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RESUMEN

El articulo analiza tres experiencias de ejecucion de audiencias publicas ambientales como mecanismos de participacion
de la sociedad en la discussion y toma de decisiones acerca de los problemas ambientales: la experiencia de Los Estados
Unidos, la experiencia la Provincia de Quebec en Canada y la experiencia del Brazil. En los tres casos se enfocan los
aspectos mas significativos de la participacion ciudadana para la gestion estatal del medio ambiente en la resolucion
efectiva de los temas ambientales.
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ABSTRACT

This article examines three experiences accomplishment of environmental public hearings as mechanisms of society
Participation in discussion and decision making concerning the environmental problems: the United States experience,
the Quebec experience and the Brazil experience. The analysis focuses the most significant aspects of the citizen
Participation for the state environment management and effective resolution of the environmental problems.
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1. INTRODUCAO

Nas sociedades democraticas contemporaneas € cada vez
mais crescente a reivindicagdo para a criagdo de uma
nova institucionalidade onde a sociedade civil
desempenhe um papel importante nas decisdes sobre a
formulagdo de politicas e gestdo publicas. Impulsionado
pela crise fiscal e pela consciéncia dos seus limites
operacionais do Estado para atender a busca crescente
por parte dos cidaddos por melhores servigos puablicos,
cada vez mais os governos procuram o respaldo da
sociedade para a agdo estatal. De acordo com Cunill-
Grau (1995: 36-37) “o potencial democratizador da
participac¢do cidada estd vinculado a possibilidade de
produzir através dela uma alteragdo real nas assimetrias
da representagdo politica e social que se expressam na
preeminéncia dentro das instancias de decisdo daqueles
setores que tém maior peso econdomico e, por
conseqiiéncia, maior organiza¢do”. Esta situag@o
produz uma desigualdade de participagdo pela
desigualdade de poder social. Os mecanismos de
participagdo, no entanto, podem minimizar essas
desigualdades permitindo o questionamento do modelo
de desenvolvimento que as produzem. A possibilidade
de reversdo das assimetrias da representagio no sistema
politico encontra-se no reconhecimento dos sujeitos
sociais como sujeitos politicos. Neste sentido, o Estado,
tem um papel fundamental no estabelecimento de
condigdes e mecanismos que favoregam a participagdo
de atores tradicionalmente excluidos dos processos
decisorios, a partir do seu reconhecimento como sujeitos
politicos.

O décimo principio Declaragdo do Rio sobre o Meio
Ambiente e o Desenvolvimento — resultado da
Conferéncia Mundial para o Meio Ambiente e
Desenvolvimento, realizada no Rio de Janeiro em 1992
—aponta a centralidade da participagao dos cidaddos nos
processo decisorios sobre questdes ambientais, indicando
a responsabilidade dos governos nacionais na promogao
do acesso as informagdes e oportunidades necessarias a
participagdo, incluindo o acesso a processos judiciais e
administrativos. O fato de as questdes relativas ao meio
ambiente e apropriagdo de recursos naturais envolverem
necessariamente aspectos conflitantes em relagdo aos
interesses dos agentes sociais, torna a criagdo dos espagos
publicos de participagdo e decisdo fundamentais para
viabilizar a gestdo ambiental por parte do Estado.

A fim de contribuir para a reflexdo sobre os mecanismos

de participagdo da sociedade na discussdo e decisdo sobre
problemas ambientais, este artigo analisa o processo de
institucionalizacdo de trés diferentes experiéncias envolvendo
a realizagdo de audiéncias publicas ambientais: a
experiéncia americana, a experiéncia canadense da Provincia
de Quebéc e a experiéncia brasileira.

2. DIRF:TRIZES INTERNACIONAIS PARA
POLITICA AMBIENTAL

A Conferéncia Mundial das Nag¢des Unidas sobre o Meio
Ambiente Humano (conhecida como Conferéncia de
Estocolmo), realizada em junho de 1972, na Suécia, teve
como objetivo a discussdo de temas ambientais de
interesse geral para a humanidade e a busca de solugdes
para evitar o agravamento dos problemas ambientais
mundiais.

Ao reconhecer o direito fundamental do homem a
liberdade, a igualdade e 4 qualidade de vida, num
ambiente em condigdes de satisfazer suas necessidades
de bem-estar, a Conferéncia de Estocolmo deu um passo
fundamental no sentido de introduzir no universo juridico
internacional o conceito de direito ambiental. Isso
permitiu um avango significativo para o fomento da co-
responsabilidade dos Estados Nacionais em relagdo ao
meio ambiente. Por outro lado, ao tratar a questdo
ambiental de forma isolada em relagdo aos processos
sociais e economicos a Conferéncia concentrou-se apenas
nos efeitos, a degradagdo ambiental, e ndo nas suas
causas, o0 modelo econémico capitalista, cuja logica de
desenvolvimento tem sido responsavel pelo
empobrecimento e endividamento dos paises periféricos,
pelo alto padrdo de consumo predatério dos paises
desenvolvidos do Primeiro Mundo e pela degradagdo
ambiental generalizada. Desta forma, a Conferéncia
limitou o espectro de solugdes que poderiam ser discutidas
e implementadas para resolver o problema da crise
ambiental.

Destarte, uma das respostas ao problema da degradagdo
ambiental que comegou a se delinear a partir da
Conferéncia de Estocolmo no dambito dos diversos paises
participantes, foi a limitagao ou controle externo (politico)
das agdes econdmicas individuais, ou seja, o
estabelecimento de uma politica ambiental. Mais do que
o acionamento puro e simples de uma esfera superior de
governo, tal politica implicava a construgdo de um espago
publico ambiental, onde se fizessem presentes no apenas




as diversas instancias governamentais, como governos
centrais, governos estaduais, municipalidades, entidades
publicas e empresas estatais, mas também outros agentes
sociais, como empresarios, organizagdes ndo
governamentais e cidaddos interessados na preservagdo
do meio ambicnte e no desenvolvimento sustentavel.

Os governos dos paises periféricos, que tinham como
ideal de sociedade os paises centrais eram, naquele
momento, incapazes de qualquer reflexdo critica sobre o
modelo de desenvolvimento capitalista, que ademais os
condenava a condigdo dependente e subdesenvolvida.
Assim, em sua grande maioria, assumiram uma postura
que se poderia chamar de desenvolvimentista, relegando
as questdes ambientais a um plano secundario' . Por esta
razio, a Conferéncia teve repercussio restrita entre os
Paises do Terceiro Mundo. Apesar disso, pode-se dizer
que o procedimento de Avaliagdo de Impacto Ambiental
(AIA), adotado por varios paises, foi um dos
desdobramentos da Conferéncia de Estocolmo.

Em meados da década de 1980, a assungdo da questio
ambiental por parte do Banco Mundial (BIRD), em
virtude das repercussdes dos impactos sécio-ambientais
dos grandes projetos e empreendimentos, reforgou o
licenciamento como um instrumento eficaz de gestdo do
Mmeio ambiente. Além disso, como agente financiador, o
BIRD podia pressionar os paises que recebiam seus
financiamentos a adotarem tal procedimento.

Ao longo dos anos 1970 e 1980 varios paises
€mpenharam-se em constituir uma politica ambiental
Consistente que invocasse para o Estado a
reésponsabilidade pela qualidade ambiental.

3. A EXPERIENCIA AMERICANA

Os Estados Unidos foram o primeiro pais a adotar uma
Sistematica institucionalizada de avaliagdo de impacto
ambiental, através da promulgagdo do National
Environmental Policy Act of 1969 (NEPA) em 1970. O
NEPA foi concebido como um estatuto politico que,
apesar de impor relativamente poucas exigéncias
Substantivas?, seria capaz de gerar efeitos de longo

‘4 Posi¢do defendida pelo governo brasileiro na Conferéncia, bem como
Por outros governos de paises periféricos evidenciou esta problemdtica, vis-
10 que deixou claro que se a poluigdo era o prego a pagar pela
‘Muslrializacdo e pelo desenvolvimento, o Brasil estava pronto a pagd-lo de
bom grado.

——

alcance por meio da criagdo procedimentos. A base deste
estatuto é o envolvimento de todas as agéncias
governamentais e instituigdes do Estado para a
incorporagao de diretrizes de protegdo ao meio ambiente
em todas as grandes ages federais, legislagdo e processos
de intervengdo no meio ambiente. Ao exigir das agéncias
federais a reunido de informagdes acerca das
conseqiiéncias ambientais de agdes propostas,
considerando os impactos ambientais dessas agoes, tais
agéncias seriam capazes de tomar decisdes ambientais
mais consistentes, fomentando boas agdes publicas
através de decisdes fundamentadas.

O mais importante ordenamento do NEPA é o que exige
que as agéncias federais incluam em uma declaragdo
detalhada (Environmental Impact Statement — EIS ou
Relatorio de Impacto Ambiental - RIMA) para todas as
propostas de legislag@o e outras agdes federais que possam
afetar significativamente o meio ambiente. Segundo Bursztyn
(1994), os documentos resultantes desta declaragdo tém se
mostrado bastante eficazes, especialmente no que tange a
participagdo da populagdo na tomada de decisdo pelos orgaos
publicos, através das audiéncias publicas.

OEIS deve descrever a agdo proposta, discutir o impacto
ambiental da agdo e analisar alternativas para esta agdo,
fornecendo as agéncias governamentais e ao publico
informagdes importantes para uma tomada de decisdo
bem fundamentada. A exigéncia do EIS tem sido chamada
de ordenamento “forgador da agdo” (action-forcing) do
NEPA, porque ele “obriga” as agéncias a considerar as
conseqiiéncias ambientais de suas agdes.

Aplicando-se basicamente as agdes governamentais, os
ordenamentos do NEPA logo alcangaram as atividades
da iniciativa privada dependentes de autorizagdes e/ou
financiamentos do governo. Na verdade, a Declaragdo
da Politica Nacional do Meio Ambiente (Declaration of
National Eavironmental Policy) apresentada pela lei, ja
induzia o envolvimento de todos os setores sociais,
politicos e econdmicos da sociedade americana, ao firmar
um compromisso inter-temporal entre as geragdes de
americanos no empenho pela preservagdo da qualidade
ambiental, conforme mostra o trecho a seguir:

2 Estatutos ambientais mais conhecidos, tais como Clean Air Act, Clean Water
Act e Resource Conservation and Recovery Act, impdem muito mais exigéncias
e controles sobre os empreendedores e agentes sociais de um modo geral

" (Bursztyn, 1994).
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“O Congresso (...) declara que é politica continua do
governo federal, em cooperagdo com os governos
estaduais e locais, e outras organizagdes publicas e
privadas afins, usar de todas as medidas e meios
possiveis, incluindo assisténcia técnica e financeira, de
maneira calculada para fomentar e promover o bem
estar geral, criar e manter condi¢des sob as quais o
homem e a natureza possam existir em harmonia
produtiva, e preencher as necessidades socidis,
econdmicas e outras das geragdes presentes e futuras
de americanos.” (NEPA, 1997)

A fim de subsidiar a participagdo da populagdo, a
legislagdo americana prevé um conjunto de mecanismos

de comunicagdo e informagdo’, tais como “a publicagdo .

de uma nota de intengdo de realizar o estudo de impacto
ambiental, declaracdo de impacto ndo significativo,
publicagdo de uma nota de recebimento no Registro
Federal e elaboragdo de um documento publico sintético
que informa a decisdo.” (Bursztyn, 1994: 94)

A agéncia governamental EPA (Environmental
Protection Agency) tem a responsabilidade de identificar
as pessoas e grupos interessados nos projetos,
informando-os sobre as audiéncias e reunides publicas,
bem como facilitar o acesso aos documentos ambientais.
A participagdo da populagdo tem lugar em varios
momentos: i) na etapa do scoping, quando o contetido
do EIS ¢é definido e na qual os pontos conflitantes sdo
negociados entre os interessados; ii) na integragdo dos
comentarios da primeira versdo do EIS; iii) no periodo
de 30 dias apos a entrega do EIS a EPA, no qual a

3 Em vdrios estados da federagdo americana a legislagdo também garante
amplo acesso do publico as informagdes e decisdes ambientais sobre projetos,
empreendimentos e atividades. No Estado da Florida, por exemplo, a
legislagdo garante a populagdo o acesso “a elaboragdo de regras administra-
tivas e de procedimento” no processo decisorio ambiental, bem como faculta
0 acesso aos editais de audiéncias piblicas e informagdes sobre quaisquer
atividades de planejamento, re-zoneamento e alteragdes de uso do solo, ven-
da de terras publicas, construgdo e ampliagdo de estradas, manejo do solo e
da dgua, tratamento de esgotos e residuos perigosos, etc. Os principios que
garantem legalmente a participagdo publica e o amplo acesso as informagdes
oficiais estdo contidos na Lei de Governo Aberto (Florida Government-in-the
Sunshine Law) que exige reunides abertas ao publico para todas as entida-
des e 6rgdo publicos e a Lei dos Arquivos Publicos que abre os arquivos de
agéncias publicas a inspe¢do publica. Ambas as leis sancionadas pela
Assembléia Estadual em 1967, 1ém sido aprimoradas ao longo dos anos
estendendo-se atualmente aos processos decisorios ambientais. No dmbito
federal, o Ato de Liberdade de Informagdo de 1966 tornou disponivel ao
publico todos os documentos federais, enquanto o Ato do Governo Aberto
de 1976 tornou obrigatorias a realizagdo de reunides publicas para cerca
de sessenta orgdos federais. (Klein, 1995)

populagdo pode intervir e manifestar sua opinido; e iv)
na audiéncia publica realizada antes da publicagdo da
versdo final do EIS.

Este processo ocorre inteiramente antes da tomada de
decisdo de realizar o empreendimento. A audiéncia
publica ndo € obrigatdria por lei, mas ¢ incentivada
sempre que os estudos apresentem pontos conflitantes e
quando haja solicitagdo de algum departamento
ministerial (Bursztyn, 1994: 95).

Os tribunais também desempenham um papel importante
no controle do processo de avaliagdo ambiental,
especialmente em relagdo ao emprego correto do
procedimento de avaliagdo e suas modalidades de
aplicagdo®. Os tribunais também sdo fundamentais no
controle social que se faz de forma indireta, porém forte,
por parte da populagdo e de grupos interessados.

Em sintese, o NEPA, foi instituido como um
mecanismo de regulagdo e resolugdo dos conflitos
ambientais. Como fundamento da politica ambiental
americana, este instrumento legal procurou incorporar
o componente ambiental ao processo decisério de
formulagdo e implementag@o de politicas e demais
agdes governamentais. O NEPA foi concebido para
estimular o envolvimento da cidadania nas questdes
ambientais e a aprovagio de outros estatutos
ambientais. Neste sentido, viabilizou a resolugdo de
grande parte dos litigios ambientais que se tornaram
caracteristicos da arena ambiental nos EUA. Ao
introduzir a variavel ambiental desde o inicio no
processo de tomada de decisdo, o NEPA tinha como
objetivo fundamental a limitagdo dos conflitos
potenciais entre 0s agentes sociais evitando, assim,
possiveis atrasos na realizagdo dos projetos e
empreendimentos. Na verdade, a lei americana tornou-
se um poderoso instrumento para a viabilizagdo dos
projetos e empreendimentos, ja que atenua os conflitos
ao facilitar a participagio de todos os agentes sociais
publicos € privados interessados nas discussdes e
decisdes sobre 0s processos que envolvem miltiplos
interesses, como 0s projetos que interferem nas
dindmicas ambientais.

4 Segundo Bursztyn (1994), isto se deve a um processo exterior e anterior ao

NEPA, cyjocerne é a preocupagdo politica de controlar o poder discriciondrio
das agéncias governamentais.




4. A EXPERIENCIA CANADENSE DA
PROVINCIA DE QUEBEC

O sistema de protegdo ambiental foi instituido pelo
governo da Provincia de Québec por meio da Lei sobre
Qualidade do Meio Ambiente em 1972. A partir de entio,
uma série de medidas, instrumentos e mecanismos foram
introduzidos visando preservar/melhorar a qualidade do
Mmeio ambiente e fomentar a participagdo da sociedade
neste processo. Dentre essas medidas encontra-se a
incorporagio na legislagdo da avaliagdo de impacto
ambiental (AIA) e a institui¢do do Bureau d’Audiences
Publiques sur I’Environnement (BAPE), em 1978 pela
Assembléia Nacional do Québec (BAPE, 1995a). A partir
das regulamentagdes das regras relativas as audiéncias
publicas (Réglements Refondues du Québec), a avaliagdo
de impacto ambiental tornou-se o principal instrumento
de regulagdo dos grandes planos de intervengio e o
Principal instrumento de envolvimento da populagdo no
Processo decisdrio.

A legislagdo ambiental do Québec exige a realizagio do
Procedimento de avaliagdo de impacto ambiental e a
Obtengdo de um certificado de autorizagdo para a
realizagdo de empreendimentos que produzam
Potencialmente impacto ambiental. Os projetos de menor
impacto ndo precisam realizar todo o procedimento, mas
Necessitam de um “estudo de repercussdes ambientais”
€ um processo de licenciamento mais simplificado. Estes
Procedimentos sd3o coordenados pela Diregdo de
Avaliagio Ambiental do Ministério do Meio Ambiente e
da Fauna, que orienta o empreendedor na elaboragido dos
€studos, wverifica se estes foram elaborados
adequadamente e encaminha um relatério com suas
andlises para os 6rgdos responsaveis pela tomada de
decisdo (Bursztyn, 1994: 137).

Os projetos sujeitos aos procedimentos de avaliagdo
ambiental e autorizagdo especifica sdo prioritariamente
Os seguintes: projetos lineares (estradas, oleodutos,
8asodutos e linhas de transmissdo), obras hidraulicas
(dragagem, derivagdo de rios e lagos, portos e barragens),
Obras pontuais (aeroportos, centrais elétricas, produgao
animal, parques industriais etc.) e alguns programas de
8estdo de recursos da fauna e eliminagdo e tratamento
de residuos. O procedimento consiste em tornar publico
€sses projetos durante um periodo para consulta e
i“formacﬁo puablica, em seguida, de acordo com a decisdo

O ministro, procede-se a uma enquéte’ € uma mediagdo

—

ou uma enquéte € uma audiéncia publica, cujas
conclusdes sido apresentadas ao ministro e,
posteriormente, ao Conselho de Ministros para que seja
tomada uma decisao final.

O empreendedor comunica ao Ministério do Meio
Ambiente e da Fauna a intengao de realizar um projeto.
Em seguida, o ministro formula uma diretriz a partir das
informagdes iniciais fornecidas pelo empreendedor,
contendo a natureza, o porte e o conteidos dos estudos
de impacto ambiental (EIA) que este deve realizar. O
objetivo deste estudo é tragar um retrato preciso do
projeto seus impactos € o meios propostos pelo
empreendedor para minimiza-los e/ou mitiga-los. O EIA
€ o principal instrumento de planejamento, informagio e
auxilio para a tomada de decisdo, por isso deve conter
informagdes claras e precisas que fornegam uma visdo
geral do projeto e suas conseqiiéncias para o meio
ambiente e a qualidade de vida da populagao. Se o estudo
de impacto for aceito, o ministro determina ao BAPE
que dé continuidade ao processo.

O EIA ¢ elaborado pelo empreendedor com ou sem
consultores por ele contratados. Durante a sua
elaboragdo, no entanto, o empreendedor deve manter
estreito contato com o ministério a fim de que os
elementos da diretriz sejam seguidos. O empreendedor
pode enviar a Diregdo de Avaliagdo do Ministério do
Meio Ambiente uma versdo preliminar do EIA para uma
analise inicial, mas isso é facultativo. Um dossié contendo
a versdo definitiva do EIA deve ser encaminhado a seguir,
Jjuntamente com uma versao resumida e ndo técnica, além
do pedido de autorizagdo para a realizagdo do
empreendimento.

O BAPE ¢ um érgdo quase judiciario, diretamente
subordinado ao ministro do Meio Ambiente e da Fauna,
cujos membros sdo nomeados pelo governo. Este 6rgio
tem como principais objetivos propiciar a informagio a
populagdo e organizar e coordenar as audiéncias
publicas, enquétes e mediacées (BAPE, 1995a). A
informagédo ao publico sobre os estudos de impacto e

3 A enquéte € um tipo de investigagdo conduzida por comissdrios nomeados
pelo governo. A gestdo de uma parte dos negécios publicos, a administragdo
du justiga, matérias importantes relativas a saide e ao bem estar publicos
podem ser objetos de uma enquéte, que tem por finalidade tornar transparente
os processos de gestdo (do meio ambiente, da administra¢do publica, erc.)
para o bom governo da coisa publica. As audiéncias publicas sempre sdo
acompanhadas de uma enquéte, embora esta possa também ser realizada
independentemente daquela.
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sobre as agdes do BAPE é feita através dos meios de
comunicagdo, especialmente através de notas de aviso
publicadas nos jornais. O BAPE possui também centros
de documentagdo em seus escritorios e nas universidades
de Laval (Québec) e de Québec (Montréal) que permitem
a consulta da populagdo aos documentos e estudos de
impacto ambiental, bem como abre centros temporarios
de consulta nas localidades afetadas (ou potencialmente)
pelos projetos. O BAPE é responsavel pela convocagdo
do empreendedor, do requerente, e de outras pessoas cujo
testemunho seja considerado necessario a audiéncia. Caso
0 Bureau julgue importante conhecer o ponto de vista de
algum ministério sobre alguma questdo, uma convocagdo
¢ enderegada ao subministro do ministério
correspondente.

Ao empreendedor cabe publicar uma nota sobre os
projetos nos jornais da regido onde o projeto sera
implementado. No periodo de consulta e informagdo a
populagdo o BAPE organiza uma reunido de informagdo
na regido onde o projeto deve ser realizado, a fim de
explicar a populagdo sobre os procedimentos de avaliagao
de impacto ambiental, sobre o seu papel no processo,
bem como sobre o projeto em estudo. Os comentarios
das pessoas interessadas s3o registrados num documento
préprio nos centros de consulta e, ao final do prazo para
os comentarios, eles sdo enviados ao ministro do Meio
Ambiente.

No periodo de 45 dias diferentes grupos interessados
(associagdes, comunidades, a municipalidade etc.) ou
individuos podem solicitar uma audiéncia publica ao
ministro, expondo por escrito as razdes da solicitagdo e
o seu interesse na regido afetada pelo projeto. “4
audiéncia publica, que implica grandes prazos e custos,
geralmente s6 é realizada para projetos imporiantes que
sdo questionados pela populag¢do; em média, este

procedimento ocorre para 35% dos projetos submetidos

ao processo de avaliagdo.” (Bursztyn, 1994: 143). Se o
ministro julgar pertinente o pedido, o BAPE recebe um
mandato para comandar a enquéte e a audiéncia publica,
que se realiza a partir da formagio de uma comiss3o,
cujo presidente ¢ designado pelo presidente do BAPE.

Os comissarios também possuem poderes quase judiciarios®
que lhes permite i) exigir o dep6sito de quaisquer documentos
que tenham relagio com o projeto em causa, tornando-os
imediatamente acessiveis ao publico; ii) interrogar
testemunhas; e iii) proceder investigagdes usando todos os
meios legais que julgarem necessarios para descobrir a

verdade (BAPE, 1995b). Apesar disso, mais do que
condutores da enquéte, os comissarios ajudam os cidaddos
a compreender aspectos técnicos dos projetos em estudo,
prestando assessoria aos interessados. Antes da audiéncia
publica os comissarios podem fazer um encontro
preparatorio com ofs) requerente(s), a fim de delimitar o
objeto principal da audiéncia (conteido) e explicar seus os
procedimentos (forma). A audiéncia publica deve se realizar
em local acessivel a populagdo, e é isso que determina o seu
carater publico.

A audiéncia publica tem duas fases que podem estender-
se por varios dias, consecutivos ou n3o. Contudo, ha um
tempo minimo de 21 dias entre a primeira e a segunda
fase. Na primeira fase ocorre todo o processo de
informag@o a populagdo e a comissdo sobre o projeto e
seus impactos, a segunda fase visa recolher as opinides
do publico sobre o projeto.

Na primeira fase, o requerente da audiéncia publica é
chamado a explicar os motivos da requisi¢do e o
empreendedor esclarece o seu projeto e as repercussdes
previstas sobre o meio ambiente. Em seguida, alguns
convidados pela comissio podem responder aos
questionamentos dos comissarios e da populagio, a fim de
que as informagdes sobre o projeto sejam o mais completas
e compreensiveis possivel (BAPE, 1995¢). Ndo ha debate
durante estas reunides, somente a retificagdo de aspectos
que ndo tenham sido devidamente esclarecidos. Esta fase
pode durar de 4 a 5 segdes de 4 horas cada uma.

A segunda fase compreende a audiéncia dos relatorios
(o BAPE sintetiza as informagdes da fase anterior ) e
tem inicio 21 dias ap6s a primeira fase. Durante este
tempo, as pessoas se preparam para fazer suas
exposigdes, recorrendo aos estudos de impactos e demais
documentos do projeto, bem como as transcrigdes das
fitas das sessdes da primeira fase, que se encontram
disponiveis nos centros de consulta. Nesta segunda fase,
qualquer pessoa pode apresentar um relatério ou
notificagdo (memoire) contendo informagdes relevantes,
observagdes e/ou sugestdes sobre o projeto, expondo suas
opinides sobre 0s estudos, o projeto ou qualquer outro
documento do dossié. Caso ndo queira expd-lo oralmente,
basta comunicar ao secretario da audiéncia publica e

6 No que diz respeito aos procedimentos relativos ao exame de depoimento
de testemunhas, os comissdrios possuem os mesmos poderes de um juiz da
Corte Superior. Esses poderes sdo regulamentados pela Lei sobre as
Comissoes de Enquéte (Lois Refondues du Québec).




as diversas instincias governamentais, COmo governos
centrais, governos estaduais, municipalidades, entidades
publicas e empresas estatais, mas também outros agentes
sociais, como empresarios, organizagdes ndo
governamentais e cidadaos interessados na preservagdo
do meio ambiente e no desenvolvimento sustentavel.

Os governos dos paises periféricos, que tinham como
ideal de sociedade os paises centrais eram, naquele
momento, incapazes de qualquer reflexdo critica sobre o
modelo de desenvolvimento capitalista, que ademais os
condenava a condigdo dependente e subdesenvolvida.
Assim, em sua grande maioria, assumiram uma postura
que se poderia chamar de desenvolvimentista, relegando
as questdes ambientais a um plano secundario' . Por esta
razio, a Conferéncia teve repercussao restrita entre os
paises do Terceiro Mundo. Apesar disso, pode-se dizer
que o procedimento de Avaliagdo de Impacto Ambiental
(AlA), adotado por varios paises, foi um dos
desdobramentos da Cenferéncia de Estocolmo.

Em meados da década de 1980, a assungdo da questio
ambiental por parte do Banco Mundial (BIRD), em
virtude das repercussdes dos impactos sécio-ambientais
dos grandes projetos e empreendimentos, reforgou o
licenciamento como um instrumento eficaz de gestdo do
meio ambiente. Além disso, como agente financiador, o
BIRD podia pressionar os paises que recebiam seus
financiamentos a adotarem tal procedimento.

Ao longo dos anos 1970 e 1980 varios paises
€mpenharam-se em constituir uma politica ambiental
Consistente que invocasse para o Estado a
responsabilidade pela qualidade ambiental.

3. A EXPERIENCIA AMERICANA

Os Estados Unidos foram o primeiro pais a adotar uma
Sistematica institucionalizada de avaliagdo de impacto
ambiental, através da promulgagdo do National
Environmental Policy Act of 1969 (NEPA) em 1970. O
NEPA foi concebido como um estatuto politico que,
apesar de impor relativamente poucas exigéncias
Substantivas?, seria capaz de gerar efeitos de longo

‘4 Posigdo defendida pelo governo brasileiro na Conferéncia, bem como
Por outros governos de paises periféricos evidenciou esta problemdtica, vis-
‘0 que deixou claro que se a poluigdo era o prego a pagar pela
dustrializacdo e pelo desenvolvimento, o Brasil estava pronto a pagd-lo de
bom grado.

[ S—

alcance por meio da criagdo procedimentos. A base deste
estatuto € o envolvimento de todas as agéncias
governamentais e institui¢gdes do Estado para a
incorporagdo de diretrizes de protegdo ao meio ambiente
em todas as grandes agdes federais, legislagdo e processos
de intervengdo no meio ambiente. Ao exigir das agéncias
federais a reunido de informagdes acerca das
conseqiiéncias ambientais de agdes propostas,
considerando os impactos ambientais dessas agdes, tais
agéncias seriam capazes de tomar decisdes ambientais
mais consistentes, fomentando boas ag¢des publicas
através de decisdes fundamentadas.

O mais importante ordenamento do NEPA é o que exige
que as agéncias federais incluam em uma declaragdo
detalhada (Environmental Impact Statement — EIS ou
Relatorio de Impacto Ambiental - RIMA) para todas as
propostas de legislagdo e outras agdes federais que possam
afetar significativamente o meio ambiente. Segundo Bursztyn
(1994), os documentos resultantes desta declaragio tém se
mostrado bastante eficazes, especialmente no que tange a
participagdo da populagao na tomada de decisdo pelos 6rgdos
publicos, através das audiéncias publicas.

O EIS deve descrever a agdo proposta, discutir o impacto
ambiental da a¢@o e analisar alternativas para esta ag3o,
fornecendo as agéncias governamentais e ao publico
informagdes importantes para uma tomada de decisio
bem fundamentada. A exigéncia do EIS tem sido chamada
de ordenamento “forgador da agdo” (action-forcing) do
NEPA, porque ele “obriga” as agéncias a considerar as
conseqiiéncias ambientais de suas agdes.

Aplicando-se basicamente as agdes governamentais, 0s
ordenamentos do NEPA logo alcangaram as atividades
da iniciativa privada dependentes de autorizagdes e/ou
financiamentos do governo. Na verdade, a Declaragio
da Politica Nacional do Meio Ambiente (Declaration of
National Environmental Policy) apresentada pela lei, ja
induzia o envolvimento de todos os setores sociais,
politicos e econdmicos da sociedade americana, ao firmar
um compromisso inter-temporal entre as geragdes de
americanos no empenho pela preservagio da qualidade
ambiental, conforme mostra o trecho a seguir:

2 Estatutos ambientais mais conhecidos, tais como Clean Air Act, Clean Water
Acte Resource Conservation and Recovery Act, impdem muito mais exigéncias
e controles sobre os empreendedores e agentes sociais de um modo geral

* (Bursztyn, 1994).
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“O Congresso (...) declara que é politica continua do
governo federal, em cooperagdo com os governos
estaduais e locais, e outras organizagdes publicas e
privadas afins, usar de todas as medidas e meios
possiveis, incluindo assisténcia técnica e financeira, de
maneira calculada para fomentar e promover o bem
estar geral, criar e manter condigbes sob as quais o
homem e a natureza possam existir em harmonia
produtiva, e preencher as necessidades sociais,
econdmicas e outras das geragdes presentes e futuras
de americanos.” (NEPA, 1997)

A fim de subsidiar a participagdo da populagdo, a
legislagdo americana prevé um conjunto de mecanismos

de comunicagdo e informagio’, tais como “apublicagdo .
de uma nota de intengdo de realizar o estudo de impacto

ambiental, declaragdo de impacto ndo significativo,
publicagdo de uma nota de recebimento no Registro
Federal e elaboragdo de um documento publico sintético
que informa a decisdo.” (Bursztyn, 1994: 94)

A agéncia governamental EPA (Environmental
Protection Agency) tem a responsabilidade de identificar
as pessoas € grupos interessados nos projetos,
informando-os sobre as audiéncias e reunides publicas,
bem como facilitar o acesso aos documentos ambientais.
A participagdo da populagdo tem lugar em varios
momentos: i) na etapa do scoping, quando o conteiddo
do EIS ¢ definido e na qual os pontos conflitantes sdo
negociados entre os interessados; ii) na integragdo dos
comentarios da primeira versdo do EIS; iii) no periodo
de 30 dias apds a entrega do EIS a EPA, no qual a

3 Em vdrios estados da federagdo americana a legislagdo também garante
amplo acesso do publico as informagdes e decisdes ambientais sobre projetos,
empreendimentos e atividades. No Estado da Flérida, por exemplo, a
legislagdo garante & populagdo o acesso *a elaboragio de regras administra-
tivas ¢ de procedimento” no processo decisério ambiental, bem como faculta
0 acesso aos editais de audiéncias pablicas e informagdes sobre quaisquer
atividades de planejamento, re-zoneamento e alteragdes de uso do solo, ven-
da de terras publicas, construgdo e ampliagdo de estradas, manejo do solo e
da dgua, tratamento de esgotos e residuos perigosos, etc. Os principios que
garantem legalmente a participagdo publica e o amplo acesso as informagdes
oficiais estdo contidos na Lei de Governo Aberto (Florida Govemment-in-the
Sunshine Law) que exige reunides abertas ao publico para todas as entida-
des e 6rgao publicos e a Lei dos Arquivos Publicos que abre os arquivos de
agéncias publicas a inspe¢do publica. Ambas as leis sancionadas pela
Assembléia Estadual em 1967, 1ém sido aprimoradas ao longo dos anos
estendendo-se atualmente aos processos decisérios ambientais. No dmbito
JSederal, o Ato de Liberdade de Informagdo de 1966 tornou disponivel ao
publico todos os documentos federais, enquanto o Ato do Governo Aberto
de 1976 tornou obrigatorias a realiza¢@o de reunides publicas para cerca
de sessenta orgdos federais. (Klein, 1995)

populagdo pode intervir e manifestar sua opini3o; e iv)
na audiéncia publica realizada antes da publicagdo da
versdo final do EIS.

Este processo ocorre inteiramente antes da tomada de
decisdo de realizar o empreendimento. A audiéncia
publica ndo € obrigatéria por lei, mas € incentivada
sempre que os estudos apresentem pontos conflitantes e
quando haja solicitagdo de algum departamento
ministerial (Bursztyn, 1994: 95).

Os tribunais também desempenham um papel importante
no controle do processo de avaliagdo ambiental,
especialmente em relagdo ao emprego correto do
procedimento de avaliagdo e suas modalidades de
aplicag@o®. Os tribunais também sdo fundamentais no
controle social que se faz de forma indireta, porém forte,
por parte da populagdo e de grupos interessados.

Em sintese, o NEPA, foi instituido como um
mecanismo de regulagdo e resolugdo dos conflitos
ambientais. Como fundamento da politica ambiental
americana, este instrumento legal procurou incorporar
o componente ambiental ao processo decisério de
formulagao e implementagdo de politicas e demais
agdes governamentais. O NEPA foi concebido para
estimular o envolvimento da cidadania nas questdes
ambientais e a aprovagido de outros estatutos
ambientais. Neste sentido, viabilizou a resolugdo de
grande parte dos litigios ambientais que se tornaram
caracteristicos da arena ambiental nos EUA. Ao
introduzir a variavel ambiental desde o inicio no
processo de tomada de decisdo, o NEPA tinha como
objetivo fundamental a limitagdo dos conflitos
potenciais entre os agentes sociais evitando, assim,
possiveis atrasos na realizagdo dos projetos e
empreendimentos. Na verdade, a lei americana tornou-
se um poderoso instrumento para a viabilizagio dos
projetos € empreendimentos, ja que atenua os conflitos
ao facilitar a participagdo de todos os agentes sociais
piblicos € privados interessados nas discussdes e
decisdes sobre os processos que envolvem miltiplos
interesses, como 0s projetos que interferem nas
dindmicas ambientais.

4 Segundo Bursztyn (1994), isto se deve a um processo exterior e anterior ao

NEPA, cujo cerne é a preocupagdo politica de controlar o poder discriciondrio
das agéncias governamentais.




O aperfeigoamento da estrutura institucional se deu com
a criagdo do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis IBAMA) em 1989 como
Orgdo executor da politica ambiental no ambito federal
€, posteriormente, com a criagdo de uma pasta ministerial
exclusivamente para tratar do meio ambiente - o
Ministério do Meio Ambiente, em 1992.

Em 1997, esta pasta ministerial passou a desempenhar
um importante papel na implementagdo e gestdo da
politica nacional de 4guas, através do Sistema Nacional
de Gerenciamento de Recursos Hidricos® e dos consdrcios
de bacias hidrograficas. Desta forma, a administragao
federal do meio ambiente alcangou uma complexa
arquitetura institucional, composta pelo Ministério do
Meio Ambiente como 6rgdo superior, pelos 6rgios
Colegiados que constituem 6rgdos consultivos e
deliberativos especificos; pelos orgios especificos
singulares, dos quais fazem parte cinco secretarias da
administragdo direta e um instituto de pesquisas; pelas
entidades vinculadas — uma autarquia responsavel pela
execugdo da politica nacional de meio ambiente e uma
empresa publica; e uma agéncia governamental. Esta
estrutura estéa vinculada a dois importantes sistemas de
gestdo do meio ambiente: o Sistema Nacional de Meio
Ambiente e o Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos. A Figura 1.1 mostra o ordenamento
institucional ambiental do Brasil.

S.1. As audiéncias piblicas como mecanismos de
participagdo da sociedade na gestio ambiental

Existem dois tipos de audiéncias publicas no Brasil: as
audiéncias legislativas e as audiéncias administrativas.
As primeiras sdo convocadas pelas Camaras Legislativas
nos diversos niveis governamentais (municipal, estadual,
federal e distrital), sendo regidas por normas proprias
dessas cimaras e servem como mecanismos de consulta
Publica sobre matérias legislativas como projetos de leis,
especialmente os de grande repercussdo social. As

8 Alguns governos subnacionais jd possuiam sistemas, ainda que precdrios,

de licenciamento ambiental, é o caso dos estados de Sdo Paulo (Lei estadual

n° 997 de 31.05.1976), Rio de Janeiro (Decreto estadual n° 1.633, de

5; 12.1977) e Minas Gerais (Lei estadual n°7.772, de 08.09.1980). (Mello,
92).

9*'4 Lein®9.433 de 08.01.1997, instituiu a Politica Nacional de Recursos
idricos e criou o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos.

—

audiéncias publicas administrativas, por sua vez, s8o
convocadas por diferentes 6rgdos publicos do poder
executivo € podem ser de dois tipos: as audiéncias
publicas institucionalizadas, que fazem parte dos
instrumentos oficiais de gestdo e ocorrem em de processos
administrativos especificos, sendo regidas por normas
que vinculam sua realizag3o ao andamento do processo;
e audiéncias publicas nio institucionalizadas, que sdo
convocadas pelos o6rgaos da administragdo como
mecanismo de consulta publica para discutir
determinados temas como tarifas e instrugdes normativas,
mas sdo totalmente facultativas. Neste artigo
abordaremos apenas as awudiéncias publicas
institucionalizadas no processo de licenciamento
ambiental'.

As audiéncias publicas surgiram na politica ambiental
brasileira como uma evolugio no processo de constitui¢do
de instrumentos para a gestdao ambiental. O CONAMA
através da Resolugdo 001/86, instituiu as audiéncias
publicas como uma das etapas do licenciamento
ambiental, a fim de servir como veiculo para
esclarecimento do publico acerca do projeto em causa,
seus impactos ambientais e discussdo do Relatorio de
Impacto Ambiental (RIMA). Na primeira abordagem as
audiéncias publicas foram concebidas como mecanismos
de informagdo/esclarecimento que poderiam ser
opcionalmente adotados pelos orgdos licenciadores
ambientais, se estes julgassem necessario ou conveniente.
Posteriormente, através da Resolugdo CONAMA 009/
87, as audiéncias publicas tornaram-se parte integrante
do licenciamento ambiental'' e tiveram seu papel
reformulado. As audiéncias publicas tornaram-se
oficialmente mecanismos institucionais e formais de
participagdo e passaram a ter a atribuigdo legal de discutir
o contelildo dos RIMAs e dirimir duvidas a seu respeito,
constituindo-se como fontes para o recolhimento de

' O licenciamenio ambiental é um processo administrativo que compreende
aemissdo de trés tipos de licenga por parte dos orgdos licenciadores: Licenga
Prévia (LP), Licenga de Instalagdo (L) e Licenga de Operag¢do (LO). A
sociedade so6 é oficialmente chamada a participar do processo de
licenciamento prévio ambiental (Resolug@o CONAMA 006/87, modificada
pela Resolugdo CONAMA 237/97).

! Alguns estados, como Sdo Paulo, possuem também as “audiéncias prévias”, que

sdo um tipo especial de Audiéncias Publicas convocadas antes da elaboragdo dos
Estudos de Impacto Ambiental. A realizag@o dessas audiéncias tem como objetivo
estabelecer pardmetros acordados entre os segmentos sociais interessados no
empreendimento em questdo para a realizagdo dos estudos ambientais, reduzindo,
desta forma, o potencial de conflitos.
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criticas e sugestdes a fim de subsidiar o parecer final
emitido pelo 6rgdo responsavel pelo licenciamento
ambiental do projeto em questdo. A legislagdo, contudo,
preve seu uso somente nos casos de empreendimentos
que tenham como exigéncia a elaboragdo de Estudos de
Impacto Ambiental (EIA) e respectivo RIMA; a discussdo
dos demais documentos técnicos exigidos para o
licenciamento ambiental ndo implica a realizagdo de
audiéncias publicas'*. Assim, embora ndo tenham
perdido totalmente o carater facultativo, visto que nio
sdo exigidas em todos os procedimentos administrativos
de licenciamento, as audiéncias publicas deixaram de

ser uma opg#o exclusiva dos 6rgédos licenciadores para
se transformar em uma opgdo tanto institucional como
também da sociedade civil organizada e/ou dos cidaddos
de alguma forma interessados na obra ou
empreendimento. A partir de entdo, a solicitagdo de
audiéncias poderia ser feita pelos orgios licenciadores,
por outros 6rgdos da administragido, pelo Ministério
Puablico, por empresas, por ONGs, por instituigdes
representativas da sociedade a até por petigdo assinada
por 50 (cingiienta) ou mais cidad3os. Desta maneira, as
audiéncias publicas tornaram-se potencialmente um
instrumento publico de controle social da gestio ambiental.

Figura 1 - ORDENAMENTO INSTITUCIONAL AMBIENTAL DO BRASIL (2001)

.
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Do ponto de vista da legislagao ambiental brasileira, as
Qudiéncias publicas sdo o principal momento de
Concretizagdo do discurso participativo da sociedade nas
QuestSes ambientais: a participagdo da sociedade se
€sgota neste mecanismo. A sociedade aparece na
|egis|agﬁo como “meio ambiente impactado” (Vainer,
1993) e como participante das audiéncias publicas. Tal
Centralidade gera uma série de expectativas nos agentes
Sociais e institucionais envolvidos.

Na perspectiva legal/institucional, as audiéncias publicas
atendem principalmente a trés objetivos:

* informagdo a sociedade sobre os aspectos mais
importantes do projeto em questdo;

* recolhimento de criticas e sugestdes sobre o projeto
para subsidiar a tomada de decisdo sobre o
licenciamento; e

* efetiva participagdo da sociedade no processo de
licenciamento ambiental dos empreendimentos.

Os é6rgios licenciadores ambientais dos estados da
federagdo — e 0 IBAMA, nos casos determinados pela lei
= s3o responsaveis pela preparagio e coordenagdo das
Qudiéncias publicas. Ap6s receber o EIA/RIMA do
empreendedor, o 6rgdo ambiental deve fixar em edital
Piblico um prazo ndo inferior a 45 dias para que os
interessados solicitem formalmente a audiéncia. Esta,
Contudo, s6 ocorre apos a analise prévia do EIA/RIMA
¢ demais documentos técnicos pelo 6rgdo licenciador
ambiental. A divulgagio das audiéncias publicas é feita
através de diarios oficiais e/ou didrios de grande
Circulagio na area de influéncia do empreendimento ou
de realizagdo das audiéncias. Cada orgdo licenciador,
No entanto, pode estabelecer os meios de divulgagio
adequados a cada caso.

A realizagdo da audiéncia publica, uma vez solicitada tem
efeito vinculante e condiciona a concessdo da licenga
ambiental, ou seja, sua ndo realizagdo invalida qualquer
licenga porventura concedida. As opinides recolhidas e os
documentos apresentados por escrito no transcurso das
Qudiéncias publicas devem ser considerados pelos orgdos
ambientais como insumos para a tomada de decis3o.

A capacidade potencial de influenciar o parecer final de
Concessdo da licenga faz com que as audiéncias publicas
N0 Brasil tornem-se “arenas” de uma disputa politica

———

entre multiplos agentes sociais, portadores de diferentes
concepgdes e representagdes sobre o mundo material e
sobre a apropriag@o do territorio. Sendo o espago de
confronto dessas diferentes concepgdes e, a0 mesmo
tempo, o espago para a tentativa de resolver
institucionalmente os conflitos, as audiéncias publicas
fazem parte de um “campo politico” onde se desenvolve
uma complexa articulagdo de discursos que acionam
diferentes logicas de concepgdo e apropriagdo do territorio
e de seus recursos, através dos quais se explicitam
diferentes interesses econdmicos, politicos, ambientais,
sociais e culturais.

No estudo sobre a realizagio de audiéncias publicas no
licenciamento ambiental das Usinas Hidrelétricas de
Tijuco Alto e Irapé, na regido Sudeste do Brasil (Lemos,
1999a), constatou-se que ha um disputa entre os agentes
sociais pelas condigGes de realizagio das audiéncias, que
sugere que o dominio sobre o espago fisico na realizagdo
das audiéncias publicas pode interferir nos resultados
do processo administrativo.

A despeito de sua institucionalizagdo apontar para uma
tentativa de buscar consensos que viabilizem a realizag3o
dos empreendimentos e atividades que atuam sobre 0 meio
ambiente e recursos naturais, as audiéncias publicas
ocorrem num ambiente conflituoso, no qual sdo
confrontados agentes sociais e institucionais com
diferentes interesses e capacidades para influenciar as
instancias decisorias.

Do ponto de vista dos empreendedores, a participagdo da
sociedade no processo de licenciamento ambiental ¢ vista
como uma oportunidade de legitimar o empreendimento
frente a opinido publica. A participagdo da sociedade reforga
acredibilidade do processo de licenciamento ambiental, bem
como do empreendimento e da propria empresa. Assim,
todos os recursos sdo empregados pelos empreendedores
para transformar a participagdo da sociedade num meio de
viabilizar o empreendimento, tal como foi originalmente
concebido. Uma vez que as audiéncias publicas tenham
sido solicitadas, os empreendedores procuram criar
condigBes para que elas assumam seu “papel legitimador”,
desenvolvendo uma série de estratégias e mecanismos para
controlar as condigdes de participagdo da sociedade.

Do ponto de vista das populagdes locais, que muitas vezes
lutam pela sobrevivéncia do seu modo de vida, as
audiéncias publicas representam um momento
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importante, pois oferecem uma oportunidade para o
aperfeigoamento de formas de organizagdo e da
mobilizagio da populagéo para discutir e propor solugdes
para problemas locais relacionados a ocupagdo do
espago, a preservagdo do meio ambiente e a apropriagdo
dos recursos naturais. Apesar de ndo ter carater
deliberativo, as audiéncias podem influenciar a tomada
de decisdo dos técnicos que analisam o processo de
licenciamento no que se refere ao estabelecimento dos
“condicionantes”' para a obtengdo, por parte do
empreendedor, das licengas subseqiientes. Além disso,
as audiéncias publicas podem gerar compromissos entre
o empreendedor e a sociedade com o aval do Estado,
representado pelos orgdos licenciadores. Medidas como
a garantia de reassentamento das familias deslocadas

dentro de condigdes aceitaveis ou favoraveis aos”

deslocados, ampliagdo de medidas mitigadoras
ambientais e sociais, compensagdes financeiras a
municipalidades e comunidades, beneficios comunitérios
como construgdo de escolas ou programas de educagdo
ambiental podem ser facilmente acordados antes, durante
e depois das audiéncias em fungdo do efeito de
publicidade do processo. A publicizagdo de
posicionamentos por parte do empreendedor, do poder
publico e dos agentes sociais, permite o estabelecimento
de patamares futuros para as negociagoes.

Assim, os grupos sociais interessados no empreendimento
disputam entre si pela legitimidade sobre o evento e sobre
seu processo de realizagdo. Como o embate se da num
momento definido - a audiéncia publica consiste num
confronto entre agentes sociais com diferentes interesses
com dia, hora e local marcados - 0 dominio do espago
torna-se um elemento real de controle, sendo um objeto
especifico de disputa. Dependendo de como, onde e
quando as audiéncias publicas se realizam, sdo
configuradas relagdes de forga diferenciadas entre os
setores sociais interessados que podem influenciar os
rumos do projeto e dos conflitos em torno do
empreendimento. Neste sentido, as audiéncias publicas
conformam espagos de lutas especificas pelo dominio
das condig¢des simbdlicas e materiais de realizagdo da

0 “condicionantes” sdo medidas que o 6rgdo ambiental impde como condi¢do
para que o empreendedor possa prosseguir com o empreendimento e obter as
licengas subseqiientes. O ndo cumprimento dos condicic pode gerar
multas ao empreendedor e até a cassagdo da licenga recebida. Dentre estas
medidas, pode-se citar a realiza¢do de estudos complementares, a realizagdo
de projetos sociais, a criagdo de uma drea de protegdo ambiental, a realiza¢do
de determinados investimentos, agdes reparadoras ao meio ambiente,
indenizagoes elc. '

participagdo oficial e da legitimagao desta participagdo
no processo de licenciamento ambiental (Lemos, 1999a).

Por outro lado, o resultado das audiéncias dependera
diretamente de como, no desenvolvimento do processo,
cada agente social ou institucional age, de acordo com
os significados e expectativas que atribui as audiéncias
publicas. Em outras palavras, o resultado das audiéncias
publicas esta relacionado a capacidade de cada agente
de: a) formular um discurso afirmativo, coerente e
persuasivo sobre sua visdo do empreendimento; b) fazer
aliangas e coesionar forgas politicas; c¢) utilizar
instrumentos de pressdo; d) enfrentar os adversarios em
condig¢des equivalentes; e €) influenciar os tomadores de
decisdo oficiais. Sdo as condigdes objetivas da propria
luta no conflito em torno do empreendimento que vio
favorecer o controle e a submissdo dos agentes sociais
ou o surgimento e a expressdo de novas subjetividades
no processo de realizagdo de audiéncias publicas.

6. CONCLUSOES

A partir dos anos 1970 as preocupag¢des com o
esgotamento de fontes ndo renovaveis de energia e outros
recursos naturais, assim como a degradagio da qualidade
ambiental decorrente da disposigdo problematica de
dejetos, foram incorporadas de forma cada vez mais
abrangente no debate publico e na legislagio,
principalmente nos paises desenvolvidos. Sob a influéncia
dessa nova preocupagao mundial, varios paises se
prepararam para atuar mais diretamente na regulagdo
do espago ambiental através da constituigdo de politicas,
normas e legislagdes especificas, além da criagdo de
instrumentos de gestdo e controle ambientais. Houve uma
generalizagdo do uso de procedimentos de avaliagdo de
impacto ambiental (AIA) como instrumentos de gestdo
ambiental, bem como da institucionalizagio de
mecanismos de participagdo da sociedade na discussio
dos projetos € empreendimentos com significativo
impacto ambiental.

No ambito do estabelecimento dos instrumentos legais e
normativos como elementos de gestdo ambiental, o
emprego dos mecanismos participativos nos EUA, mostra
uma amplitude muito maior do que o inscrito na lei
ambiental brasileira. Na politica americana, a
participa¢do dos interessados (empresas, entidades da
sociedade civil, grupos sociais e populagio em geral)
nos diferentes momentos do procedimento de avaliagio




ambiental esta assegurado a partir de uma fase bastante
precoce do processo, facilitando a rapida tomada de
decisdo, a negociagio entre os agentes sociais € a
atenuagdo dos conflitos (objetivo primordial da politica
naquele pais). Além disso o procedimento envolve além
dos empreendimentos publicos e privados, projetos,
programas, leis e politicas publicas que possam afetar
ao meio ambiente.

No caso da provincia de Quebéc, é a propria natureza
dos instrumentos formais de informagao e participagio
da populagdo que ganham destaque, a medida que
encontram-se bastante avangados e consolidados nos trés
mecanismos basicos que se mesclam no processo de
tratamento pablico dos problemas ambientais: a enquéte,
a audiéncia publica e a mediagdo. Apesar do avango
desses instrumentos, contudo, 0 caso canadense apresenta
uma participagdo tardia em relagio a tomada de decisdo
sobre a realizagdo do empreendimento em si, visto que a
Populagdo s6 pode se manifestar quando o
empreendimento ja é um fato consumado, ndo podendo
participar da decisdo sobre a conveniéncia da sua
realizagdo ou ndo. Neste aspecto, 0 processo assemelha-
se ao caso brasileiro.

Conforme foi apontado anteriormente, a audiéncia
publica é o Gnico momento em que formalmente ¢é
garantida a participagdo da sociedade no processo de
avaliagdo ambiental. As audiéncias ocorrem somente
quando o EIA/RIMA j4 passou por um amplo processo
de analise por parte do érgio licenciador ambiental, o
qQue significa que ja foram discutidas as alternativas de
construgdo e localizagdo do empreendimento, ja foi
definida tecnicamente sua area de influéncia etc. Do ponto
de vista da legislagdo ambiental, a audiéncia publica é o
momento de apresentagdo publica do empreendimento
aqueles que serdo atingidos, os quais s6 entdo conhecerio
oficialmente aquele que os esta afetando e transformando
completamente as suas vidas. E claro que a “noticia”
sobre 0 empreendimento e a propria convocagdo da
audiéncia faz com que alguns dos possiveis interessados
tenham um contato prévio, mas do ponto de vista do
Processo administrativo o contato face-a-face entre a
Sociedade e 0 empreendedor ocorre somente na audiéncia
Publica. Este processo tardio, bem como a insatisfagdo
da sociedade e de alguns 6rgdos e instituigdes (publicas
€ privadas) com os resultados das audiéncias publicas,
Com as respostas aos questionamentos propostos € com
as explicagdes sobre os empreendimentos, tem levado a

—

uma constante reivindicagao de realizagdo de audiéncias
em outros momentos do processo da avaliagdo ambiental
dos projetos e empreendimentos, bem como tem motivado
recursos aos tribunais através de inquérito civil e agdo
civil publica, tendo o Ministério Piablico como seu
principal protagonista.

Assim, pode-se concluir que a existéncia de instrumentos
legais e institucionais de participagdo potencialmente
avancados ndo ¢ suficiente para criar o ambiente
favoravel a efetiva participagdo da sociedade nos
processos de gestao ambiental. Para isso, € necessario
também que as condigdes de participagdo de todos os
interessados tenham sido estabelecidas e sejam
resguardadas, especialmente num quadro em que ha uma
distribui¢do diferenciada e desigual de poder entre os
agentes sociais envolvidos.
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