,
equipamentos e servicos, com maior ou menor grau de especializacéo.

O impacto desse arranjo produtivo positivo econémico, e por que nao dizer
socioambiental, também traz nefastas consequéncias socioambientais que deveriam ser objetos
de conhecimento dos conselhos sociais ambientais para promogéo de politicas publicas que as
atenuassem ou eliminassem os impactos sofridos.

Porém a realidade é bem distinta deste ideal. A literatura observa uma estratégia do
poder publico em desregulamentacdo e flexibilizacdo de instrumentos juridicos para evitar
problemas de desenvolvimento econémico, verificando que “tém sido seguidos de processos de
desregulamentacdo das normas ambientais locais visando assegurar a continuidade da I6gica de
desenvolvimento econdmico traduzida nestes projetos (MARTINS, VIEIRA e BECKER, 2018,
p. 220).

Com o objetivo de contextualizar o tamanho do aglomerado da industria petrolifera e
suas consequentes atividades econdmicas com abrangéncia em Macaé/RJ e na regido Norte

Fluminense observe-se o quadro abaixo.



Quadro 4 — Aglomerado Petrolifero de Macaé

Engenharia de
reservatérios
10 unidades

Desenvolvimento —
Completagao

ryores de natal,
risers, dutos flexiveis,
minifolds

Processamento e
transporte de
oleo e gas

20 unidades

83

30 unidades

Prospeccao de petrdleo

Montagem de

20 empresas | equipamentos e
manutengio em
plataformas

;A?Io:';erad: L1 270 unidades

Calderaria, € rﬁ-‘l ero e

. acae
pintura @ reparos 30 mil

164 unidades

trabalhadores

Instituiches de apoio
1.200 empresas

Fornecedores de
insumos e bens de capital r ONIF
100 unidades / GEPS/ACIM
7 — —
;‘r,- |l. \\\
Transporte e /i = REDEPETRCY
; /1 SEBRAE
comunicaghes /] |
80 unidades / / | OMPETRD
/] €. Des. Macaé
."f | I|l . - i
[ N
Construgio civil '/ / Sec. Ind. & Com.
Macaé

76 unidades /Iflll

Rede de ciéncia
e tecnologia

f
Alojamento e alimentagio / /

260 unidades !'f LENER/UENF

/ CEFET
Outras atividades — MUCEM
200 unidades AT

Fonte: SILVA e BRITO (2009, p. 140)

No conglomerado acima, identifica-se a presenca de trés diferentes grupos de empresas
atuantes envolvendo as grandes operadoras, as grandes empresas estrangeiras e 0 grupo de
pequenas e médias empresas movimentando sobremaneira a economia da regidao, conforme
Silva e Brito (2009, p. 143) descrevem:

O primeiro grupo, o das operadoras, é constituido por empresas transnacionais, de
grande porte, que atuam em diversos segmentos da indUstria petrolifera, tanto no
upstream quanto no dowstream. (...) No caso da bacia de Campos, 0 destaque
é para a Petrobras, que possui mais de 80% dos ativos de producéo off-shore.
Das 11 operadoras que atuam em Macaé, pelo menos 9 desenvolvem projetos de E&P
em associacdo com a Petrobras (...) O segundo grupo de empresas que operam na BC
é composto pelas transnacionais. Em geral, trata-se de grandes empresas de padrao
internacional que atuam no desenvolvimento de produtos e servi¢os customizados
de elevado grau de complexidade, envolvendo as atividades de exploracéo,
desenvolvimento e producdo. Empresas como a Hallibourton, Slumberger,
Weatherfod e Pride estdo inseridas nesse contexto (...) o terceiro grupo de empresas
sediadas em Macaé é o das prestadoras de servigos de pequeno e médio porte. (...)
Essas empresas participam no mercado principalmente por mecanismos de
subcontratacdo atuando com as grandes prestadoras de servigos, as quais sdo
responsaveis com a Petrobras e demais operadoras pelo gerenciamento de grandes
projetos de engenharia e de servicos da BC
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Neste cenario, o texto previsto na Constituicdo Federal (CF) prescreve que o
desenvolvimento nacional e econdmico, objetivo fundamental da Republica, conforme
estabelece o art. 3° Il da Constituicdo Federal deve ser harmonizado com os principios da
defesa do meio ambiente (art. 170, VI da CF) preservando-a para futuras geracoes (art. 225 da
CF). Surge o conceito de desenvolvimento sustentavel, com quatro elementos constituintes,
conforme Machado, Vilani e Chame (2012, p. 16) : “a) crescimento econdmico; b) justica
social; ¢) defesa do meio ambiente; d) responsabilidade intergeracional”.

Assim, o crescimento econdémico empresarial deve ser compatibilizado com a
sustentabilidade ambiental sob pena de se inviabilizar a continuidade do meio ambiente
ecologicamente equilibrado das futuras geracoes.

Contudo, a realidade na regido objeto de estudo, nos faz reconhecer que o
desenvolvimento sustentavel ainda ndo é a principal prioridade dos agentes econémicos e
politicos locais. Seja por desrespeito do agente causador do impacto ambiental, seja por
complacéncia do poder politico que buscam atrair investimento para seu municipio sem maiores
preocupacdes com a sustentabilidade social e ambiental, por exemplo, com a revogacao ou
ainda burla das normas protetoras do meio ambiente.

Pontua ainda Martins, Vieira e Becker (2018) que a referida desregulamentagéo das
normas ambientais estimulam uma competicdo interlocal, onde os entes federativos, e neste
caso 0s municipios estudados, disputam entre si a alocacdo de empreendimento em seus

territorios, oferecendo “beneficios” aos investidores em

em detrimento das pressbes empresariais, as legislagdes ambientais sdo revogadas,
atenuadas ou burladas, de modo que viabilizem a instalacdo do empreendimento.
Neste processo, as localidades competem entre si oferecendo vantagens fundiarias,
fiscais e regulatorias, flexibilizando leis e normas urbanisticas e ambientais. (...)Se
ndo se criam as condigBes politicas e burocraticas necessarias as demandas da
empresa, esta se desloca para outra regido, que viabilize as circunstancias necessarias
a sua implementacdo. Trata-se daquilo que Milton Santos chamou de “guerra dos
lugares” (Santos, 2002, p. 268). No caso, os municipios na busca para atrair novos
investimentos, atividades promissoras de empregos e riqueza ofertam-se como um
produto as empresas, conferindo benesses fiscais, espaciais etc. Entdo, faz-se
necessario remover quaisquer barreiras que possam atrasar ou inviabilizar os
empreendimentos, uma vez que a flexibilizagdo ou a desregulamentagdo das normas
ambientais, que acompanham os projetos de intervencdo, tem sido justificada por
meio do discurso da capacidade das empresas de gerar empregos e receitas tributérias
para os governos locais. (MARTINS, VIEIRA e BECKER, 2018, p. 220)

Em consequéncia disso, 0s municipios da mesorregidao Norte Fluminense na busca de
garantir o desenvolvimento econémico a qualquer custo acabam por tentar descontruir barreira

juridica ou social que inviabilize ou atrase possiveis empreendimentos no setor petrolifero, e
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logicamente, ndo ter um conselho de meio ambiente municipal ativo e eficaz (paritério,
representativo e com forca deliberativa) torna-se conveniente.

Segundo Deodato e Santos (2019) os municipios de Campos dos Goytacazes,
Carapebus, Quissamd, Sao Jodo da Barra e Macaé se situam na area de Zona de Producéo
Principal da Bacia de Campos enquanto que Cardoso Moreira, Concei¢cdo de Macabu, S&o
Fidelis, e S&o Francisco de Itabapoana encontra-se na zona limitrofe.

Por isso, os considerados como municipios limitrofes possuem uma menor
participacdo dos no recebimento de royalties, além de ndo haver repasse de participacdo
especial (DEODATO e SANTOS, 2019).

Contudo, isso ndo descredencia a regido Norte Fluminense como uma das maiores
recebedoras do Brasil de créditos da industria de petréleo, em especial, as compensacgdes
financeiras advindas dos royalties.

Né&o bastasse, a referida mesorregido Norte Fluminense, conta em especial, com 0

municipio de Macaé, sendo essa regido assim contextualizada por Silva e Brito (2009, p.123):

localizado na regido Norte Fluminense do estado do Rio de Janeiro — encontra-se no
epicentro da maior provincia petrolifera do Brasil, consolidando-se como um robusto
aglomerado de empresas especializadas em ati-vidades petroliferas off-shore e
como a base das operac@es de produgdo de petrdleo e gas da BC. Por sua vez, o
crescimento da atividade industrial de Macaé resulta, por um lado, dos crescentes
investimentos realizados em exploracdo, desenvolvimento e producéo de petréleo
e gas (E&P) na bacia de Campos — em especial pela Petrobras — e, por outro, do
ingresso de empresas atuantes no mercado off-shore (operadoras e fornecedoras de
bens e servigos), muitas das quais estrangeiras, atraidas pelas oportunidades de
negécios na BC. Esse processo foi acelerado em funcéo da quebra do monopélio de
exploracdo da Petrobras, a partir da Lei do Petr6leo de 1997. Assim, em pouco
mais de trés décadas, Macaé presenciou a mudanca de sua base produtiva, de uma
estrutura tipicamente priméaria para uma estrutura industrial e de prestacdo de servi¢os

Destaca-se como a maior economia conforme o Produto Interno Bruto (PIB) o
Municipio de Campos dos Goytacazes em decorréncia da diversidade de produgdo econdmica

pelo nimero de sua populacdo e a menor em relagdo ao PIB da cidade de Cardoso Moreira.
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Tabela 1 — Populagdo e PIB da mesorregido Norte Fluminense

Espacialidades Populacdo em 2010 PIB interno bruto
em 2010 em R$ 1.000
Brasil 190.755.799
Campos dos Goytacazes 463.731 38.684.389
Carapebus 13.359 604.027
Cardoso Moreira 12.600 116.154
Conceicdo de Macabu 21.211 179.532
Macaé 206.728 13.613.373
Quissama 20.242 3.791.122
Séo Fidélis 37.543 392.106
Sao Fran. de Itabapoana 41.354 476.294
S&o Jodo da Barra 32.747 6.099.729
Total 849.515 63.956.725

Fonte: Elaborado pelo autor conforme dados do IBGE (2020)

4.3 DA DISTRIBUICAO DOS ROYALTIES NOS MUNICIPIOS DA MESORREGIAQO
DO NORTE FLUMINENSE DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO.

Convém ressaltar neste estudo quanto a distribui¢es dos royalties alavancaram de
forma exponencial as receitas municipais em razao dos royalties do petrleo com a ideia central
de compensar os municipios que compdem a mesorregido no Norte Fluminense produtores de
petroleo que “abrigam estruturas envolvidas na exploragdo deste recurso, com pagamentos de
participagdes especiais na exploragdo petrolifera offshore” (MARTINS, VIEIRA e BECKER,
2018, p. 213).

Apenas no ano de 2019, segundos dados da Agéncia Nacional de Petréleo (ANP)*, os
municipios da regido movimentaram R$ 1.422.606.549,13 (um bilh&o e quatrocentos e vinte e
dois milhdes e seiscentos e seis mil e quinhentos e quarenta e nove reais e treze centavos).
Sendo certo que desta quantia somente o municipio de Macaé/RJ recebeu o valor de
R$ 604.620.262,55 (seiscentos e quatro milhdes e seiscentos e vinte mil e duzentos e sessenta
e dois reais e cingquenta e cinco centavos), o que equivale a 42% (quarenta e dois por cento) do
total de royalties recebidos pelos municipios da regido Norte Fluminense.

4 Dados da ANP disponiveis também em <https://www.tesourotransparente.gov.br/>
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Gréafico 2 — Percentual de Royalties por municipio da mesorregido fluminense em 2019
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Fonte: Elaborado pelo autor conforme dados da ANP (2020).

Ainda, o grafico acima demonstra que somente os municipios de Campos dos
Goytacazes e Macae, juntos, acumularam 77% das receitas dos royalties transferidas em 20109.
A referida posicdo os credencia como 0s municipios mais capazes de influenciar o
comportamento dos outros sete municipios no que se refere a boa governanga publica na gestao
dos recursos dos royalties, com participacéo da sociedade civil.

Né&o sendo por acaso que o0 municipio de Macaé é conhecido na regido como a capital
nacional do petroleo e “trata-se de uma cidade rica, em relacdo & média dos municipios
brasileiros. (MARTINS, VIEIRA e BECKER, 2018, p. 214).

Os fatores que caracterizam Macaé como sendo considerada a capital nacional do
petréleo e viabilizaram a instalacdo da Petrobras da regido e a expanséo da atividade petrolifera
decorrem, segundo Silva e Brito (2009, p. 134-135) da:

vantagem natural conferida a Macaé em funcéo do Porto de Imbetiba, que representou,
desde o inicio das atividades petroliferas, um grande facilitador na logistica da
empresa; (...) proximidade de Macaé da bacia de Campos e, principalmente, do
Rio de Janeiro. Esses fatores locacionais contribuiram para que Macaé fosse
escolhida como a base de operacfes da Petrobras Unidade Bacia de Campos
(Petrobras UN-BC) em detrimento de outro forte concorrente, o municipio
vizinho de Campos dos Goytacazes.
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Os outros municipios da mesorregido regido Norte Fluminense embora ndo sofram
impacto direto socioambiental com a industria de petréleo e gas natural instalada, como em
Macaé (produtora de petroleo e gas natural), também podem ser considerados como cidade ricas
principalmente se levar em conta a relacéo royalties por habitantes.

O gréfico a seguir demonstra a grandeza da movimentacéo financeira advindas da
transferéncia de Royalties aos municipios da regido Norte Fluminense no ano de 2019, com o
minimo de R$ 9.368.763,63 para a cidade de Cardoso Moreira e 0 méaximo de
R$ 604.620.262,55 para a Cidade de Macaé/RJ.

Gréafico 3 — Valor transferido de Royalties por municipio da mesorregido fluminense em 2019
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Fonte: Elaborado pelo autor conforme dados da ANP (2020).

Contudo, apesar da importancia da compensacdo financeira e do vultuoso volume
recebido, a literatura aponta que nao ha vinculacéo na aplicacdo dos recursos do royalties a uma
area em especial ou a uma destinacédo social.

Deodato e Santos (2019, p. 20) afirmam que “ndo existe nenhum dispositivo legal, que
obrigue a administracdo publica municipal a utilizar os recursos provenientes das rendas
petroliferas nos setores sociais” em especial direcionados ao meio ambiente, motivo pelo qual
0 gestor publico fica livre, exceto na vedacdo de utilizacdo de recursos para pagamento de
quadro permanente de pessoal e de dividas, que ndo sejam com a Unido.
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Isso revela ainda mais a necessidade premente da participacdo social através dos
conselhos de politica publica ativos, sobretudo o de meio ambiente para se ter a possibilidade
de avaliar os gastos publicos para melhoria de indicadores ambientais.

Com o objetivo de melhor compreender a regido estudada colaciona-se o nivel de
indice de desenvolvimento humano municipal (IDHM) que compdem indicadores de trés
aspectos do desenvolvimento humano: longevidade, educacéo e renda, além da renda per capita

e da divisdo entre o valor consolidado recebido em royalties divido pelo numero total da

populacéo.
Tabela 2 — Comparativo de IDHM, Renda per capita e Royalties em 2010
Espacialidades IDHM 2010 Renda per capita Royalties
2010 per capita 2010
Brasil 0,727 793,87 -

S&o Fran. de Itabapoana 0,639 375,49 138,55

Cardoso Moreira 0,648 465,04 314,66
Séo Jodo da Barra 0,671 570,38 6.207,09

Séo Fidélis 0,691 567,23 147,32
Quissama 0,704 616,31 4.576,33

Conceicdo de Macabu 0,712 614,57 213,64
Carapebus 0,713 620,35 2.204,30
Campos dos Goytacazes 0,716 682,59 2.368,64
Macaé 0,764 1103,42 2.167,01

Fonte: Elaborado pelo autor conforme dados da ANP (2020).

Contata-se que a regido Norte Fluminense possui o indice de IDHM em patamar
inferior ao brasileiro (0,727), exceto pela cidade de Macaé/RJ. Tal situacdo indica que apesar
do recebimento de cerca de 1,5 bilhdes de reais s6 no ano de 2019 em relacdo aos royalties ndo
ha correlacdo de crescimento do desenvolvimento social-humano da regido.

Apenas para efeito argumentativo, embora haja diferencgas entre a estatistica da renda
per capita municipal, unicamente com a variavel da populacéo total dividida pelo montante
consolidado recebido em royalties no ano de 2010, se obtém como resultado, por exemplo, 0
valor de “royalties per capita” de R$ 6.207,09 em Sao Jodo da Barra/RJ.

Isso corresponde a uma valor cerca de 20 vezes maior do que a renda per capita mensal
do Municipio de Séo Francisco de Itabapoana apesar de ser o terceiro pior municipio no que se

refere ao IDHM, por exemplo.
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Com o objetivo de melhorar analisar a distribuicdo dos royalties na regido analisada
acessaremos os dados oficiais da ANP do acumulado do ano corrente creditado ao longo do ano

de 2018 em relacdo ao crédito ao entes federativos e demais beneficiarios legalmente impostos:

Tabela 3 —Royalties acumulado e creditados em Dezembro de 2018 aos diferentes entes beneficiarios

n mnd
dn l\udlm e

Royalties Crédito em: Dezembro de 2018

Superintendéncia de Participagdes Governamentais

Competéncia: Qutubro de 2018

VALOR (RS}

BENEFICIARIOS Royalties até 5% Royatties Total Acumulado em 2018
excedentes a 5%
BRASIL

ESTADOS 394.518.24317 289.315.063,88 683.833.307,05 6.585.311.128,75
KMUNICIPIOS 478.365.431 41 358.078.953,43 836448 424 84 8.025.241.110,24
FUNDO ESPECIAL 116.085.773,31 86.298.201,83 202.353.975,14 1.944177.783,39
COMANDO DA MARINHA 891.324.791,21 66.945.691,98 158.274.48319 1.587.825.383 92
MCT - 126.068.752,55 126.088.752,55 1.202.226.085,83
FUNDO SOCIAL 130.159.457,00 260.074.828,74 3590.234.285,74 3.700.174.652,33
EDUCA@f\O E SAUDE 10.627.258 42 21645734 80 3227703323 321.819.558 71
TOTAL 1.221.064.994,62 | 1.208.435.268,21 2.479.490.262,73 23.376.775.704,16

Fonte: Elaborado pelo autor conforme dados da ANP (2020).

Inicialmente convém ressaltar que as tabelas disponibilizadas da ANP o total
acumulado em 2018 se referiam ao més de crédito e ndo de competéncia, em razdo do tempo
necessario para se calcular os royalties e efetivar o pagamento. Por isso, 0 més de crédito de
Dezembro de 2018 apresenta o valor anualmente acumulado.

Percebe-se na tabela acima que o ente federativo que maior auferiu recursos foram os
municipios, com cerca de R$ 8,0 bilhdes acumulados no ano de 2018.

Na tabela a seguir poderemos constatar a quantidade de recurso de royalties destinada

aos Estados, em especial ao Estado do Rio de Janeiro:
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Tabela 4 — Royalties acumulado e creditados em Dezembro de 2018 aos Estados da Federacdo

da n-u.;atfm] [
G Natnral e Biocormbustiveis

Royalties Crédito em: Dezembro de 2018

Superintendéncia de Participagées Governamentais

Competéncia: OQutubro de 2018

) WALOR (RS)

BENEFICIARIOS Royalties até 5% Royalties Total Acumulade em 2018
excedentes a 5%
ESTADOS

ALAGOAS 1.520.281,01 975.942 49 2.497.223 50 24.711.965 05
AMAZONAS 12.619.355,61 8.971.419,53 21.580.779,14 221.454.956,83
BAHIA 11.964.363 63 7.311.267 05 19.275.630 58 183.700.955 58
CEARA 924,847, 21 597.951,40 1.522.798 61 14.413.534 897
ESPIRITO SANTO 45.415.945,85 39.200.510,28 88.616.45814 845.465.47455
MARANHAD 3.791.689 75 2843757 31 6.635.457 06 50.136.528 52
PARANA 721.576,88 #HVALOR 721.576,88 T.497.14822
RIO DE JANEIRD 251.094.373 94 184.672.796 50 435787170 54 4.195.824.234 33
RIO GRANDE DO NORTE 11.553.281,28 7.319.681,95 18.873.173,24 186.213.093,95
SAD PAULD 46.434.081,85 34.287.653 40 80.721.755,35 769.402.260,28
SERGIPE 4.478.449 05 3.132.833,86 7.611.282 91 £4.450.935 47
TOTAL 394.518.243 17 289.315.063,58 683.833.307,05 6.595.311.128,75

Fonte: Elaborado pelo autor conforme dados da ANP (2020).

No valor creditado anualmente creditado em 2018, todos os Estados tinham acumulado

cerca de R$ 6,6 bilhdes de reais em royalties, sendo que o Estado do Rio de Janeiro recebeu o

equivalente a R$ 4,2 bilhdes de reais, ou seja, mais de 60% (sessenta por cento) do valor

arrecadado aos Estados, demonstrando que a maioria dos recursos de petréleo foram
direcionados ao Estado do Rio de Janeiro.

Em relagdo a mesorregido fluminense objeto de estudo, observamos na tabela abaixo

o valor creditado em 2018 equivalente a R$ 1,32 bilhGes de reais, valor que se aproxima aos

R$ 1,42 bilhdes recebidos pela regido no ano de 2019, conforme informacéo disponivel no sitio

governamental do “tesouro transparente” a partir de dados da ANP:
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Tabela 5 — Royalties acumulado e creditados em Dezembro de 2018

aos municipios da mesorregido do Norte Fluminense

n e n.m'ﬁ';m"‘][ Superintendéncia de Participagbes Governamentais

ural e Biocomburtveis
Royalties Crédito em: Dezembro de 2018

Competéncia: Outubro de 2018

) WALOR (RS)

BENEFICIARIOS Royalties até 5% Roya mesa e::;ed enies Total Acumulado em 2018

CAMPOS DOS GOYTACAZES-R) RJ 7.107.3856,51 38.628.387,01 45.735.773,53 459.373.812,88
CARAPEBUS-RJ RJ 3.829.515,57 561.965,08 4.391.484,66 41.811.717,35
CARDOSO MOREIRA-RJ RJ 870.016,58 - 870.016,58 8.355.717,79
CONCEICAD DE MACABU-RJ Rl 1.028.201,41 - 1.028.201,41 5.874.873 57
MACAE-R] RJ 50.333.858,95 10.224.211,52 50.558.071,48 583.903.222 45
QUISSAMA-RS Rl 452579113 4.180.195,87 8.705.987,00 77.260.274,74
SAO FIDELIS-R] RJ 1.186.386,25 - 1.186.386,25 11.354.160,66
SA0 FRANCISCO DE TABAPOANA-R) Rl 1.225832 45 - 1.225.932 46 11.773.966,00
SAOD JOAD DA BARRA-R) RJ 5.047.857 81 7.021.702 52 12.069.700,73 115.375.761,72
RIO DE JANEIRO TOTAL 75.155.087 68 60.616.466 42 135.771.554,10 1.329.223.507 17

Fonte: Elaborado pelo autor conforme dados da ANP (2020).

Também com referéncia ao crédito acumulado em 2018, todos 0s municipios tinham
acumulado cerca de 8 bilhdes de reais em royalties, sendo que a regido Norte Fluminense
recebeu o equivalente a 1,32 bilhdes de reais, ou seja, cerca de 15% do valor arrecadado por
todos o0s 5.570 municipios brasileiros.

Com isso, pretendemos demonstrar a vultuosa quantia recebida do género royalties na
mesorregido Norte Fluminense para verificar a atuacdo dos conselhos sociais de politica publica
de meio ambiente municipal na avaliacdo do destino dos recursos publicos e na formulagdo de
politicas publicas que amenizassem 0s impactos ambientais negativos, por exemplo, o
percentual infimo de tratamento de esgoto sanitario verificado.

N&o bastasse, quando se realiza o céalculo do crédito de royalties da referida regido de
2010 até 2019 se perfazem a quantia estratosférica de R$ 17.1 bilhGes de reais que ndo foram
objeto de andlise pelo conselho social do meio ambiente local, conforme veremos no capitulo
seguinte.

Conforme atesta Alves (2012, p. 127) a andlise do destino dos royalties “resta
prejudicada diante da forma que estas receitas ingressam no or¢amento. (...) pois ndo se
apresentam expressamente destacados”. Assim, nao ¢ possivel determinar, apos o ingresso ao
orcamento publico exatamente qual foi o destino dado a essas verbas.

Neste sentido, urge investigar maneiras em que haja o controle social, ou ao menos a

participacao da sociedade civil organizada no direcionamento das referidas verbas.
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Portanto, percebe-se que tanto o alto valor, quanto a periodicidade e a localizagéo
geografica dos municipios estudados na bacia sedimentar de Campos com forte atuacdo da
industria petrolifera com elevado poder de impacto socioambiental justificam o presente estudo

de acaso.
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5 DAS ENTREVISTAS COM OS CONSELHEIROS DOS CONSELHOS
MUNICIPAIS AMBIENTAIS DA REGIAO DO NORTE FLUMINENSE DO ESTADO
DORJ

5.1  ASPECTOS METODOLOGICOS DA PESQUISA.

O presente capitulo tem como objetivo apresentar o resultado da pesquisa de campo
realizada nos conselhos municipais de meio ambiente das cidades produtoras de petréleo da
regido Norte Fluminense. A pesquisa contou com fontes variadas de informacdo, como
entrevistas com os conselheiros, investigacdo documental e observacéo in loco dos conselhos e
das atividades desenvolvidas, optando-se pelo estudo de natureza qualitativa no método de
estudo de caso conforme exposto por Yin (2015), que pretende encontrar respostas do tipo
“como” e “por qué” analisando mais intensamente ¢ com mais profundidade o objeto na
perspectiva dos participantes do estudo, neste viés, os conselheiros locais.

Ainda foram levantadas informagdes estatisticas em sitios oficiais da ANP, do IBGE
e dados oficiais do governo através de mecanismos de buscas, como a ferramenta do “tesouro
transparente”.

O estudo de caso é o método ideal quando ndo ha controle pelo pesquisador sobre o
conjunto de eventos contemporéaneos para explicar a relacdo causal de como os conselhos
sociais locais de meio ambiente seriam considerados como autores efetivos de politica publica,
além de explicar por que a participacdo democratica da sociedade civil, via conselhos, pode
tornar-se ndo eficaz, direta e livre. (GREY, 2012, p. 201)

Alias, o estudo de caso possibilita enfatizar as caracteristicas dos sujeitos e o sentido
dado pelos atores sociais para entender como ocorre a participacéo social (BRELAZ; ALVES,
2013, p. 21).

As entrevistas foram de carater qualitativo com perguntas semiestruturadas divididas
em quatro blocos. O primeiro bloco envolvendo informacg6es pessoais, o segundo discorrendo
sobre a composicéo, o terceiro relacionadas a infraestrutura, o quarto sobre a dinamica de
funcionamento e o quinto sobre o impacto das decises do conselho na gestdo municipal sobre
a destinacdo social dos royalties de petroleo e gas. Norte Fluminense. O objetivo foi de
investigar, sob a ética dos entrevistados, a composi¢do, a infraestrutura, a dindmica de
funcionamento e 0 impacto das decisdes do conselho, em especial, relacionadas a avaliacdo do

destino dos recurso dos royalties de petroleo e gas natural.
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Ressalta-se que a pesquisa qualitativa ndo tem a pretensdo de obtencdo de
contabilizacao das opinides dos entrevistados e de seu quantitativo, mas sim de exploracao de
um conjunto de respostas sobre o tema que se pretende investigar.

Ademais, pretendeu-se investigar se a participacdo democréatica dos conselhos locais
esta sendo efetiva para considera-los como autores sociais relevantes a atuacdo do poder
publico, observando se ha como comprova-los como instituicdo eficaz para formulacdo e
avaliacdo de politicas publicas.

A pesquisa abrangeu o universo de 9 (nove) municipios que compdem a regido Norte
Fluminense inserida geograficamente na bacia sedimentar de Campos com impactos
socioambientais diretos e indiretos decorrentes da inddstria de petréleo e gas natural.

Entre os selecionados para a pesquisa foi respeitada a amostra paritaria em relacdo as
duas origens gerais de representacao, sociedade civil e governo, para que fosse captada amostra
equivalente nas representacdes de cada segmento atuantes no plenério. Assim, foram
entrevistados 28 (vinte e oito) membros dos conselhos sendo 14 (quatorze) deles integrantes da

sociedade civil e 14 (quatorze) do governo.

Tabela 6 — Quantitativo de conselheiros entrevistados por municipio

Municipio Conselheiros do governo Conselheiros da sociedade civil Total
Campos 1 1 2
Carapebus 2 1 3
Cardoso Moreira 1 2 3
Conceicdo de Macabu 2 1 3
Macaé 2 2 4
Quissama 2 2 4
Séo Fidélis 2 2 4

S&o Francisco de

Itabapoana ° 0 0
Sé&o Jodo da Barra 2 3 5
Total 14 14 28

Fonte: Elaborado pelo autor a partir da analise dos questionarios (2020).

A tabela acima expde o0 quantitativo de conselheiros entrevistados divididos pelos
municipios investigados, totalizando 28 entrevistas realizadas. Consigna-se que apenas 0
municipio de S&o Francisco de Itabapoana declarou através do formulario da entrevista que néo

possuia formalmente um conselho.
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As entrevistas foram realizadas presencialmente na sua grande maioria, sendo apenas
duas entrevistas respondidas via e-mail ap6s diversos contatos presenciais e telefénicos.

Foram observadas resisténcias por parte de alguns conselheiros para participacdo da
pesquisa, tendo alguns declarados os motivos:

1) Nao aceitacdo em responder o questionario em razdo de estar no ano de eleigdes
municipais;

2) Falta de tempo disponivel para responder a entrevista;

3) Medo de identificagdo, apesar da assinatura de termo de consentimento que
garantisse 0 anonimato, a possibilidade de desisténcia e a voluntariedade da
pesquisa;

Durante o processo de entrevista procurou-se a0 maximo evitar induzir respostas
realizando o uso de vocabulario simples para facilitar o entendimento e alcance sobre as
perguntas.

Houve a observacdo in loco dos espacos que ocorreriam as reunides dos conselhos
sociais municipais ambientais para averiguacdo da estrutura fisica e de recursos humanos
disponivel aos conselheiros. Todos os conselheiros que participaram da pesquisa se declaram
como membros titulares ndo havendo, portanto, a investigacao de suplentes.

As entrevistas foram agendadas através de contato telefénico e e-mail, sendo realizadas
entre 0s meses de janeiro e fevereiro de 2020 em diversos locais como secretariais municipais
de meio ambiente, prefeituras municipais, auditérios do pago municipal, hospital, sedes de
associacao civis sem fins lucrativos, empresas publicas, logradouro publico, locais de trabalho
dos entrevistados, dentre outros.

Na oportunidade que se realizou as entrevistas dos conselheiros foi solicitada a
apresentacdo ou divulgacdo das atas do ano de 2019 para verificar a atividade dos citados
conselhos sociais municipais ambientais de cada municipio, assim como a apresentacdo do
instrumento legal que os criou.

Importante relatar que cada conselheiros entrevistado, seja do governo ou da sociedade
civil, recebeu e assinou previamente um termo de consentimento esclarecido que além de
estabelecer o objetivo da pesquisa, garantia 0 anonimato, a possibilidade de desisténcia e a
voluntariedade da entrevista, conforme apéndice b.

Convém esclarecer que o roteiro de entrevista foi obedecido, sendo aplicada as questfes
na ordem estabelecida e que o conselheiro teve a possibilidade de responder de modo livre, sem

interrupcdes, sem tempo limite estipulado para as respostas.
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Neste sentido, a analise do resultado da entrevista seguira a ordem do roteiro de

entrevista.

5.2 DA ANALISE DOS RESULTADOS DAS ENTREVISTAS.

Antes de propriamente efetuar a analise dos resultados das entrevistas realizadas, é
preciso ter como premissa que iremos investigar os conselhos sociais municipais ambientais da
mesorregido Norte Fluminense levando em consideracfes a sua eficacia aqui definida em seus
trés aspectos, em relacdo a paridade, representatividade e deliberacdo, como Carvalho e
Teixeira (2000, p.93-94) lecionam:

parar falar de eficacia é preciso que falemos primeiro da efetividade, que pode ser
analisada em trés aspectos. Primeiro, em relacdo a paridade, entendida na condicao
de igualdade e ndo apenas no aspecto numérico. Igualdade nas condi¢des de acesso a
informacdes, na possibilidade de formacdo e na disponibilidade de tempo dos
conselheiros. Temos uma paridade legal onde percebemos, de fato, uma total
assimetria entre os representantes do governo, de um lado, com tempo disponivel,
assessoria, equipamentos e informacdes, e os representantes da sociedade, de outro
lado, sem nenhuma destas condi¢des. (...) Em segundo lugar, também podemos
observar que a representatividade ndo é efetividade nos dois segmentos. Do lado do
governo, porque os representantes ndo tém autoridade para decidir, o que chega a ser
um descrédito por parte do governo em relacdo ao Conselho, pois indica pessoas que
ndo tem o minimo de autoridade, que vdo ao Conselho falar em nome pessoal, as vezes
até para discordar da politica oficial. Isto ndo vale nada, porque ele ndo representa a
vontade do rgédo que participa do Conselho. Do lado da sociedade civil, é preciso ser
bastante claro quanto a representatividade das entidades (..) N&o temos informagdes
sobre entidades que tenham (...) procedido uma discussdo sobre a pauta do Conselho
em assembleias. (...) toda responsabilidade pela representacdo é delegada para o
representante e ndo ha vinculo deste com a entidade. Portanto também ndo temos
efetividade na representagdo. Em terceiro lugar, ndo podemos encarar a deliberacéo
como uma questdo formal. Ela depende de um conjunto de forcas e, se ndo temos
pressdo social, obviamente o carater deliberativo ndo tem forca e ndo se realiza. A
mesma logica pode ser aplicada para entender a falta de efetivacdo das decisdes do
conselho. Muitas vezes o Conselho define normas, diretrizes ou decisbes compativeis
com os interesses da comunidade, mas, como contrariam os interesses do poder
dominante, estas delibera¢Ges ndo sdo executadas.

Para tanto, optamos a seguir por uma abordagem qualitativa envolvendo o perfil dos
conselheiros e sua condicdo de avaliagdo de politica publica local; a infraestrutura legal e de
funcionamento; a dindmica do conselho e do acesso a informacéo e finalmente o impacto das

decisbes do conselho na gestéo local.

5.2.1 DO PERFIL DOS CONSELHEIROS E DA CONDICAO DE AVALIACAO DE
POLITICA PUBLICA.
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O conjunto pesquisado abrange tanto representantes do poder publico quanto da
sociedade civil. Essa parte do questionario objetivou adquirir dados mais detalhados quanto a
composicdo dos integrantes do conselho para facilitar as conclusdes da pesquisa. Os dados
foram reunidos e tabulados considerando todas as entrevistas realizadas sob o olhar e declaragéo
dos proéprios conselheiros.

Em relacdo ao género do conjunto investigado dos 28 entrevistados, escolhidos
aleatoriamente conforme disponibilidade para entrevista, 71% se declararam do sexo masculino

e 29% do sexo feminino, conforme gréfico abaixo.

Gréfico 4 — Percentual de género de conselheiros entrevistados total

29%

71%

® Masculino = Feminino

Fonte: Elaborado pelo autor a partir da analise dos questionarios

Através da analise dos dados dos entrevistado percebe-se tanto nos representantes do
Estado quanto da sociedade civil, que a maior porcentagem representa a populacdo do sexo
masculino, assim como percebido também por Ramos et al (2012, p. 65), 0 que revela uma
menor representacdo feminina no perfil dos conselheiros entrevistados e certa tendéncia de se
observar maior percentual do género masculino em conselhos de politica pablica distintos.
Ainda foi tomada a iniciativa de realizar a divisao dos géneros em razéo dos segmentos
governamentais e sociedade civil para evidenciar que ha uma predominancia muito maior do
género masculino dos conselheiros originarios do poder publico, conforme se observa do

gréafico a sequir:
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Grafico 5 — Percentual de género de conselheiros entrevistados total por segmento

Género dos conselheiros do Género dos conselheiros da
Poder Publico Sociedade Civil

14%

Feminino
43%

Masculino
57%

86%

H Masculino H Feminino ® Masculino = Feminino

Fonte: Elaborado pelo autor a partir da analise dos questionarios

Através da analise do resultado das entrevistas, percebe-se através da soma dos
entrevistados do poder publico e da sociedade civil que 61% tinham alguma espécie de cargo
publico, evidenciando que a maioria dos conselheiros (inclusive da sociedade civil) detinham
vinculo com o poder publico. Ainda, foi identificado na visitacdo in locu, e através das
entrevistas, que integrantes do poder publico municipal (da secretaria do meio ambiente)
ocupavam o espaco destinado ao conselho no espaco da sociedade civil o que evidencia uma
violacdo a caracteristica da paridade. N&o bastasse também foi declarada em entrevista por
conselheiros do poder publico a ocupacdo tanto da cadeira destinada ao governo quanto a
sociedade civil em conselhos de politica publica municipal distintos, como o municipal de
salde. O fato observado pode ocasionar conflito de interesses pela representacdo de segmentos
distintos e simultaneos.

Outrossim, foi realizada a analise dos dados dos questionarios em relacdo a idade dos
entrevistados. Percebeu-se que a média da idade dos conselheiros € de 45 anos de idade. Ainda,
verifica-se que a maioria do conselheiros se situam na faixa dos 30 anos, demonstrando baixa

participacdo da populacdo mais jovem.
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Gréfico 6 — Variagdo da idade dos entrevistados

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20 21 22

Fonte: Elaborado pelo autor a partir da analise dos questionarios.

Em relacdo ao grau de escolaridade dos grupo de entrevistados, 43% possuem ensino
superior completo, 14% pos-graduacdo concluida, 10% superior incompleto e 33% médio
completo. Embora existisse campo no questionario para declarar a escolaridade de ensino
fundamental nenhum entrevistado se declarou com escolaridade abaixo de ensino médio

completo. O gréfico a seguir demonstra o resultado:

Grafico 7 — Escolaridade dos entrevistados

Pds-Graduacao
14%

Superior Incompleto
10%

Ensino Médio completo
33%

Ensino Superior completo

43%
= Ensino Médio completo = Ensino Superior completo
= Superior Incompleto Pés-Graduacdo

Fonte: Elaborado pelo autor a partir da analise dos questionarios.
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Identificamos ainda entre os conselheiros que se declararam com curso superior
completo, hd a presenca de profissionais como analista ambiental, bidlogo, engenheiro
ambiental e agronomo, gedgrafo que séo areas do saber do tema ambiental. Constata-se entre
os profissionais uma tendéncia de formagdo no campo ambiental e uma composi¢do
interdisciplinar.

Por outro lado, néo fora percebido conselheiros com formacao especializada na area de
Petroleo e Gas natural. Ainda, considerando que 33% dos entrevistados apenas possuem 0
ensino médio, conclui-se a inexisténcia de conhecimento técnico desta parcela de conselheiros,
demonstrando a necessidade de realiza¢Ges de curso de capacitacdo permanente aos integrantes
do conselho. Isso sugere que uma parcela consideravel dos conselheiros ndo possuem condi¢édo
técnica para avaliar politicas pablicas de programas ambientais.

Né&o sendo incorreto afirmar que haveria certa tendéncia de participacdo desprovida de
senso critico e de atuacdo passiva na questdo ambiental em geral e especificamente no que se
refere a avaliacdo da destinacao social dos royalties.

Interessante também constatar, conforme ja observado por Ramos et al (2012), que de
um modo geral a maior parte dos conselheiros detém alta escolaridade. Contudo, a maior
representatividade de integrantes do conselho com nivel superior estdo na area publica, sendo
54% do poder publico e 21% da sociedade civil. Tais dados indicam que ndo ha paridade de
participacdo direta efetiva e, por conseguinte, de igualdade material na participacdo dos
integrantes do CMMA entre os segmentos do poder publica e da sociedade civil. Pode-se
concluir que hd uma prevaléncia dos interesses do governo devido a sua supremacia intelectual,

violando a cidadania ativa. O grafico a seguir ilustra a observacéo:

Gréfico 8 — Escolaridade dos conselheiros do poder publico

8%

15%

23%

m Ensino superior incompleto m Ensino superior
Pés graduacao Né&o respondeu

Fonte: Elaborado pelo autor a partir da analise dos questionarios



Grafico 9 — Escolaridade dos conselheiros da sociedade civil
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir da analise dos questionarios
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Outra questdo analisada foi relacionada ao tempo declarado de dedicagao ao conselho

social para averiguar a transitoriedade democratica dos mandatos dos conselheiro e a

capacidade de renovacao e participacdo de novos autores sociais no CMMA.

A permanéncia média como funcéo de conselheiro na entrevista foi de 3 anos e 11

meses. Ressalta-se que quatro integrantes ndo desejaram responder a quantidade de tempo em

atuacdo. Considerando que o tempo médio de um mandato de conselheiro na forma regimental

é de 02 anos, o resultado demonstra que a maioria ja estaria no segundo mandato, e portanto, o

principio da participacéo direta e da cidadania ativa ndo estariam atendidos em sua plenitude

por falta de participacdo continua de novos conselheiros no quadro do conselho.

Tempo de exercicio
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N
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Grafico 10 — Tempo de exercicio por cada conselheiro entrevistado

Entrevistados

Fonte: Elaborado pelo autor a partir da analise dos questionarios
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Logo constata-se através dos dados apresentados detalhadamente acima que o perfil dos
conselheiros entrevistados da mesorregido Norte Fluminense é predominantemente de pessoas
de género masculino, com idade média de 45 anos, com exercicio superior a um mandato do
conselho e com grau de escolaridade dispare entre os conselheiros do segmento do governo e
da sociedade civil.

Assim, conclui-se que a paridade entre o segmento da sociedade civil e do governo é
apenas formal, ficando comprometida a igualdade entre os representantes do publico e da
sociedade civil, eis que os conselheiros do segmento do governo possui um grau de escolaridade

de ensino superior cerca de trés vezes mais elevado do que os membros da sociedade civil.

5.2.2 DA INFRAESTUTURA LEGAL E DE FUNCIONAMENTO.

Da anélise do instrumento normativo que criou os Conselhos Municipais do Meio
Ambiente pesquisados percebe-se que foram criados por leis complementares ou leis ordinarias.
Tal situacdo juridica é relevante vez que 0os municipios tém competéncia constitucional para
aplicar a legislacdo a fim de consolidar politica de Meio Ambiente no &mbito municipal,
inclusive, devendo legislar no interesse local e para adequacdes da legislacéo federal e estadual
vigente, na forma do art. 30, I e 1l da Constituicdo Federal, sendo a criacdo dos conselhos por
lei instrumento necessario para efetivacdo da politica nacional do meio ambiente.

As leis complementares exigem um quoérum qualificado para alteracdo, como a Lei
Complementar 027/2001 do municipio de Macaé e a Lei Complementar 015/1995 do municipio
de Conceicdo de Macabu, o que significa maior estabilidade juridica e dificuldade de
modificacdo por depender de maioria qualificada dos vereadores para mudanca. Observa-se
também que as leis complementares criadoras dos CMMA estavam inseridas na promulgacéo
do Cdédigo Municipal do Meio Ambiente.

Os demais municipios, com exce¢do do municipio de Sdo Francisco de Itabapoana cuja
legislagdo ndo foi disponibilizada, tem a instituicdo do conselho por lei ordinéria.

Todas as legislagdes criadoras, inclusive a mais antiga vigente desde 1995, estabelecem
como atribuigédo do conselho o estabelecimento de diretrizes para a politica municipal de meio
ambiente, estabelecendo prioridades e colaborando na formulagéo da referida politica publica.

Nesta etapa foi realizada uma investigacdo documental das atas disponiveis. Para tanto
foram coletadas copias das atas de reunides do ano de 2019 e listas de presengas quando da

realizacéo da entrevista.
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Em leitura atenta das atas ndo foi percebido em nenhuma qualquer mencéo, proposicéo,
recomendacdo, avaliacdo ou resolucdo para avaliacdo do destino das verbas municipais dos
royalties de petréleo em relacdo ao meio ambiente e desenvolvimento sustentavel, conforme
exigéncia do texto constitucional.

Oportuno apontar que dos R$ 1.4 bilhdes de reais recebidos do ano de 2019 nos nove
municipios investigados, nenhum conselho municipal de meio ambiente investigado apontou
diretriz prioritaria ou avaliou o gasto da referida compensacdo financeira em compatibilidade
com o interesse comunitario local.

Com o objetivo de realizar uma adequada gestdo municipal na questdo ambiental e,
consequentemente, no conselho social ambiental municipal, é necessario um 6rgéo proprio com
atribuicdo especifica e area estrutural.

Conforme pesquisa do IBGE (2018) para que um municipio seja considerado com
alguma estrutura ambiental foi utilizado o critério de autonomia da secretaria municipal de meio
ambiente. A pesquisa cujo grafico segue a seguir constata que na regido sudeste, local onde
situa-se a regido estudada, 90,8% dos municipios possui alguma estrutura na area de meio

ambiente, apresentando crescimento desde 2012.

Gréfico 11 — Percentual de municipios com estrutura de meio ambiente

Grafico 24 - Percentual de municipios com estrutura na area de meio ambiente,
segundo as Grandes Regioes e as classes de tamanho
da populacao dos municipios - 2012-2017
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A estrutura ambiental mais adequada segundo o IBGE (2018, p. 69) seria uma secretaria
municipal exclusiva para a area de meio ambiente “no entanto, nem sempre isso € adequado as
condi¢des da prefeitura, e em especial nos municipios com poucos recursos”.

Entretanto, os municipios da mesorregido Norte Fluminense receberam, em 2019, cerca
de R$ 1,4 bilhGes de reais em royalties (ANP, 2020).

As estruturas ambientais dos municipios da mesorregido Norte Fluminense esta
indicado na tabela abaixo. Percebe-se que no conjunto de nove municipios, apenas cinco

possuem secretaria municipal exclusiva de meio ambiente.

Quadro 5 — Percentual de municipios com estrutura de meio ambiente

Secretaria municipal em conjunto com outras politicas Cardoso Moreira

Secretaria municipal em conjunto com outras politicas Quissamd

Secretaria municipal em conjunto com outras politicas Sdo Francisco de [tabapoana

Secretaria municipal em conjunto com outras politicas Sdo Jodo da Barra

Secretaria Municipal Exclusiva Campos

Secretaria Municipal Exclusiva Carapebus

Secretaria Municipal Exclusiva Conceicdo

Secretaria Municipal Exclusiva Macaé

Secretaria Municipal Exclusiva Sdo Fidelis J

Fonte: Elaborado pelo autor a partir da visita realizada

Logo, pode-se concluir que ndo ha uma relacdo direta do montante recebido de royalties
no ano de 2019 com a viabilizacdo de estrutura considerada ideal para a secretaria de meio
ambiente.

No que se refere aos conselhos sociais municipais do meio ambiente investigados, como
ja informado por Avila e Malheiros (2012, p.41) é essencial para uma gestdo municipal
ambiental adequada ter “ter disponivel um espaco fisico definido, veiculos para locomocéo dos
técnicos, equipamentos de informatica, comunicagdo e monitoramento” .

Dos municipios investigados a observacdo in loco demonstrou que nenhum possui sede
exclusiva de CMMA, estando localizados ora na sede da secretaria municipal ora em local de
sede das associagOes civis ou espacos publicos diversos.

No municipio de Sdo Fidélis, as entrevistas demonstram que as reunides ocorrem na
Associacdo Comercial Industrial e Agricola de S&o Fidélis, utilizando os recursos da
associacdo, sem apoio direto do poder publico; em Séo Jodo da Barra as reunibes ocorrem na
sede do Rotary Club, sem apoio direto do poder publico; em Carapebus as reuniées ocorrem

ora na sede da secretaria ora na estacdo cultural que é 6rgdo municipal; em Quissama as
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reunides ocorrem nas instalacdes prediais do parque de exposi¢do local onde se localiza a
secretaria de meio ambiente; em Campos dos Goytacazes as reunides ocorrem na sede da
secretaria municipal do meio ambiente; em Macaé no auditério da Prefeitura Municipal; em
Cardoso Moreira no centro de atendimento ao produtor rural; em Conceicdo de Macabu no
espaco publico da casa da cultura; em S&o Francisco do Itabapoana a analise fica prejudicada
por ndo ter sido constatada a presenca de CMMA.

Muito embora inexista sede propria exclusiva para funcionamento do conselho, a
observacao local nos permite concluir que os integrantes possuem instalacfes adequadas apenas
para a realizacdo de suas reunides, no entanto, fora evidenciada a auséncia de apoio de pessoal
técnico e administrativo préprio por parte do municipio.

Outra observacdo pertinente também confirmada pelas entrevistas é a inexisténcia de
computador proprio, impressora, acesso a internet, telefone préprio e equipamentos proprios do
conselho, eis que todos sdo emprestados da secretaria municipal, das instituicGes da sociedade
civil ou com recursos proprios do proprio conselheiro.

Também nao fora constatada a presenca de contador, técnico de informatica ou servidor
técnico especifico com dedicacdo integral do conselho, todo pessoal técnico necessario para
atuacdo do conselho é cedido pela municipalidade.

Tal situacdo induz a uma inconveniente dependéncia dos recursos humanos e materiais
do municipio que sdo cedidos esporadicamente, resultando uma desorganizacdo administrativa
sisttmica que compromete a autonomia dos CMMAs analisados, e consequentemente a
independéncia administrativa necessaria para fiscalizar os préprios municipios.

Ainda, apesar de ser constada em observacdo local que ndo havia servidor
exclusivamente dedicado as atividades administrativas dos conselhos municipais ambientais
pesquisados, 32,14% dos entrevistados responderam que existia agente publico com dedicacdo
integral as atividade administrativas.

Nenhum entrevistado relatou que recebia auxilio operacional das prefeituras municipais
para a atividade de conselho, sendo apenas considerada atividade de relevancia publica, ndo
remunerada.

Deve-se informar que 60,7% dos entrevistados declararam que ndo detinham, néo
sabiam, ndo funcionavam ou ndo responderam sobre a atuacdo efetiva de camara técnica,
divisdo colegiada para traduzir a linguagem técnica e subsidiar tomada de decisdo com

conhecimento especifico para o plenario e aos conselheiros.
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N&o por acaso Fonseca, Bursztyn e Moura (2012, p. 193) afirmam “que os atores sociais
atuantes nesses espacos devem ser capazes de decidir e deliberar tendo como base,
simultaneamente, os critérios técnico-cientificos e politicos”, retratando a importancia da
participagdo de conselheiros ou terceiros com conhecimento técnico para deliberar as politicas
publicas, por ser o elemento técnico dependente e relacionando com o politico.

Pode-se perceber que a maioria dos conselheiros esta refém de atuacao técnica, uma vez
que a inexisténcia de quadro técnico ou de camara técnica gera reflexos negativos da necessaria
formulagdo ou avaliagdo pelo conselho de politicas ambientais municipais, amputando a
atuacdo dos conselheiros e gerando uma relagdo de dominagdo com o poder publico municipal
que dita todas as solucgdes técnicas ao conselho.

Portanto, pode-se concluir pela observacdo do funcionamento da atividade dos
conselhos sociais ambientais municipais que ha extrema dependéncia dos recursos das
prefeituras municipais ou dos escassos recursos das associagoes, sindicatos e organizagdes em
fins lucrativos.

A referida submissdo revela um controle (ao menos parcial) por parte do Estado das
atividades dos CMMAs analisados o que prejudica sua funcdo fiscalizadora, consultiva,
deliberativa, normativa, o que compromete a funcdo do conselho local em decidir sobre a
implementacdo de politica e administracdo de recurso, inviabilizando, de fato, a intervencgéo

dos conselhos na realidade local.

5.2.3 DA DINAMICA DO CONSELHO E DO ACESSO A INFORMACAO.

Os conselhos municipais devem se reunir com periodicidade constante. Ocorre que
através da analise das atas e das declaracdes dos proprios conselheiros e secretarios de meio
ambiente, essa periodicidade é desrespeitada. Narra o segundo entrevistado do governo de
Concei¢do de Macabu que “A frequéncia ¢ de duas vezes por ano, sem continuidade”. Alinha-
se a falta de periodicidade o relato dos conselheiros da sociedade civil e do governo de
Carapebus ao afirmarem inexistir “dia e horario definido para as reunides”, apesar de afirmarem
uma média de trés reunides anuais.

Acrescenta-se que, conforme evidenciado da analise do ultimo quinquénio das atas do
conselho municipal de Macaé/RJ e da reunido frequentada para realizagdo das entrevistas em

03 de fevereiro de 2020, muitas reunides ordinarias sdo canceladas por falta de quérum minimo,
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em que pese terem sido todos os conselheiros previamente avisados, 0 que resulta pouco ou
nenhum comprometimento dos participantes e do poder pablico.
Em relacdo aos dias da reunido dos conselhos, os entrevistados revelaram que a
atividade do conselho ocorria de segunda a sexta-feira, em dia comercial ou em dia indefinido.
Ressalta-se que nenhum entrevistado declarou que as reunides de trabalho dos CMMA

ocorreriam em finais de semana.

Gréfico 12 — Dias de realizagéo das reunides do CMMA

B Sem dia definido para a
reunido

M Reunido de segunda a sexta

m Nao respondeu

Ndo existe Conselho de
Municipal de Meio Ambiente

Fonte: Elaborado pelo autor a partir da analise dos questionarios

Em relacdo aos horérios da reunido foi constatada que toda a atividade dos conselhos
ocorrem em periodo de expediente de trabalho, entre 08h da amanhd até as 18h da tarde.
Também ndo foi evidenciada nenhum horério alternativo, como por exemplo, no periodo

noturno.

Gréfico 13 — Horério de realizagdo das reunides do CMMA

B N3o possui hordrio
definido para a reunido

B De 8has 12h

M De 13h as 18h

N&o existe Conselho de
Municipal de Meio
Ambiente

B N3o respondeu

Fonte: Elaborado pelo autor a partir da analise dos questionarios
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Os motivos evidenciados através de observacao local para que as decisdes do conselho
ocorressem em horario comercial e em dias Uteis, também pode ser confirmados pelo
paradigmatico debate dos conselheiros na ata de 27 de Mar¢o de 2016 do conselho municipal
ambiental de Macaé/RJ, e sdo relacionados a deficiéncia do transporte publico, a falta de
seguranga publica no horério noturno quando do término das reunibes, a possibilidade de
utilizacdo de espacos publicos e a comodidade dos conselheiros segmentados do poder publico
em utilizar as reunides como periodo de efetivo exercicio de trabalho remunerado. Observe-se
as falas dos conselheiros sobre a impossibilidade de mudanga do horario comercial ao

relatarem:

necessidade de se avaliar o esvaziamento por parte do setor do governo (...) diversos
problemas (...) visto que os espagos pUblicos fecham as 17 horas, distanciamento das
reunides em virtude de ocasionais auditorios disponiveis (...) , pontos como seguranga
e transporte no horario noturno (MACAE, 2020)

A ata da primeira reunido ordinaria de 11 de Abril de 2019 do conselho municipal de
meio ambiente e saneamento de Campos dos Goytacazes também confirma a observacdo
quando o secretario executivo “comentou novamente as dificuldades apresentadas por alguns
membros da sociedade civil a respeito da indisponibilidade de estarem presentes no atual
horario (...) devido as reunides serem marcadas em horério comercial”>.

O fato acima observado (dia e horarios das reunides) nos leva a concluir que 0s
conselheiros do poder publico sdo obrigados a participar das reunides do conselho para o
exercicio com zelo das atribui¢bes do cargo, enquanto que os conselheiros da sociedade civil
sdo obrigados a ausentar-se das suas atividades profissionais para estar presente no plenario,
violando assim a paridade material pois ndo ha igualdade no modo de participacdo de ambos
segmentos.

A partir da andlise dos dados percebe-se que 12 entrevistados, cerca de 43% da
amostragem dos entrevistados, dos municipios de Quissama, Concei¢do de Macabu, Cardoso
Moreira, Sdo Fidélis e Macaé sdo convocados para as reunides individualmente, por e-mail,
carta, convite individual, o que evidencia que as convocagdes das reunides, e as referidas pautas,

ndo sdo acessiveis a toda a populagéo.

5 A ata ndo esta disponibilizada no sitio da internet. A informagéo foi obtida por fotografia de ata armazenada na
secretaria de meio ambiente de Campos dos Goytacazes/RJ quando da realizagdo da entrevista.
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Por outro lado, nimero igual de entrevistados também sdo convocados mediante diério
oficial do municipio, o que demonstra uma possivel acessibilidade maior no acesso a
informacdo, porém sem representar uma tendéncia de agdo comum do governo.

Nao obstante Batista (2010, p. 228) alerta que a publicagdo em didrio oficial “ndo
significa que a populagéo se encontre informada, pois poucas pessoas compram regularmente
o diario ou acessam pela internet tal publicacdo, fonte de informacéo pouco atrativa e estranha
a grande maioria das pessoas” motivo pelo qual a referida comunicagdo do Estado pode ser
insuficiente para a concretiza¢do do governo democrético.

Ou seja, tanto o convite individual como a publicacdo no diério oficial ndo sdo capazes
de transformar os conselhos locais ambientais em instituicdes capazes de promover diretamente
0 contato da sociedade porque as comunicacdes estariam se restringindo aos proprios membros.

Convém esclarecer que a grande maioria dos entrevistados compreenderam o conselho
como transparente e apto a participagdo plena e efetiva. Ressalta-se que apenas o primeiro
entrevistado do governo do municipio de Macaé/RJ se posicionou de modo contrario e declarou

deficiéncias no modo de divulgacédo dos atos do conselho:

as convocagOes e as decisdes do conselho sdo divulgadas por meio de convite
individual e diario oficial (publica¢cBes nos jornais, por e-mail). E ndo considero o
método de divulgagdo das convocacBes de decisbes transparente e apto para a
participacdo de qualquer um.

Ou seja, ainda que as divulgacbes tenham sido realizadas por convite ou por diério
oficial a percepgéo dos entrevistados era de que o conselho estaria promovendo a transparéncia
e a participacdo de todos. Isso indica que 0s entrevistados se percebem realmente como
ocupantes de instituicdo participativa e transparente, apesar de objetivamente a convocacao e
as decisdes dos conselhos ndo serem acessiveis a todos.

A transparéncia cuja caracteristica envolve informacdo completa, objetiva, confiavel e
de qualidade, acessivel a compreensdo de todos em canal aberto de comunicag&o,
(FIGUEIREDO; SANTOS, 2013) tem relagdo com o acesso a informacao do conselho.

Neste sentido, apesar de apenas 3,57% dos entrevistados afirmarem que o conselho néo
estaria sendo um canal transparente e apto a participacdo de qualquer interessado, esse
pesquisador encontrou dificuldade em acessar nos sitios oficiais da internet ou outro meio de
divulgacdo as atas publicadas em desatencdo ao principio constitucional da publicidade da

transparéncia publica.
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Ante a dificuldade de acesso a divulgacao das reunides e a¢des, o pesquisador solicitou
presencialmente em todas as secretarias de meio ambiente e somente recebeu em cinco
municipios (Campos dos Goytacazes, Macaé, Sdo Jodo da Barra, Quissama, Carapebus) o que
comprova, em tese, relativa atividade dos referidos conselhos no ano de 2019.

Relevante atestar a condigdo peculiar de S&o Fidelis que apresentou apenas uma ata de
reunido em 2018, ndo assinada, sendo relatada ainda que o conselho no passado foi
descontinuado e que sequer teria sido repassada para a atual gestdo os documentos e atas
anteriores, ndo sendo acessivel para os atuais conselheiros e tampouco para a populacdo em
geral.

No que se refere ao municipio de Cardoso Moreira, foi constatada por ocasido da
pesquisa que esse estava em situacdo decretada de emergéncia devido as fortes chuvas que
atingiram a regido Norte Fluminense no final de janeiro de 2020, motivo pelo qual restou
prejudicada a obtencéo das atas que, segundo o entrevistado foram provavelmente danificadas.
Ademais a equipe municipal estava priorizando as a¢fes para diminuir danos em relacdo as
enchentes e em atendimento a populacdo pela cheia do Rio Muriaé. Ainda deve-se esclarecer
que o municipio de Séo Francisco de Itabapoana ndo contou com conselho municipal, restando
também prejudicada essa avaliacao.

Em relacdo ao municipio de Conceicdo de Macabu, foi fornecida a lista de presenca da
ultima reunido realizada em 26/11/2019, sem contudo o fornecimento da ata devido a falta de
pessoal, eis que toda secretaria somente possui trés servidores.

Portanto, pode-se concluir que somente 55,5% do total dos CMMASs pesquisados podem
ser considerados como ativos no ano de 2019, namero insatisfatério de participacdo popular
para concluir o conselho local como espaco eficaz para o exercicio da democracia direta.

Ademais, fora constatada in loco no momento de realizacdo das entrevistas que 0s
conselheiros ndo se consultam previamente com sua base de apoio (sociedade civil organizada
ou governo que detém cadeira no conselho) com habitualidade sobre as matérias da pauta do
dia que serdo debatidas no colegiado, violando a representatividade visto que os conselheiros
acabam por representar 0s proprios interesses pessoais em detrimento do da maioria do 6rgdo
que € representado, como se estivesse em democracia delegativa e ndo participativa.

Ainda, o fato de considera-lo ativo no que diz respeito ao aspecto quantitativo (por ter
realizado ao menos uma reunido por ano), nao significa por si s6 que tenha o referido conselho
funcionado com eficacia em prol da fiscalizagdo pela sociedade civil dos atos da gestdo

municipal em especial na destinagéo social dos royalties de petroleo. Tanto por falta de paridade
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material, visto ter sido observado que ndo ha igualdade de condicfes de acesso a informacdes,
formacéo escolar e disponibilidade dos conselheiros quanto por falta de pressédo social que

oferte respeito e autoridade as deliberacGes do conselho.

5.2.4 CONSIDERACOES SOBRE O IMPACTO DAS DECISOES DO CONSELHO
NA GESTAO MUNICIPAL SOBRE A DESTINACAO SOCIAL DOS ROYALTIES

Neste ponto, convém resgatar o valor recebido por royalties no ano de 2019 na regido
objeto de estudo conforme tabela abaixo que evidencia o recebimento de cerca de R$ 1,4 bilhdes

de reais aos municipios abaixo indicados.

Tabela 7 — Recebimento em reais dos Royalties em 2019 por municipio da mesorregido fluminense

Mesorregido Norte Royalties Percentual
Fluminense 2019
Sao Fran. de Itabapoana RS 13.399.625,87 0,9
Cardoso Moreira RS$ 9.368.763,63 0,7
Séo Joéo da Barra RS 135.476.785,72 9,5
Séo Fidélis RS 12.920.814,95 0,9
Quissama RS 98.935.992,69 7,0
Conceicéo de Macabu RS 11.091.781,29 0,8
Carapebus RS 40.325.144,25 2,8
Campos dos Goytacazes RS 496.467.378,18 34,9
Macaé RS 604.620.262,55 42,5
Total R$ 1.422.606.549,13 100,0

Fonte: Elaborado pelo autor conforme dados da ANP (2020).

Em relagdo ao destino dos recursos acima indicados na mesorregido Norte Fluminense
do Estado do Rio de Janeiro, destaca-se a questdo n° 10 na integra do questionario aplicado nos
Conselhos Sociais Municipais Ambientais:

Considerando a atuacéo da industria do petrdleo e a existéncia de royalties para
compensar 0s danos ambientais ha alguma atuacdo do conselho com as decisfes

governamentais na tematica? Por exemplo, o conselho avalia alguma politica
ambiental relacionada com os royalties.
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A pergunta acima foi dividida em duas partes para possibilitar a anélise. A primeira
parte da questdo diz respeito a qualquer atuacdo do conselho em relagcdo ao tema royalties. O
resultado obtido apontou que 72% dos entrevistados néo realizaram agdes envolvendo o tema.

O grafico a seguir ilustra os dados obtidos:

Gréafico 14 — Percentual de respostas da primeira parte da questdo 10 do questionario aplicado

Considerando a atuagdo da industria do petréleo e a existéncia de
royalties para compensar os danos ambientais hé alguma atuacéo
do conselho com as decis@es governamentais na tematica?

4%

24%

72%

ESim mN3do = Nao existe conselho

Fonte: Elaborado pelo autor a partir da analise dos questionarios

A segunda parte da pergunta pretendeu verificar se, de acordo com as experiéncia dos
conselheiros, haveria avaliagcdo de alguma politica ambiental relacionada com os royalties por

parte dos conselhos locais ambientais investigados, gerando o gréfico a seguir:



114
Grafico 15 — Percentual de respostas da segunda parte da questdo 10 do questionario aplicado

Por exemplo, o conselho avalia alguma politica
ambiental relaciona com os royalties?

4%

38%
38%

17%

3%

mSim mNA&o mNao existe conselho N&o respondeu  m N&o se aplica

Fonte: Elaborado pelo autor a partir da analise dos questionarios

Inicialmente ressalta-se que os entrevistados que ja haviam respondido que ndo existiam
a atuacdo do conselho com decisbes governamentais relacionadas com royalties ndo
responderam o questionario e foram considerados como ndo aplicaveis. Somente 0s que
responderam que havia a atuacéo do conselho na area mas deixaram sem resposta qual tipo de
avaliagdo foram considerados como néo respondeu.

Assim, segundo os dados dos questionarios apenas 4% dos entrevistados declararam que
h& por parte do conselho alguma avaliacdo de politica ambiental local implementada que
tenham relagdo com os royalties.

Em conjunto com a andlise das atas disponiveis, da observacao in loco, e dos resultados
obtidos, pode-se concluir que ndo houve avaliagdo significativa por parte do conselho dos
recursos oriundos dos royalties de petrdleo e gas natural.

Ademais, as atas analisadas também nao permitem concluir que os CMMAs tenham
realizado o papel de formular diretrizes e fixar prioridades por meio de resolucdes ou decisdes
para a politica ambiental municipal, atribuicdo decorrente de lei.

Né&o foram localizadas decisdes que vinculassem a administracdo publica ou ao menos
que direcionasse as prioridades da politica municipal ambiental no ano de 2019 via CMMAs.

A dita constatacdo permite concluir que ndo ha impacto das decisdes do conselho social
municipal ambiental na gestdo municipal, sobretudo, no que se refere ao destino dos royalties
do petroleo e gas natural.
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Desta feita, urge determinar o fortalecimento dos conselhos sociais municipais
ambientais por meio de legitimo aumento da fiscalizacao social no exercicio do controle externo
da verba publica.

Some-se a isso a prética corrente no Brasil de gestdo ilegal, ilegitima e antieconémica
da gestdo local que pode causar desvios de valores publicos.

No caso do destino das rendas de petroleo, TANAKA (2017, p.62) leciona que “ ndo ha
orientacdo especifica para avaliacdo da aplicacdo de royalties e participacdo especial no @mbito
dos tribunais de contas (...) em que pese detalhamento normativo acerca da exploragéo,
producdo e venda de recursos do petr6leo no Brasil”.

Noutros termos, o controle externo do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro
(TCE-RJ) também néo se afigura efetivo em razao de ter flexibilizado as regras que admitem o
gasto de parte significativa dos recursos dos royalties com gasto com contratacdo de pessoal.

Isso decorre, da de interpretagdo do TCE-RJ pela inexisténcia de vedagéo legal para
pagamento de despesas com pessoal dos royalties que excedem a 5% e das participacdes
especiais das rendas do petréleo, s6 havendo vedacdes para pagamento de dividas e quadro
permanente de pessoal (que sé podem ser preenchidos por concurso publico), como observa
TANAKA (2017, p. 91):

As decistes do TCE-RJ que concluem pela regularidade da utilizagdo de receitas de
participacdo especial e de royalties >5%, instituidos pela Lei n°® 9.478/1997, no
pagamento de despesas com pessoal e encargos, invocam a inexisténcia de vedacéo
expressa na referida lei, de modo a justificar o entendimento. Na prética, todas as
decisfes nesse sentido fazem referéncia a Decisdo no processo 215.499-0/06 (TCE-
RJ, 2017a), a qual faz mengdo a decisdo do TCU, no TC 012.231/1997-5, que
consigna ndo haver expressa determinagdo acerca de setores em que 0s recursos de
royalties do petréleo devam ser aplicados e conclui que permanecem vigentes as
vedagdes quanto ao pagamento de dividas e no quadro permanente de pessoal.

Assim, na pratica, os recursos dos royalties da mesorregido Norte Fluminense poderiam
ser gastos, sem qualquer destinacdo ambiental ou social para beneficios da atual e futuras
geracOes, mas ao reves, exclusivamente para contratagdo temporaria de pessoal dos gestores
locais.

N&o é por outra razéo que Carnicelli e Postali (2014, p. 491) apontam que “os resultados
mostram que, no geral, existe um efeito positivo das rendas do petréleo sobre a contratacdo de
funcionarios na esfera administrativa (Poder Executivo) e a um aumento da despesa média com
pessoal”.

Por exemplo, Tanaka (2017, p. 95) descreve, através da analise das contas municipais,

gue o municipio de Sao Jodo da Barra, paradigma da regido estudada devido a reunir baixos
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indicadores ambientais e de desenvolvimento humano, apesar do recebimento de
aproximadamente R$ 135 milhdes no ano de 2019, desde 2013 ja& demonstrava o
comportamento de destinar os royalties do petroleo ao aumento da despesa com pessoal eis que
“declarou, em 2013, 7.361 vinculos trabalhistas na RAIS, para uma populacdo de 32.747,
segundo o Censo de 2010 do IBGE, que corresponde a 22,48% da populagéo total do municipio.

Em termos praticos, como aponta Alves (2012) os gestores publicos que utilizam a renda
de petroleo para pagar o quadro de pessoal hoje e a0 mesmo tempo impede a utilizacdo desses
recursos no futuro, deixando os trabalhadores sem futura fonte segura de continuidade de
pagamento ante a indisciplina fiscal e a finitude do recurso e da contrapartida.

E preciso afastar de uma vez por todas a ideia de municipios “petro-rentistas”, no qual
a renda desses depende completamente “dos recursos petroliferos ¢ seus orgamentos sdo tao
condicionados (...) que qualquer flutuacdo no repasse dos royalties de petroleo gera efeitos
imprevisiveis e nefastos no orcamento municipal” (ALVES, 2012, p. 143).

Também ndo é aceitavel que os municipios, como os da mesorregido Norte Fluminense,
permanecem em situacdo de instabilidade e dependéncia da renda de petréleo, a tal ponto que
uma simples flutuacdo do preco de petréleo do mercado internacional possam trazer nefastas
consequéncias ao orcamento publico municipal e a continuidade de politicas publicas
essenciais, em especial, as que promovam o adequado desenvolvimento sustentavel local.

Some-se ainda o fato que se trata de um recurso finito e sensivel a variacdo do preco de
venda futura de petroleo, e, como preceitua Alves (2012, p. 141) “tal qual o petrdleo, os
royalties decorrentes da exploragdo do petroleo ndo dao duas safras”, ou seja tem prazo de
validade e deve ser empregado como receita publica de natureza diferenciada em investimentos
produtivos, em obediéncia a equidade entre geracdes e em prol do desenvolvimento sustentavel.

A consequéncia de inexistir controle externo social eficiente como constatado no estudo
de caso e também a auséncia de controle rigoroso do destino das rendas de petrdleo pelo
Tribunal de Contas do Estado do Rio Janeiro sob o argumento de ndo existir até 0 momento o
marco legal especifico no ordenamento infraconstitucional sobre o destino de aplicacdo dos
royalties acarreta um evidente mau uso do orcamento publico.

Contudo, a sistematica interpretacdo constitucional ja é suficiente para garantir que 0s
recursos do desenvolvimento nacional (unido, estados e municipios) oriundos do petréleo sejam
em prol do desenvolvimento sustentavel para as atuais e futuras geracdes, por ser vinculante a

todo poder publico, conforme art. 225 e 3°, 11 da CF.
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Ademais, o fato de ndo existir fundo financeiro setorial municipal (acompanhado da
devida fiscalizacdo da utilizacdo das receitas que impeca seu mau uso pelo governante da
ocasido) para gestao das rendas de petrdleo prejudica o melhor controle das rendas de petréleo,
visto que se ndo eliminasse ao menos diminuiria os graves problemas sociais e orgcamentarios
quando a “safra mineral” terminar.

Concordamos com Tanaka (2017, p. 93) quando afirma que “ndo ha ddvidas da
necessidade do fortalecimento das instituicdes municipais por meio do incremento da
supervisdo e fiscalizacdo exercida pelo controle externo e pela populagdo” diante da magnitude
da participacdo das rendas do petréleo nas receitas municipais sem a aplicagdo de acGes
concretas de promocdo do desenvolvimento sustentavel alinhado com a justica intergeracional.

Neste sentido, concordamos com Carvalho e Teixeira (2000, p.93-94) ao analisar a
eficacia dos conselhos sociais municipais ambientais, sobretudo o carater deliberativo dos
conselhos além da questdo formal:

ndo podemos encarar a deliberacdo como uma questdo formal. Ela depende de um
conjunto de forcar e, se ndo temos pressdo social, obviamente o carater deliberativo
ndo tem forca e ndo se realiza. A mesma logica pode ser aplicada para entender a falta
de efetivacdo das decisGes do conselho. Muitas vezes o Conselho define normas,
diretrizes ou decisbes compativeis com as interesses da comunidade, mas, como
contrariam os interesses do poder dominante, estas deliberac6es ndo séo executadas.

N&o basta prever na legislacdo criadora do conselho ou em seu regimento o caréater
deliberativo. E necessaria a continua pressao social para ampliar o alcance do conselho de modo
a fazé-lo um protagonista da sociedade civil na formulacdo de politicas publicas ambientais,
em especial, na destinacdo social dos vultuosos recursos dos royalties de petrdleo e gas natural,

recursos finitos que precisar emergencialmente ser melhor distribuidos.
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6 CONSIDERACOES FINAIS.

ApoGs a realizacdo da revisdo bibliografica, da coleta de dados, da realizacdo de
entrevistas com aplicacdo de questiondrios, da investigagdo documental e da observagéo in loco,
percebe-se que os conselhos ambientais locais da regido Norte Fluminense dispdem de estrutura
deficitaria para serem considerados como autores efetivos de politica publica.

A pergunta inicial da presente pesquisa consistia em investigar se os conselhos
municipais analisados na regido Norte Fluminense estariam aptos a serem autores ndo estatais
de politicas publicas. Também foi objetivo de investigacéo descobrir se os conselhos analisados
estariam aptos a incluir temas na agenda governamental, formular politicas publicas e avalia-
las.

Antes é necessario estabelecer que a relevancia da pesquisa ao investigar os impactos e
as acbes do conselho municipal de meio ambiente sobre a sociedade dos municipios que
compdem a mesorregido fluminense e o poder publico constituido decorre da necessidade de
ativagdo da cidadania para democratizar a gestdo publica e alinhar os interesses do Estado com
os da sociedade civil.

Desta feita é possivel concluir que os conselhos sociais locais verificados ndo sdo
eficazes como autores sociais de politica publicas. Isso se justifica porque somente 55,5% do
total dos CMMAs pesquisados podem ser considerados como ativos no ano de 2019 (por ter
realizado ao menos uma reunido anual por ata), nimero insatisfatorio de atuacdo para concluir
o conselho local como espaco eficaz para o exercicio da democracia direta e como instrumento
da cidadania ativa.

Ndo se torna viadvel, para os conselhos analisados, incluir temas na agenda
governamental, formular politicas pablicas e avalia-las por ndo ter a regularidade de reunides
formais por serem considerados inativos. Também ndo sdo representativos aos interesses de
sua base de apoio por agirem como uma espécie de mandato livre, sem prévia tomada de posi¢édo
aos itens da pauta e prestacao de contas na propria entidade das deliberagdes realizadas, sendo
questionavel a representatividade de quem representa para que nédo seja os conselhos sociais
municipais ambientais mais um exemplo de uma democracia delegativa, caracterizada como
uma espécie de aval para que o conselheiro, ap6s ingressar nos quadros do conselho, passe a
votar e agir conforme sua prépria conveniéncia, ao invés de ser um dos autores sociais de uma
democracia representativa e participativa.

Tambem foi observado que ndo ha paridade material nos conselhos investigados, por

faltar igualdade de condicfes de acesso a informacOes, existir disparidade entre o grau de
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formacdo escolar e a capacitagdo técnica ambiental (e na area petrolifera) entre os segmentos
da sociedade civil e do governo.

A falta de igualdade e de capacidade técnica entre os representantes da sociedade civil
e do governo, leva a preponderéncia dos interesses do poder publico e da classe que esse
protege, em contrapartida a populacdo vulneravel a defesa do meio ambiente. Tal conclusdo se
traduz também porque o poder publico apresenta grau de escolaridade de ensino superior cerca
de trés vezes mais elevado do que os membros da sociedade civil.

Outro fator observado foi a diferenca entre a disponibilidade de tempo dos
conselheiros do governo que estdo em horério de expediente e o da sociedade civil, que muitas
vezes se V€ obrigado a ausentar do proprio trabalho devido ao dia e horario do funcionamento
dos conselhos sociais, que sempre ocorre em dias Uteis, no horario comercial.

A referida submissdo revela um controle (ao menos parcial) por parte do Estado das
atividades dos CMMAs analisados o que prejudica sua funcdo fiscalizadora, consultiva,
deliberativa, normativa, o que compromete a funcdo do conselho local em decidir sobre a
implementacdo de politica e administracdo de recurso, inviabilizando, de fato, a intervencgéo
dos conselhos na realidade local.

Ademais, a falta de transparéncia e divulgacdo ampla e continua dos atos dos CMMAs
para a sociedade de modo geral pode gerar a falta de pressdo social necessaria para ofertar
autoridade as deliberac6es do conselho.

A participagdo social no governo democratico municipal em relagdo a composicéo dos
conselheiros da sociedade civil é enviesada em parte tanto pela presenca de integrantes do poder
publico nas cadeiras destinadas a sociedade civil quanto por ndo possuir a sociedade civil os
recursos humanos e materiais necessarios para a efetiva atuacdo, atuando em dependéncia do
poder publico e sem a condicdo efetiva de fiscaliza-lo.

Verificou-se ainda que os municipios investigados da mesorregido Norte Fluminense
realizaram esforcos para criacdo de uma institucionalizacdo dos conselhos municipais
ambientais via leis formais. Entretanto, a referida rede institucionalizada se mostra com
deficiéncias, sendo inviabilizada a efetiva participacdo popular na gestdo ambiental municipal.

Até mesmo porque a participacdo popular direta ndo pode ser percebida apenas como
um espago de representagdo na lei que instituiu os conselhos sociais. Nao é considerada como
uma simples possibilidade de presenca de associagdes da sociedade civil, mas ao contrério,

como uma necessidade de protagonismo da cidadania, com tomadas de decisdes efetivas,
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fiscalizacdo de recursos publicos (vultuosos sobretudo dos royalties, conforme veremos a
seguir) e em defesa da boa governanga em atencao ao interesse comunitario.

Ressalta-se que tanto o alto valor, quanto a periodicidade e a localizacdo geografica
dos municipios estudados na bacia sedimentar de Campos com forte atuacdo da inddstria
petrolifera com elevado poder de impacto socioambiental justificaram o presente estudo de
caso.

Ora, apesar do crescimento astronémico da industria petrolifera no Estado do Rio de
Janeiro, em especial, na mesorregido Norte Fluminense, e também pela grandiosidade das
receitas dos royalties de petroleo natural, constatou-se a auséncia de controle social via
conselhos sociais municipais ambientais. Acresce-se que também fora verificada a ineficiéncia
de controle externo pelo TCE-RJ, ante o entendimento juridico de existir falta de previséo legal
especifica para destinacdo social dos royalties (por exemplo, permitindo o pagamento de
pessoal temporério) trazendo como consequéncia uma ma destinacdo destes recursos, a revelia
do texto constitucional que exige que o uso dos royalties sejam em prol do desenvolvimento
ambiental sustentavel.

Ademais, percebe-se que o uso das rendas de petréleo ndo possuem uma contraprestacao
social clara e definida, ndo servindo os conselhos sociais municipais ambientais analisados
como instrumentos de fiscalizacdo ou de avaliacdo no destinos das vultosas verbas.

As normas disponiveis sobre os royalties de petr6leo apenas apontam os entes que irdo
receber as receitas, ndo determinando o destino social em prol do desenvolvimento sustentavel
local, ou seja, ndo ha uma destinacdo socioambiental especifica prevista em lei para 0 uso do
recurso.

A necessidade de controle social é urgente ainda por ser uma riqueza (de carater publico)
variavel (contraprestacdo) decorrente da exploracdo de mineral finito. E a efetivagdo de um
conselho social municipal ativo e eficaz para o uso dos royalties alinhada a anélise criteriosa
do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro seriam possiveis mecanismos adequados
para que possa ocorrer a destinagdo das receitas do petréleo em prol do meio ambiente
equilibrado e do desenvolvimento econémico sustentavel das presentes e futuras geracoes.

Ademais, deve-se ressaltar que 60,7% dos entrevistados declararam que nao sabiam,
ndo existiam ou ndo responderam sobre a atuacdo de camara técnica. Isso gera a concluséo de
que a maioria dos conselheiros estd refém de atuacdo técnica, uma vez que a insuficiéncia de

quadro técnico e de cAmara técnica gera reflexos negativos na formulagdo e na avaliagdo pelo
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conselho de politicas publicas ambientais municipais, amputando a atuac¢do dos conselheiros e
gerando uma relacdo de dependéncia com o poder publico.

Assim, conclui-se que a paridade entre o segmento da sociedade civil e do governo €
apenas formal, ficando comprometida a igualdade entre os representantes do publico e da
sociedade civil, ndo havendo por parte do conselho a estrutura técnica necessaria para avaliar a
politica publica ambiental municipal.

Percebe-se assim um esvaziamento dos referidos conselhos pesquisados do elemento
técnico que prejudica o carater deliberativo e a possibilidade de implementar politicas publicas
de cunho técnico, resultando em indesejavel de dominacdo com o poder publico municipal que
dita todas as solucdes técnicas ao conselho, em participacdo nao igualitaria.

Em sintese, ndo basta prever na legislacdo criadora ou no regimento do conselho o
carater deliberativo e paritario. E necessaria a continua pressao social para ampliar o alcance
do conselho de modo promover a gestdo social municipal com énfase na formulagéo de politicas
publicas ambientais, em especial, na adequada destinacdo social dos vultuosos recursos dos
royalties de petréleo e gas natural.

Ou seja, a participacdo popular, relacionada ao desenvolvimento da democracia e
como substrato da cidadania, ainda néo foi atingida na sua plenitude pelos conselhos sociais
municipais ambientais analisados. Ressalta-se que para além do direito fundamental de
participacdo cidadd, estabelecida pelo principio constitucional da participacao direta (art. 1°,
paréagrafo Unico da CF), a sociedade civil também possui o dever de fiscalizar o poder publico
municipal na area ambiental, enquanto ndo ha vinculacdo do destino social das verbas de
royalties, especialmente por ser o recurso finito e oriundo, como ja observado, de uma “Unica
safra”.

Urge melhorar a efetividade dos conselhos sociais municipais ambientais analisados.
Uma possivel solucdo seria através do alinhamento da pressdo da sociedade para efetivar o
carater deliberativo do conselho capazes de contrariar os interesses do poder dominante. 1sso
sO ocorreria com a superacdo das deficiéncias apontadas, com a existéncia da paridade real entre

0s segmentos do conselho.
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APENDICE A — QUESTIONARIO

QUESTIONARIO DA PESQUISA - Mestrado em Direito — UNIRIO
Sexo:

Idade:

Formacéo:

Tempo no conselho:Funcéo no Conselho:

Origem da representacéo (sociedade civil ou governo):

Possui cargo publico:

Ja participou de outro conselho? Se sim, qual?

1. Vocé pode me explicar como ocorreu sua chegada ao conselho, na pratica?

2. Quais sdo as suas atividades como conselheiro/a? Qual ¢ a frequéncia das reunides? Ha
ata? Qual o tempo de duracao?

3. Qual é o horério e o dia das reunides? Consegue liberacdo do seu servico?

4. Onde sdo realizadas as reunides? Ha sala ou sede prépria? Ha computador? Impressora,
Ar Condicionado?

5. Existem servidores concursados ou contratados com dedicacdo integral as atividades
administrativas do Conselho?

6. As deliberagcbes que surgem nas reunides sdo sempre consideradas pelo poder publico
para implementacéo de politicas?

7. Quantos membros tem no conselho? Qual a origem dos membros? Sabe o0 que é e se
existe Camaras técnicas?

8. Como séo divulgadas as convocagdes e as decisdes do Conselho? Considera-se um
método transparente e apto a participacdo de qualquer um?

9. Nas reunides existem diferencas na discussdo das pautas geradas entre 0 governo

gestores publicos e os da sociedade civil?

10.  Considerando a atuacdo da inddstria do petréleo e a existéncia de royalties para
compensar 0s danos ambientais ha alguma atuacdo do conselho com as decisdes
governamentais na tematica? Por exemplo, o conselho avalia alguma politica ambiental
relacionada com os royalties?
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APENDICE B - TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

TERMO DE AUTORIZACAO DE PARTICIPACAO EM PESQUISA

1. Ressalta-se que entrevista faz parte da dissertacdo de mestrado de Thiago Luiz Amério Ney
Almeida sobre o funcionamento dos conselhos municiais de Meio Ambiente da Regido Norte
Fluminense a ser defendida na UNIRIO - Universidade Federal do Estado do Rio de Janeiro,
no programa de pos-graduacdo em Direito e Politicas Publicas sob a orientagdo do Prof. Dr
Felipe Borba.

2. A pesquisa envolve a entrevista com conselheiros de todos os municipios da Regido Norte
Fluminense do Estado do Rio de Janeiro sendo assegurado o anonimato dos entrevistados.

3. O pesquisador Thiago Luiz Amério Ney Almeida podera ser contatado através do e-mail
thiago_amerio@id.uff.br e telefone (22-988059460) para eventuais informacdes apds o
encerramento do estudo.

4. A participacdo € voluntéria, sem qualquer remuneracdo, garantida exclusivamente a
finalidade académica em eventual divulgacao cientifica dos resultados.

5. O objetivo da proposta é investigar se a participacdo democréatica dos conselhos locais esta
sendo efetiva para considera-los como autores sociais relevantes a atuacao do poder publico,
observando se ha como comprova-los como instituicdo eficaz para formulagdo e avaliacdo de
politicas pablicas. Assim, verificaremos como esta ocorrendo a governanga social na gestao
publica e o protagonismo, ou nao, da sociedade civil no ciclo de politicas publicas fora da

fronteira estatal

Sendo assim,

Eu, concordo com

0 presente termo de autorizacdo em pesquisa, compreendi a natureza e objetivo do estudo e
participo voluntariamente da pesquisa. Ainda, entendi que sou livre para interromper minha

participacao a qualquer momento sem justificar minha deciséo.

(Assinatura do Participante de pesquisa)

Assinatura do pesquisador



