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RESUMO

O presente trabalho analisa as audiéncias publicas realizadas no &mbito do licenciamento
ambiental, sob a Otica da ampliacdo da participacdo na administracdo publica brasileira.
A pesquisa consiste em analisar teoricamente 0s institutos do licenciamento ambiental e
da audiéncia publica a partir dos pressupostos da teoria da democracia participativa, além
de avaliar empiricamente o grau de participagdo social nas audiéncias realizadas pela
Instituto Estadual do Ambiente do Rio de Janeiro, identificando a dinamica da
participacao e as tematicas abordadas pela sociedade nesses debates. Como metodologia
foi utilizado o levantamento e analise documental das atas e transcri¢fes de inteiro teor
das audiéncias publicas realizadas entre o lapso temporal de 2013 e 2016. A partir dos
resultados obtidos, foi observado que o desenho institucional das audiéncias publicas
permite e fomenta a participacgao social nos debates sobre licenciamento ambiental e que,
por outro lado, é necessaria a promoc¢do de diferentes medidas para a qualificacdo e
efetividade dessa participacéo.

Palavras-chave: democracia participativa; cidadania; desenvolvimento sustentavel.



ABSTRACT

This paper analyzes the public hearings carried out in the scope of environmental
licensing, from the point of view of the expansion of participation in the Brazilian public
administration. The research consists in evaluating the degree of social participation in
the audiences held by the State Environmental Institute of Rio de Janeiro, identifying the
dynamics of participation and the themes addressed by society in these debates. As a
methodology was used the collection and documentary analysis of minutes and
transcriptions of full content of public hearings held between the time span of 2013 and
2016. From the results obtained, it was observed that the institutional design of public
hearings allows and encourages social participation in the debates on environmental
licensing and that, on the other hand, it is necessary to promote different measures for the
qualification and effectiveness of this participation.

Key-words: participatory democracy; citizenship; susteinable development
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INTRODUCAO

A teoria juridica tem demonstrado a necessidade de compreensdo analitica a partir
da abordagem complexa frente aos novos desafios e conflitos que envolvem as questdes
ambientais. Considerando ser essa uma tematica em ascensao no debate contemporaneo,
posto que ja é amplamente aceito que 0s recursos naturais S&o escassos €, assim, precisam
ser pensados dentro de uma abordagem sustentavel, a temética do direito ambiental vem

sendo discutida dentro da teoria do desenvolvimento sustentavel.

A Constituicdo Federal brasileira de 1988, também conhecida como constitui¢do
verde, repartiu a responsabilidade de promocdo do desenvolvimento sustentavel entre o
Estado e a sociedade. Entretanto, o mero compartilhamento formal dessa
responsabilidade, por si sO, ndo assegura que 0s resultados desejados sejam alcancados.
Assim, surgem diversas problematicas relacionadas a questdo da efetividade da legislacao
brasileira relativa ao meio ambiente, constituindo desafios a serem enfrentados pela

sociedade.

Posto isto, este trabalho pretende analisar parte do processo administrativo de
licenciamento ambiental, mais especificamente as questdes relacionadas a audiéncia
publica e a participacdo popular. Assim, para fins especificos, foram estabelecidos 0s
seguintes objetivos na presente dissertacdo: a) analisar os principais aspectos da
conceituacdo e fundamentacédo juridica da audiéncia publica no licenciamento ambiental;
b) realizar um levantamento documental e quantitativo referente a realizacdo das
audiéncias publicas no &mbito do licenciamento ambiental no estado do Rio de Janeiro,
entre o lapso temporal de 2013 a 2016; c) avaliar a abertura dialégica para a sociedade
interessada no processo de licenciamento ambiental do ponto de vista da dindmica de

participacao e das tematicas abordadas nas audiéncias publicas realizadas.

Para tanto, a metodologia utilizada foi a de levantamento bibliografico e
documental, assim como a andlise de dados e contetdo. Entdo, em primeiro momento foi
realizada uma pesquisa bibliografia que passou pelas tematicas do principio da
participagdo no Direito Ambiental, teoria da democracia participativa e aspectos
introdutorios e conceituais de audiéncia pablica e licenciamento ambiental. Nessa fase
da pesquisa foram utilizados diversos autores no embasamento tedrico do trabalho, dentre
0s principais Habermas (2003) e Bim (2014).
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A doutrina de Habermas (2003) foi utilizada especialmente para fundamentacgéo
da teoria da democracia participativa, por entender-se que o texto do autor se comunica
com a linha de arguicdo da tematica aqui proposta. A necessidade de aprimoramento da
democracia representativa resultou na elaboracdo de novos mecanismos que
possibilitassem maior participacao popular na tomada de decisao estatal. Assim, segundo
0 autor a democracia, enquanto principio e préatica politica, ndo é definida apenas pelo
tipo de procedimento usado para selecionar os lideres (representacdo politica), ou pela
forma do processo de decisdo (governo majoritario), ou ainda pelo controle politico e
social das acOes dos lideres eleitos, mas também pela orientacédo e controle da qualidade
do processo de tomada de decisdo por meio de discussdes entre os cidadaos a respeito das
acoes dos dirigentes democraticamente eleitos.

Bim (2014), por sua vez, compreendendo audiéncia publica como um dos
instrumentos fundamentais no novo Direito Administrativo, trouxe inUmeros
esclarecimentos quanto a definicdo do fundamento e finalidade das audiéncias publicas,
de maneira geral, assim como em questdes relacionadas ao direito ambiental. Para
enriquecimento do debate no presente trabalho, a doutrina de Bim (2014) foi utilizada em
contraponto com outros autores que possuiam opinides convergentes ou ndo as tematicas

abordadas.

Assim, o capitulo 1 deste trabalho apresenta o embasamento relativo a
fundamentacéo tedrica da democracia participativa, onde devera ser inserida discussao
sobre a inclusdo da audiéncia publica no processo administrativo brasileiro. Ainda nesse
ponto, a nocdo de participacdo é apresentada enquanto principio basilar do Direito

Ambiental.

Licenciamento ambiental, enquanto complexo de etapas que compbe o
procedimento administrativo, do qual o objetivo final é a concesséo da licenga ambiental,
foi incluido dentro do rol de atividades que necessitavam de maior participacdo popular.
Entdo, a partir da instituicdo de alguns mecanismos de comunicacao entre Administracao
e sociedade, foi criada a audiéncia publica no ambito do licenciamento ambiental. No
capitulo 2 dessa dissertacdo, cuidou-se de apresentar 0s aspectos introdutorios e
conceituais das tematicas relacionadas tanto ao licenciamento ambiental quanto a

audiéncia publica.
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Ja no terceiro capitulo podera ser encontrada a analise empirica da audiéncia
publica no processo de licenciamento ambiental, com o objetivo de demonstrar a
dindmica da participagdo nos debates travados nas audiéncias concretizadas no ambito de
licenciamento ambiental no estado do Rio de Janeiro, durante o lapso temporal de 2013
a 2016, sendo destacados, para tanto, a distribuicdo quantitativa das manifestacdes dos

participantes das audiéncias publicas e a distribuicdo dos temas abordados pela sociedade.

Assim, para analise da dindmica da participacdo foram coletadas informacGes
referentes ao horario e duracdo das audiéncias publicas; divisdo de etapas da audiéncia;
momento de manifestacdo dos participantes; quantitativo de manifestacdo dos
participantes; e quantitativo dos temas abordados, sendo destacados 0s aspectos da
distribuicdo das manifestacdes dos participantes das audiéncias publicas e a distribuicdo
dos temas abordados pelas pessoas da comunidade, representantes de associacdes e
movimentos sociais. Este estudo foi realizado na tentativa de gerar dados para a
identificacdo da existéncia ou ndo da promocdo da participacdo da sociedade nos

processos de licenciamento ambiental, através das audiéncias publicas.

Para o estudo, foi considerada como manifestacdo toda pronunciacgdo incluida nas
transcricGes de inteiro teor publicadas pelo INEA e realizada durante as audiéncias
publicas em estudo, que tratassem da conducdo dos debates, emissdo de perguntas,

comentarios, criticas; sugestdes e opinides.

Para tanto, foi consultado o registro documental escrito dos debates promovidos,
que consistiram principalmente de atas e transcri¢es de inteiro teor de 32 (trinta e duas)
audiéncias publicas promovidas no contexto em estudo. Os documentos consultados
foram obtidos no sitio oficial do INEA (Instituto Estadual do Ambiente do Rio de

Janeiro).

Assim, este estudo se justifica pela necessidade de melhor avaliagdo do
instrumento da audiéncia publica no direito administrativo brasileiro, para compreensédo
e concretizacdo do principio ambiental da participacdo assim como da democracia

participativa.

1. DEMOCRACIA PARTICIPATIVA E AUDIENCIA PUBLICA
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1.1 O PRINCIPIO DA PARTICIPACAO EM DIREITO AMBIENTAL

A palavra principio é utilizada em sentidos diversos, podendo ser apresentada na
acepcao de comeco, inicio. Mello (1971, p. 450) define principio juridico como
“mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele, disposi¢cao fundamental
que irradia sobre diferentes normas para compondo-lhes o espirito”. Neto (2014, p. 76)
diz que os principios juridicos compdem uma norma indicativa de conduta, “uma vez que
sua principal finalidade consiste em assinalar um valor ou um fim, genericamente
anunciado, que deva ser especificamente alcancado (...) por todas as leis que deles se

derivem”.

Segundo Neto (2014), o principio da participacdo estd intimamente ligado a
expansdo da consciéncia social e cidadd conquistada no século XX. Melo (2016) indica
que participacdo, em sentido amplo, abarca todas as formas de colaboragéo dos cidadé&os,
tanto na dimensdo individual quanto coletiva, desde a participacdo politica até a
colaboracdo em outras atividades afetadas ao Estado (legislativa, administrativa e

jurisdicional).

Nas Ultimas décadas surgiram diversos mecanismos que objetivam a expansdo da
participagcdo popular como apoio ou alternativa aos mecanismos tradicionais de
representacdo politica e tomada de decisdo. Diversos paises ja instituiram experimentos

administrativos em busca da democratizacdo das decisdes relacionadas ao meio ambiente.

Segundo Silva (2007, p. 141), o principio participativo ¢ ‘“‘caracterizado pela
participacdo direta e pessoal da cidadania na formagao dos atos do governo”. Trata-se de
um principio constitucionalmente implicito, decorrente da democracia e da propria no¢ao
de Estado Democratico de Direito. Segundo o autor, a Constituicdo Federal de 1988 tende

a democracia participativa, pois combina representacdo e participacdo direta.

A Constituicao Federal de 1988 definiu 0 meio ambiente como sendo um bem de uso
comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida. Antes disso, a Politica Nacional do
Meio Ambiente j4 o havia definido como um patriménio publico a ser assegurado e
protegido tendo em vista 0 uso coletivo. Seguindo esse sentido, a Lei Fundamental
brasileira instituiu, ainda, que Estado e sociedade devem atuar em conjunto para protecao

e preservacdo do meio ambiente, através do art. 225, caput. Assim, tanto a coletividade
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quanto o Poder Publico possuem deveres para com 0 meio ambiente, e o resultado da

omissdo participativa nesse quesito importara em prejuizo para toda a coletividade.

Conforme relembra Antunes (2017), o Direito Ambiental possui uma de suas
principais origens nos movimentos reivindicatorio dos cidaddos, tendo, assim, a
democracia como uma de suas bases mais consistentes. Holmes & Scoones (2000)
asseveram que os mecanismos deliberativos em questdes ambientais se apresentam como
resposta de uma sociedade civil mais dindmica e reivindicativa para a crise de
legitimidade das instituicbes politicas, administrativas e cientificas na resolucdo dos

problemas ambientais.

Assim, o principio da participacao, também conhecido como principio democratico,
pontifica que as pessoas tém o direito de participar ativamente das decisfes politicas
ambientais, uma vez que os danos ambientais s&o transindividuais. A Declaracdo do Rio
de 1992 seguiu essa tendéncia ao cristalizar o principio 10:

“A melhor maneira de tratar as questdes ambientais é assegurar a participacao,
no nivel apropriado, de todos os cidaddos interessados. No nivel nacional, cada
individuo deve ter acesso adequado a informacdes relativas ao meio ambiente de
que disponham autoridades publicas, inclusive informacdes sobre materiais e
atividades perigosas em suas comunidades, bem como a oportunidade de
participar em processos de tomada de decisfes. Os Estados devem facilitar e
estimular a conscientizacdo e a participagdo publica, colocando a informacdo a
disposicao de todos. Deve ser propiciado acesso efetivo aos mecanismos judiciais

e administrativos, inclusive no que diz respeito a compensacao e reparagdo de
danos”.

A Convencéo sobre acesso a informacdo, participacdo do publico no processo de
decisOes e acesso a Justica em matéria de Ambiente (Convencdo de Aarhus) foi adotada
pela Comunidade Europeia com o intuito de dirigir a participacdo publica introduzida
pelo Principio 10 da Declaracéo do Rio.

Trés aspectos da participagdo ganharam notoriedade como sendo os trés pilares da
Convencdo de Aarhus: a) o direito de acesso a informacdo; b) o direito efetivo da
participagdo publica na tomada de decisdo em matéria de ambiente; c) o direito ao acesso
a justica.

O direito ao acesso a informacdo podera ser considerado, segundo Furriela (2004, p.
284):
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“um direito basico garantido por normas internacionais e pela legislagdo
brasileira. Trata-se de pressuposto da gestdo democratica dos recursos
ambientais. Sem acesso a informagdo pertinente, a tomada de decisdo ndo é
eficaz, é falha, e o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, direito
fundamental do cidaddo, ndo pode ser garantido. A participacdo publica em
processos de tomada de decisdo sobre a gestdo ambiental depende do amplo
acesso a informacgao”.

O direito efetivo da participacdo publica na tomada de decisdo em matéria de
ambiente é tratado nos artigos 6° e 8° da Convencéo. Estes artigos estabelecem as regras
bésicas para a efetividade da participacdo pubica na tomada de decisdo. O art. 6° trata da
participacdo nas decisOes referentes a autorizagdes para atividades especificas. Os arts. 7°
e 8° tratam, respectivamente, da participacdo na definicdo de planos, programas e agoes
relativas ao meio ambiente, e da participagdo no processo legislativo ou de elaboracao de

normas e regulamentacdes.

O terceiro pilar da Convencdo de Aarhus garante 0 acesso a justica como um
direito fundamental a efetivacdo dos demais pilares. Este aspecto € estabelecido pelo art.
9° da Convencao, e prevé a possibilidade de acesso a instrumentos administrativos ou
judiciais para revisao de decisdes tomadas no &mbito da participacdo publica em matéria
ambiental, bem como para se buscar a reparacdo ou compensacgao de danos sofridos.

A importancia da Convencdo de Aarhus é dada a partir da efetivacao do principio
da publicidade e participacdo, através da iniciativa da viabilizacdo de que qualquer
cidaddo ou pessoa juridica tenha condicOes de obter informac6es ambientais. O Brasil
ndo é signatario da Convencdo de Aarhus, visto tratar-se de um instrumento normativo
elaborado e negociado no ambito da Unido Europeia. No entanto, se mostra relevante o
seu estudo em ambito nacional j& que é considerada pela Organizacgdo das Nag¢6es Unidas
(ONU) como o instrumento mais avancado para a democracia ambiental.

Mirra (2014, p. 29) aponta para a importancia do principio da participacdo no
Direito Ambiental ao asseverar que 0 meio ambiente € um bem de uso comum do povo e
de titularidade coletiva, assim:

“[...] ndo ha como afastar o publico das decisfes que a eles dizem respeito. Dai a
imperiosidade de garantir as pessoas em geral — individualmente, reunidas em
grupos ou representadas por entes habilitados —a possibilidade de tomar parte nas

instancias de decisdo relacionadas a questdo ambiental e de exercer o controle
sobre as atividades e omissdes publicas e privadas lesivas ao ambiente”.
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Também sobre a tematica, em anélise comparada sobre mecanismos deliberativos em
questdes ambientais, Holmes & Scoones (2000) mapearam diversas experiéncias
desenvolvidas ainda entre as décadas de 1980 e 1990. A partir desse estudo, é possivel
observar, primeiramente, algumas diferencas entre os processos deliberativos usados em
paises do hemisfério sul e do hemisfério norte. No primeiro grupo, esses processos foram
produto de negociagdes entre ONGS locais e internacionais no processo de elaboracao de
politicas publicas com a finalidade de inclusdo segmentos sociais marginalizados. No
segundo grupo, as deliberacGes resultaram do ativismo de parte da sociedade civil contra
a ineficiéncia e ilegitimidade dos mecanismos tradicionais para tomada de decis&o.
Apesar das diferencas encontradas na origem dos procedimentos, todos 0s processos ja
tentam atingir a quatro objetivos basicos: a) producdo de informacéo para subsidiar o
processo de decisdo governamental; b) consulta das partes interessas nas politicas
propostas pelos agentes do governo; ¢) monitoracdo e supervisdo das politicas
implementadas pelo poder publico; d) decisdo sobre que politicas devem ser

implementadas pelo poder publico ou organizagdo ndo governamentais ou comunitérias.

Nesse sentido, a participacdo publica na tomada de decisdo em matéria de meio
ambiente se mostra indispensdvel na promocdo do exercicio dos direitos
constitucionalmente assegurados a coletividade, além de conferir legitimidade as decisdes

tomadas pelo Poder Publico.

A audiéncia publica em processo de licenciamento ambiental, por sua vez, representa
um dos instrumentos desenvolvidos pela coletividade e Poder Publico para promocéo do
principio da participacdo nas decisfes que envolvem o ambiente. Assim, esse instrumento
sera analisado na tentativa de compreensdo da sua inclusdo no contexto da teoria da
democracia participativa, ja que ontologicamente o fenémeno participativo encontra-se
imbricado com a no¢éo de democracia — principalmente participativa — e sob este aspecto

deve ser analisado.

17



1.2 AUDIENCIA PUBLICA NO CONTEXTO DA DEMOCRACIA
PARTICIPATIVA

Quando nos propomos pensar em Democracia, observamos que o pensamento politico
da Grécia nos transmitiu uma tipologia de varias formas de governo, das quais uma é a
democracia. Em suma, segundo a etimologia da palavra, democracia é entendida como o
governo do povo, em contraposi¢cdo ao governo de poucos. A partir da Idade Moderna,
especialmente entre os séculos XVII e XV, com o fortalecimento do parlamento inglés,
a independéncia dos Estados Unidos e a Revolucdo Francesa, a democracia veio a se

tornar a forma predominante de governo na maior parte do mundo.

Os avangos da democracia moderna tém sido seguidos, historicamente, por
movimentos de retrocesso. Segundo os modelos de “ondas de democratiza¢ao” e “ondas
reversas” de Huntington (1975), a primeira onda de democratizacdo ocorreu entre 0s
séculos XI1X e XX, a partir da ampliagdo do sufragio nos Estados Unidos, ao passo que
terminou com a ascenséo de ditadores como Benito Mussolini e Adolf Hitler. A segunda
onda foi iniciada com o triunfo dos Aliados na Segunda Guerra Mundial, levando o
mundo a ter mais 36 paises governados democraticamente, seguida por uma série de
golpes militares durante os anos 60 e 70. A terceira onda teve inicio na Europa, em
meados da década de 70, quando pelo menos 30 paises migraram de regimes autoritarios

para sistemas democraticos.

Além disso, ainda relembrando o nascimento da democracia na Grécia, Bobbio
(1994) clareia o0 estado da situacdo contemporanea ao citar que na passagem da
democracia dos antigos a dos modernos, o titular do poder politico continuou sendo o
povo, 0 que mudou, no entanto, foi 0 modo de exercicio desse poder. Assim, é imperioso
visualizar que no mesmo periodo em que nasceu o Estado Constitucional moderno, a
democracia direta dos antigos e das cidades medievais € deixada de lado pela democracia
representativa. Assim, Schwartzman (2014, pp. 5) esclarece que:

“Quando os cidaddos sdo milhoes e as decisdes sdo complexas, elas precisam ser
tomadas por pessoas — lideres, representantes, administradores, especialistas —
gue tenham autoridade e delegacdo para agir em nome do interesse comum e 0s
recursos institucionais necessarios para fazer com que as decisfes se cumpram.
Na democracia, essa autoridade ou delegacdo ndo é jamais ilimitada e deve ser
exercida conforme procedimentos legais. E esse respeito pelas institui¢des, pelas
formalidades legais e pelo pluralismo que distingue os regimes democréaticos dos
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autoritarios. Ao contrario do que muitas vezes se diz, a democracia nao é,
simplesmente, o governo das maiorias, que ocorre também em regimes fascistas
e populistas. A democracia é o governo do Estado de Direito, que responde as
preferencias da maioria sem deixar de garantir os direitos das minorias”.

De maneira geral, Schwartzman (2014) parte da convic¢do de que a democracia,
funcionando bem ou mal, tende a garantir valores importantes para o ser humano, como
a liberdade, a protecdo e a igualdade de todos perante a lei, 0 que a tornaria uma forma

superior de organizacao social, e aquela da qual ndo devemos abrir méo

Posto isto, O presente capitulo cuida de elucidar duas tematicas simultaneamente: 0s
contornos tedricos para se compreender as nogdes de democracia participativa sao
trazidos para possibilitar o entendimento da utilizag&o de instrumentos participativos no
direito administrativo brasileiro, tal qual a audiéncia publica.

Entretanto, mesmo nos dias de hoje, conceituar precisamente democracia ndo é tarefa
facil, assim, para que seja possivel tratar da tematica se faz necessario a utilizacdo da

contextualizacdo inserida em parametro concreto.

A nocdo de democracia é trabalhada por autores a partir de diversos enfoques. Ainda
que seja dificil conquistar a unanimidade da definicdo precisa se seus contornos, Bobbio
(1992, p. 18) determina a existéncia de uma definicdo minima. Assim, o autor alude para
a possibilidade de caracteriza-la como “um conjunto de regras (primarias ou
fundamentais) que estabelecem quem esté autorizado a tomar as decisfes coletivas e com

quais procedimentos”.

A partir disso, Bobbio (1992) elenca algumas condigdes essenciais a configuracao de
uma democracia. A primeira delas € a existéncia de regras instituidoras de competéncia e
procedimento para a tomada de decisdes de relevancia coletiva. Assim, em democracias
existe a atribuicdo de um numero elevado de pessoas para a tomada de decisdes, diferente

do que ocorre nas autocracias.

Em segundo plano, existe a condi¢do da aplicacdo da “regra da maioria” aos processos
decisorios para que sejam privilegiados os interesses do maior nimero de componentes
da sociedade. Assim, é reconhecida a dificuldade de se alcancar o consenso em sociedades
complexas e numerosas, além da necessidade de se afastar o dominio das minorias em

relacdo a coletividade.
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A terceira e Ultima condicao diz respeito a possibilidade de escolha efetiva entre
alternativas politicas diversas. Sem a oportunidade real de escolha, sem liberdades civis

como a liberdade de expressdo ou de associagéo, ndo estaria configurada uma democracia.

Durante o seculo XX emergiram demandas por um aprofundamento da
democracia, 0 que ocasionou novas formas de operacionalizacdo da mesma. Assim, a
nocdo de democracia participativa se formou em uma expansao das teorias que criticavam
0 sistema representativo. Essa abordagem parte, em geral, da analise de Habermas sobre
a livre comunicacdo entre sujeitos racionais como uma condi¢do para a democracia
participativa. De acordo com essa teoria, 0s processos de decisbes nos regimes
representativos acabaram reduzidos a simples agregacdes de opiniées que refletem os
interesses de grupos organizados.

Santos (2015) destaca que as demandas pelo aprofundamento da democracia
desencadearam a busca por novas formas de operacionalizar a democracia. Dentre essas
novas formas esta a democracia participativa, que seria concretizada pelo oferecimento
de oportunidades aos cidaddos para que participem da tomada de decisdo que tenha
relevancia coletiva. Canotilno (2003, p. 288), por sua vez, também afirma que a

democracia participativa consistiria na:

“[...] estruturac@o de processos que oferecam aos cidadaos efetivas possibilidades
de aprender a democracia, participar nos processos de decisdo, exercer controle
critico na divergéncia de opinides, produzir inputs politicos”.

Para Habermas (1995), os procedimentos da democracia participativa seriam
definidos como um férum aberto ao exercicio livre e desinteressado do debate entre
cidaddos que sdo igualmente livres e estdo plenamente informados e espontaneamente
envolvidos na deliberacéo de questbes que se referem a determinada comunidade politica.
Assim, para o autor, democracia, enquanto principio e pratica politica, ndo é definida
apenas pelo tipo de procedimento usado para selecionar os lideres (representacao
politica), ou pela forma do processo de decisdo (governo majoritario), ou ainda pelo

controle politico e social das a¢Bes dos lideres eleitos.

De acordo com essa teoria, a esfera publica seria fundamental para orientar e controlar
a qualidade do processo de tomada de decisédo por meio de discussdes entre os cidadaos
a respeito das decisdes dos dirigentes democraticamente eleitos. Bim (2014) assevera que

a democracia participativa aperfeicoa a legitimidade das decisdes do Estado, aumenta a
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influéncia da vontade do povo sobre as decises governamentais, aumentando o controle

da sociedade sobre o aparato estatal. Assim:

“A democracia participativa integra a semidireta, acoplando-se a democracia
representativa, e ndo representa a queda da democracia representativa, ao
contrario do que defende Paulo Bonavides ao doutrinar que a democracia
participativa prepara a passagem para uma democracia direta, de natureza
legitimamente soberana e popular. A democracia direta nunca existiu como
exercicio por ser impraticAvel, com excecdo talvez de organizacdes
extremamente primitivas de convivio social”. (BIM, 2014, p. 31)

Igualmente afirma Santos (2015) que a democracia participativa ndo devera
conduzir a substituicdo de outras formas de configuracdo democratica. Deveréa ser notado
que a democracia participativa se desenvolve dentro das estruturas ainda regidas por
formas tradicionais de operacionalizacdo da democracia. Além disso, as democracias
contemporaneas sdo predominantemente configuradas dentro dos termos da democracia
indireta, embora tendam a apresentar iniUmeros mecanismos que permitam uma atuacao

direta dos cidaddos na atuagdo publica.

Melo (2016), por sua vez, assevera que a democracia participativa surgiu para
complementar a ja consolidada democracia representativa e que suas primeiras
manifestagbes foram o plebiscito, referendo e iniciativa popular, instrumentos
considerados formas semidiretas de participacdo popular na esfera publica. Chevallier
(2009) também ensina que 0s mecanismos de democracia semidireta ndo sdo antagénicos

a légica do sistema representativo, mas, complementares ao modelo tradicional.

O fundamento da democracia participativa é encontrado no art. 1°, paragrafo
unico, da Constituicdo Federal de 1988, quando fala do exercicio direto do poder pelo
povo. A democracia participativa também se fundamenta em diversos atos normativos
internacionais, tais como a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (1948), que prevé
que “todo ser humano tem o direito de fazer parte no governo de seu pais diretamente ou

por intermédio de representantes livremente escolhidos”.

Entretanto, ainda existem desafios a consolidacdo da democracia brasileira, dentre
eles a necessidade de abertura de canais de participacdo efetiva que permita a articulagéo
entre as instituicdes estatais e as demandas sociais (MOISES, 1990). Assim, a democracia
participativa surge com a pretensdo de corrigir as falhas do sistema representativo

brasileiro.
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Segundo Bim (2014), os instrumentos participativos sdo fundamentais para
aproximacdo do cidad&o dos assuntos do Estado e da responsabilidade na gestéo da coisa
publica, educando o cidaddo para a cidadania. Além disso:

“A leitura correta da democracia participativa é aquele que o considera como
instrumento auxiliar da democracia representativa e, como tal, ndo deve deformar
0s institutos de participacdo nas decisGes estatais, transformando-os em
instrumentos do mito da democracia direta, como se eles representassem a
vontade geral e vinculassem os poderes publicos. A democracia participativa
deve conviver com a representativa, sendo esta a regra e aquela a excecao, cujo
exercicio deve concorrer dentro dos restritos parametros constitucionais,
implicando, dessa forma, a exegese restritiva de seus instrumentos, ainda que
previstos na Constitui¢ao”. (BIM, 2014, p. 35).

No mesmo sentido, Melo (2016) afirma a existéncia de um processo de
democratizacdo da Administracdo Publica que passa pela evolucdo da nocdo de
democracia antes instituida na escolha dos governantes pelo povo (democracia
representativa), e atualmente abrangendo, também, a escolha pelo povo da forma que

deseja ser governado (democracia participativa).

Na tentativa de aperfeicoamento da democracia participativa brasileira, foram
criados alguns instrumentos para legitimar as decisées do Estado. Primeiramente, estes
instrumentos foram utilizados para aumentar a participacdo dos cidaddos na elaboracédo
de legislac0es, tais como plebiscito, referendo e iniciativa popular. Outrossim, Bim (2016,
p. 313) nos informa que:

“Com a constatagdo de que a democracia representativa deveria ser
complementada com formas mais diretas de participagdo, surge a democracia
participativa, cuja intensidade varia de acordo com o instrumento colocado a
disposicao do cidaddo. [...] Direito de petigdo, legitimidade para agdo popular,
plebiscito, referendo, direito de acesso a informacdo, cogestdo de 6rgdo ou
entidade, iniciativa popular, audiéncias e consultas publicas, amicus curie no
controle de constitucionalidade, sdo alguns dos instrumentos da democracia
participativa”.

As audiéncias publicas, quando inseridas no contexto da atuagdo administrativa,
devera ser compreendida como um dos instrumentos de operacionalizagcdo da democracia
participativa. Entretanto, a realizagdo dessas audiéncias ndo deve ser confundida com a
utilizacdo de instrumentos como o referendo, onde a manifestacdo popular pode levar a

rejeicdo de uma medida de natureza constitucional, legislativa ou administrativa.
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Assim, Bim (2014) doutrina que as audiéncias publicas devem ser incluidas dentro
da abordagem dos instrumentos de participacdo administrativa ndo organicos, ja que elas
ndo podem ser vistas como canalizadoras da vontade geral e tampouco devem assumir
funcdes vinculantes, ainda que existisse lei nesse sentido. Além disso, o autor explica

que:

“Né&o séo as audiéncias publicas o foro adequado para impor alguma deciséo ao
Estado porque estdo longe de se integrar a participacdo administrativa organica
vinculativa ou da ndo organica politica. Salvo expressa previsao constitucional
originaria, elas nunca podem ser vinculantes, porque ndo tém o conddo de
substituir o plebiscito ou o referendo, além de afrontarem a democracia, porque
ndo seria 0 povo constitucional e imparcialmente escolhido, que votaria sob o
aspecto quantitativo — pois apenas 0s que comparecem na audiéncia ou consulta
decidiria - e qualitativo — porgue se prescindiria da cidadania em sentido estrito
(capacidade eleitoral ativa)”. (BIM, 2014, p. 40).

Entdo, postos que sdo instrumentos que visam aperfeicoar a democracia
representativa, as audiéncias publicas sdo amplamente utilizadas na seara administrativa
brasileira. No setor regulatorio, por exemplo, existem diversas previsdes normativas para
sua realizacdo por agéncias reguladoras e em situacGes que ndo estdo atreladas a atuacédo
das agéncias, como no caso de conversacgao e uso racional de energia (Lei 10.295/2001)
e da Lei de Biosseguranca (Lei 11.105/2005). Também é prevista a realizacdo dessas
audiéncias nas contratacdes publicas (Lei 8.666/1993), em questdes que tratam de
saneamento basico (Lei 11.445/2007), parcerias publico-privadas (Lei 11.079/2004), no
Sistema Unico de Sadde (Lei 8.080/1990), na Lei de Responsabilidade Fiscal (LC
101/200), Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001), entre outros.

Entretanto, é na area ambiental que a utilizacdo da audiéncia publica apresentara
importancia tedrica e pratica para o presente trabalho. Assim, € a audiéncia publica que
ocorre no ambito do licenciamento ambiental subsidiado pelo Estudo de Impacto
Ambiental (EIA) que forma a participacdo popular que interessa ao presente estudo.

Em 1986, a Resolugdo Conama 1/1986 (art.11, §2°.) previu a abertura de prazo
para recebimento de comentarios a serem feitos pelos 6rgdos publicos e demais
interessados, no ambito do EIA. Em seguida, foi a vez da Resolucdo Conama 09/1987
prever a realizacdo de audiéncias publicas com a finalidade de expor o resultado do EIA,
dirimir duvidas e recolher criticas e sugestdes dos interessados. Além disso, na Resolucéo
Conama 237/1997, a audiéncia publica aparece mais uma vez enquanto possivel etapa do

licenciamento ambiental.
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A audiéncia publica serd analisada a partir da perspectiva da democracia
participativa, que representa a tendéncia do surgimento de instrumentos que permitam o
incremento da participacdo do cidaddo nas decisdes publicas (SANTOS, 2015). Assim,
ja que a democracia participativa é concretizada através oferecimento de oportunidades
aos cidadaos para que participem da tomada de decisdo que tenha relevancia coletiva, a
partir da estruturacdo de processos que oferecam efetivas possibilidades de participar nos
processos de deciséo e atuar na divergéncia de opinides (CANOTILHO, 2003, p. 288),
de maneira analoga ao que ocorre em um forum aberto ao livre e desinteressado exercicio
do debate entre os cidaddos igualmente livres e espontaneamente envolvidos na
deliberacdo de questdes que envolvem determinada comunidade (HABERMAS, 1995, p.
245) e que, além disso, é a participacdo oral e publica que qualifica as audiéncias publicas
(CARVALHO FILHO, 2007; DI SARNO, 2007; GORDILLO, 2006; SOARES, 2002),
para avaliar a participacdo dos cidaddos no processo de licenciamento ambiental, neste
trabalho serd utilizado como critério de analise 0 aspecto quantitativo e qualitativo das

manifestacdes realizadas pela sociedade durante as audiéncias publicas.

Primeiramente, com a finalidade de apresentar o embasamento pratico e tedrico
da audiéncia publica no licenciamento ambiental, sera iniciada a analise tedrica dos dois
objetos de pesquisa deste trabalho: licenciamento ambiental e audiéncia publica. Dessa
forma, pretende-se ressaltar a importancia da compreensdo do panorama brasileiro que
envolve licenca, meio ambiente e audiéncia publica para que, logo apds, seja analisada

empiricamente a dindmica da participacdo nas audiéncias publicas.
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2. LICENCIAMENTO AMBIENTAL E AUDIENCIA PUBLICA: CONCEITOS E
DEFINICOES

2.1 LICENCIAMENTO AMBIENTAL NO DIREITO BRASILEIRO

O presente capitulo tem por funcdo apresentar as noc¢des introdutorias e
conceituais dos dois objetos de pesquisa principais desta dissertacdo: licenciamento

ambiental e audiéncia publica.

Assim, a partir da doutrina de diversos autores consagrados no Direito Ambiental
brasileiro (ANTUNES, 2016; FARIAS, 2016; MACHADO 2016; MILARE, 2015), sdo
analisados tanto o contexto historico do surgimento do licenciamento ambiental enquanto
instrumento da Politica Nacional do Meio Ambiental, como também as nocoes

conceituais desse processo.

Outrossim, Salge Jr. (2003) apud Farias (2011) nos informa que, sob 0 aspecto
juridico, a preocupacdo com o meio ambiente ndo existia no periodo colonial (1500 a
1822) nem no periodo imperial (1822 a 1889) e tdo pouco até certo ponto do periodo do
republicano brasileiro. Nessas fases ainda ndo existia preocupagdo de fato com nosso
patrim6nio ambiental, a ndo ser através de alguns dispositivos legais isolados cujo
objetivo seria a protecdo de alguns recursos naturais especificos, a exemplo do pau-brasil.
As restricGes sobre meio ambiente se limitavam a preservacdo de um ou outro elemento
da natureza, destacando a importancia boténica, estética ou o proprio direito de

propriedade das questdes.

No final da década de 1920 tem inicio a imposicdo legal de controle de atividades
exploratérias do meio ambiente brasileiro. Porém, o controle que surgiu acabou sendo
exercido de forma incipiente, ja que era regido por uma visdo utilitarista, so tutelando o
recurso ambiental que tivesse algum valor econdmico, além de se caracterizar pela
fragmentacdo do objeto tutelado, negando ao meio ambiente uma identidade propria. A
partir de 1930, com o esvaziamento mundial da formula ideoldgica liberal e diante da
ascensdo de Getulio Vargas apés a Revolugdo de 1930, a plataforma econdmica
intervencionista encontrou solo fértil no territorio brasileiro. Assim, o discurso da

planificacdo econdmica se fortaleceu e tomou corpo a partir de uma série de instituicbes
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e da presenca do Estado como motor e regulador da economia. E possivel visualizar que
nesse periodo se inicia grande producdo legislativa para tutela dos recursos ambientais,
onde podemos citar como exemplos a criacdo do Cddigo Florestal pelo Decreto n°® 23.793
de 1934; Codigo das Aguas pelo Decreto-lei n° 852 de 1938; Codigo de Pesca pelo
Decreto-lei n® 794 de 1938; Codigo de Caca pelo Decreto-lei n° 5.894 de 1943; e Codigo
de Minas pelo Decreto-lei n° 1.985 de 1940.

Antunes (2014) considera que o regime anterior a Revolugdo de 1930 era
caracterizado pelo individualismo e pela tentativa de estabelecimento da descentralizacéo
extremamente centrifuga e “quase que anarquica”, tendo sido substituido pelas tendéncias
centralizadoras do Governo de Getulio Vargas. Assim, Capelato (2003, p. 113) esclarece

que:

“A década de 1930 foi um periodo de grandes mudangas no pais. Depois da
Revolucdo, abriu-se um leque de possibilidades de caminhos e varios setores
sociais propunham medidas diferentes para solucionar a crise que se abatera sobre
0 pais. O setor agrario, apds o crack da bolsa de Nova York, debilitou-se muito.
Amplo debate se estabeleceu em torno da questédo do desenvolvimento do pais e
sobre o melhor percurso a ser trilhado para a superacdo, ndo s6 da crise, mas
também do atraso em relagdo aos paises capitalistas avan¢ados”.

Passou-se a compreender o combate ao atraso do desenvolvimento social e
econdmico brasileiro a partir da necessidade de superacdo da ideologia liberal e da
construcdo de um “Estado forte” em nosso pais. Neder (1992) afirma que, com relacéo
ao meio ambiente, nesse periodo o Estado brasileiro se caracterizou pelo estabelecimento
do controle federal sobre 0 uso e ocupacdo do territdrio e de seus recursos naturais, onde
existia forte disputa entre o governo central e as demais unidades da Federacdo. Dessa
forma, houve o0 aumento da producdo legislativa com a finalidade de imposicéo legal do
controle das atividades exploratorias do meio ambiente brasileiro, o que acabou
ocorrendo de forma desordenada, ja que os recursos ambientais passaram a ser regidos
por legislacdes diferenciadas, culminando na falta de articulacdo entre cada uma das
politicas ambientais, caracterizando, assim, o periodo fragmentado da politica ambiental

brasileira.

A partir de 1960, se inicia a fase chamada de setorial, marcada pela edicdo de
normas com maiores referéncias as questdes ambientais propriamente ditas. Entre os
textos legislativos dessa época, € possivel destacar a instituicdo do Estatuto da Terra pela
Lei n® 4.504 de 1964; o Codigo Florestal pela Lei n°® 4.771 de 1965; a Lei de Protecdo a
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Fauna pela Lei n°5.197 de 1967; o Codigo de Pesca pelo Decreto-lei n® 221 de 1967; e 0
Caodigo de Mineracgdo pelo Decreto-lei n® 227 de 1967. Neder (1992) esclarece que é nessa
fase, chamada por ele de fase de gestdo de recursos naturais, que o Estado passa a
regulamentar o uso dos recursos ambientais por meio de instrumentos de outorgas e
concessdes a particulares, permitindo de maneira mais controlada a exploracéo da fauna,

flora, minérios, recursos hidricos, recursos pesqueiros e da terra.

Em 1970, preceitua Lima (2015), o Brasil ainda € marcado pela busca do
desenvolvimento econémico, através governo que almejava desenvolver a industria
nacional e consolidar a economia através da implantacdo de grandes obras de
infraestrutura. Enquanto isso, em nivel mundial, a preocupacdo com a preservacdo dos
recursos naturais comecava a se consolidar, tendo sido realizada, em 1972, a |
Conferéncia Mundial de Meio Ambiente, em Estolcomo, que resultou na Declaracao
sobre 0 Ambiente Humano e na consolidagdo, com o passar dos anos, de uma nova
mentalidade social capaz de enxergar o0 meio ambiente como fundamento e condigéo da

vida.

Apesar de o Estado brasileiro ainda ser marcado pela busca do desenvolvimento
econémico, o Estado do Rio de Janeiro, influenciado pelo modelo americano de
licenciamento ambiental, baseado no National Environmental Policy Act (NEPA) modelo
precursor do licenciamento ambiental nos Estados Unidos em 1970,desenvolvido pela
agéncia norte americana EPA (Environmental Protection Agency), despontou como
percursor do licenciamento ambiental brasileiro em 1975, quando o governo do Estado
resolveu dispor sobre a prevencao e o controle da poluicdo do meio ambiente, através do
Decreto-lei 134/1975. Assim, foi previsto que as pessoas fisicas e juridicas, assim como
as entidades da administracdo publica estadual e municipal que viessem a se instalar no
territorio do Estado, cujas atividades industriais, comerciais, agropecudrias, domeésticas,
publicas, recreativas e outras, pudessem causar poluicdo, ficariam obrigadas a se
submeterem a aprovacdo da Fundacdo Estadual de Engenharia do Meio Ambiente —
FEEMA e a previa autorizagdo da Comisséo Estadual do Controle Ambiental — CECA
para operacdo e funcionamento de suas instalagfes ou atividades. Sobre isso, Ribeiro
(2015, p. 02 - 04) esclarece que:

“Foi no bojo da reforma administrativa da fusdo dos Estados da Guanabara e do
Rio de Janeiro, em junho de 1975, que surgiu pela primeira vez um colegiado de
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Meio Ambiente com poderes deliberativos. [...] Esse modelo de colegiado
deliberativo para politicas publicas, concessdao de licencas e aplicacdo de
penalidades, dotado de poder de policia, apresentava-se como a solucao adequada
para a estrutura desenhada na reforma administrativa do novo Estado do Rio de
Janeiro (...). Em 1986 havia conselhos estaduais de Meio Ambiente nos Estados
do Amazonas, Alagoas, Bahia, Paraiba, Sergipe, Mato Grosso do Sul, Minas
Gerais, Rio de Janeiro e Santa Catarina, ja abrangendo, portanto, todas as cinco
regides geograficas do pais”.

Jaem 1988, com a promulgacdo da Constituicdo Federal brasileira, apesar de ndo
termos mengéo direta ao licenciamento ambiental, foi expressamente estabelecido, que
todos “tem direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado”, sendo dever do Poder
Publico, com vistas a assegura-lo, “exigir, na forma da lei, para instalagdo de obra ou
atividade potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio ambiente, estudo
prévio de impacto ambiental, a que se dara publicidade” (art. 225, caput e §1°, IV). E na
legislacdo infraconstitucional, porém, que o licenciamento ambiental encontra-se situado
como instrumento da politica de gestdo ambiental brasileira, vide art. 10, da Lei n°
6.938/81, que estabeleceu a nossa Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA). Além
disso, é a partir da regulamentacdo desta lei que o modelo trifasico de licenciamento
ambiental passa a ser regra em todo o pais com a previsdo de Licenca Prévia— LP, Licenca
de Instalacdo — LI e Licenca de Operacdo — LO. Dentre os instrumentos da nossa PNMA,
talvez seja o licenciamento ambiental aquele que mais se alastrou no territorio brasileiro,
em conjunto com o Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e Relatério de Impacto
Ambiental (RIMA) (FONSECA, 2015).

A partir dai, estabelecimentos e atividades econémicas passaram estar sujeitas ao
licenciamento ambiental para que pudesse desenvolver atividades e empreendimentos de
modo licito e regula. Ausente tal autorizacdo, esses empreendimentos se encontrardo em
situacdo de irregularidade, padecendo da suspenséo de sua implantacéo e funcionamento.
A licenca ambiental configura, assim, uma anuéncia do Poder Publico de que o
empreendimento econdmico atende aos condicionantes legais de sustentabilidade
ambiental. Essa anuéncia representa verdadeiro controle preventivo das atividades dos
administrados, apesar destes se encontrarem no abrigo do direito da propriedade privada
e sob a regéncia do principio da livre iniciativa (CARNEIRO, 2001). Ndo esquegamos,
entretanto, que a legislacdo brasileira, como a maioria das legislacdes de outros paises,
criou o sistema de licenciamento ambiental visando o controle tanto de atividades

privadas quanto publicas que possam causar dano ao meio ambiente (MACHADO, 2016).
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Segundo Antunes (2016), o licenciamento ambiental €, ao lado da fiscalizacao
ambiental, a principal manifestacdo do poder de policia exercido pelo Estado sobre as
atividades que utilizam recursos naturais. Sumariamente, Farias (2007, p. 37) explica que
“trata-se de um mecanismo cuja funcdo € enquadrar as atividades causadoras de impacto
sobre 0 meio ambiente, 0 que pode ser feito por meio de adequacdo ou de correcdo de
técnicas produtivas e do controle da matéria-prima e das substancias utilizadas”. Por sua
vez, Fiorillo (2017) bem ensina que este é caracterizado por um complexo de etapas que
compde o procedimento administrativo, do qual o objetivo final é a concesséao da licenca
ambiental. Machado (2016) conceitua o licenciamento ambiental enquanto procedimento
administrativo destinado a licenciar atividades ou empreendimentos utilizadores de
recursos ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer
forma, de causar degradacdo ambiental, de acordo com o que preveé o art. 2, inciso I, da
Lei Complementar 140/2011. Além disso, Aradjo (2013) indica que foi somente com a
Resolugdo Conama n° 237/97, do Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), é
que passamos a ter uma definicdo legal de licenciamento ambiental, de onde se retira que
tal instrumento corresponde a um procedimento pelo qual o 6rgdo ambiental competente
permite a localizacdo, instalacdo, ampliacdo e operacdo de empreendimentos e atividades
utilizadoras de recursos ambientais, e que possam ser consideradas efetiva ou

potencialmente poluidoras ou causadoras de degradacdo ambiental.

Desse modo, como inevitavelmente a atividade humana termina por interferir
direta ou indiretamente no meio ambiente, e diante da necessidade de compatibilizacado
da preservacao do equilibrio ecoldgico ao desenvolvimento econdémico, social e humano,
sera por meio do licenciamento ambiental que a sociedade brasileira atuara na adocéao de
medidas de prevencdo e precaucdo de eventuais danos ambientais gerados pelas

atividades antropicas. No mesmo sentido, Struchel (2016, p. 28) esclarece:

“Mas por que had necessidade de se dar azo a tal procedimento
administrativo ambiental? Justamente pela escassez, qualidade intrinseca
dos recursos ambientais. Procura-se aliar o desenvolvimento a protecao
do meio ambiente em todas as suas formas, com vistas ao
desenvolvimento sustentavel (...)”.

Conforme indica Ferreira (2015), o licenciamento ambiental se constitui em
instrumento da Politica Nacional do Meio Ambiente, sendo revestido de carater
eminentemente administrativo e se desenvolve no ambito do 6rgdo ambiental. N&o

obstante esse carater administrativo, dele participam diversos sujeitos. Moraes (1988)
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elenca como sujeitos do licenciamento a Administragdo Publica Ambiental (6rgéo
licenciador, que instaura, preside e conclui o processo); o interessado (requerente, pessoa
fisica ou juridica que requer a licenca); a sociedade (representada por cidadaos,
organizagbes ndo governamentais e o Ministério Publico); o6rgdos publicos com

responsabilidade no assunto; e fornecedores de informaces técnicas.

Ademais, adotando a definicdo de licenciamento ambiental encontrada na
Resolucdo Conama n° 237/97, falta ainda definicdo objetiva sobre quais atividades ou
empreendimentos sdo considerados como efetiva ou potencialmente poluidores ou que
podem causar degradacdo ambiental. Primeiramente, € importante observar que tal
definicdo esta condicionada ao que € considerado por disposicdes legais, regulamentares
e normas técnicas aplicadas caso a caso, conforme se depreende do proprio art. 1°, inciso
I, da Resolucdo Conama n° 237/97. Assim, seguindo o modelo americano e europeu que
Ihe prestou inspiracdo, a tendéncia da norma brasileira para definicdo das atividades
passiveis de licenciamento ambiental era de adotar a técnica de listagem positiva e
reduzida, com foco em grandes projetos de infraestrutura e complexos industriais para
atividades de extrativismo e transformacdo. No entanto, as discussées no CONAMA
convergiram para a elaboracdo de uma listagem exemplificativa, na qual constam
atividades e empreendimentos obrigatoriamente passiveis de licenciamento, afora outros
que poderiam vir a ser (RIBEIRO, 2015). Assim, foi editada a Resolucdo Conama

001/86, que dispbe em seu art. 2°:

“Artigo 2° - Dependerad de elaboracdo de estudo de impacto ambiental e
respectivo relatério de impacto ambiental - RIMA, a serem submetidos a
aprovacdo do 6rgdo estadual competente, e do IBAMA em carater supletivo,
o licenciamento de atividades modificadoras do meio ambiente, tais como:

| - Estradas de rodagem com duas ou mais faixas de rolamento;
Il - Ferrovias;
I11 - Portos e terminais de minério, petréleo e produtos quimicos;

IV - Aeroportos, conforme definidos pelo inciso 1, artigo 48, do Decreto-Lei
n® 32, de 18.11.66;

V - Oleodutos, gasodutos, minerodutos, troncos coletores e emissarios de
esgotos sanitarios;

VI - Linhas de transmissdo de energia elétrica, acima de 230KV,

VIl - Obras hidraulicas para exploracdo de recursos hidricos, tais como:
barragem para fins hidrelétricos, acima de 10MW, de saneamento ou de
irrigacao, abertura de canais para navegacao, drenagem e irrigacao, retificacdo
de cursos d'agua, abertura de barras e embocaduras, transposicdo de bacias,
diques;

VIII - Extracdo de combustivel fossil (petroleo, xisto, carvao);
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IX - Extracdo de minério, inclusive os da classe Il, definidas no Codigo de
Mineracao;

X - Aterros sanitarios, processamento e destino final de residuos téxicos ou
perigosos;

Xl - Usinas de geracdo de eletricidade, qualquer que seja a fonte de energia
primaria, acima de 10MW;

XIl - Complexo e unidades industriais e agro-industriais (petroquimicos,
siderurgicos, cloroquimicos, destilarias de alcool, hulha, extragdo e cultivo de
recursos hidricos);

XIII - Distritos industriais e zonas estritamente industriais - ZElI;

X1V - Exploracéo econdmica de madeira ou de lenha, em &reas acima de 100
hectares ou menores, quando atingir areas significativas em termos
percentuais ou de importancia do ponto de vista ambiental;

XV - Projetos urbanisticos, acima de 100ha. ou em éareas consideradas de
relevante interesse ambiental a critério da SEMA e dos drgdos municipais e
estaduais competentes;

XVI - Qualquer atividade que utilize carvao vegetal, em quantidade superior
a dez toneladas por dia”.

Uma lista exemplificativa enseja discricionariedade e, assim, alguns itens vem
sendo marcados por subjetividades na interpretacdo. A Resolu¢do Conama n°237/97 teve
com um dos objetivos a revisdo dos procedimentos e critérios utilizados no licenciamento

ambiental, dispondo em ser art. 2° que:

Art. 2°- A localizagdo, construcdo, instalagdo, ampliacdo, modificagdo e
operagdo de empreendimentos e atividades utilizadoras de recursos
ambientais consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras, bem como os
empreendimentos capazes, sob qualquer forma, de causar degradacdo
ambiental, dependerdo de prévio licenciamento do 6rgdo ambiental
competente, sem prejuizo de outras licencas legalmente exigiveis.

§ 1°- Estdo sujeitos ao licenciamento ambiental os empreendimentos e as
atividades relacionadas no Anexo 1, parte integrante desta Resolucéo.

§ 2° — Cabera ao 6rgdo ambiental competente definir os critérios de
exigibilidade, o detalhamento e a complementacdo do Anexo 1, levando em
consideracdo as especificidades, os riscos ambientais, o porte e outras
caracteristicas do empreendimento ou atividade.

Art. 3°- A licenca ambiental para empreendimentos e atividades consideradas
efetiva ou potencialmente causadoras de significativa degradacdo do meio
dependera de prévio estudo de impacto ambiental e respectivo relatério de
impacto sobre 0 meio ambiente (EIA/RIMA), ao qual dar-se-a publicidade,
garantida a realizacdo de audiéncias publicas, quando couber, de acordo com
a regulamentacao.

Paréagrafo Unico. O 6rgdo ambiental competente, verificando que a atividade
ou empreendimento ndo é potencialmente causador de significativa
degradacdo do meio ambiente, definird os estudos ambientais pertinentes ao
respectivo processo de licenciamento.

Uma das funcBes dessa revisdo seria objetivar as atividades passiveis de

licenciamento ambiental no Pais, em direcdo ao modelo de listagem positiva adotada
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pelos modelos europeu e americano. No entanto, ainda que a listagem possa ser
considerada positiva, h4 previsdo de que o 6rgdo ambiental competente possa definir
complementaces e detalhamentos, fato que ensejou e vem ensejando uma infinidade de

atividades e empreendimentos passiveis de licenciamento (RIBEIRO, 2015).

A fim de avancar no modelo de listagem positiva, alguns érgdos estaduais
passaram a estabelecer normativas nesse sentido. O modelo desenvolvido pelo Estado do
Rio de Janeiro desde 2014, com a edi¢do do Decreto 44.820/2014 contém, em seu anexo
1, listagem positiva que indica as atividades e empreendimentos de licenciamento
ambiental, deixando ressalvadas as atividades e empreendimentos classificados como de
insignificante potencial poluidor ou de degradacdo ambiental, conforme classificagdo
proposta pelo art. 23 do referido Decreto, conforme seré estudado.

Indo além, € interessante, ainda, a discussao doutrinaria quanto a natureza juridica
do licenciamento ambiental. Parte dos principais autores (FIORILLO, 2017;
MACHADO, 2016) tem compreendido tratar-se de verdadeiro procedimento
administrativo, seguindo o que é declarado na Resolugdo Conama 237/97:

“Art.1° Para efeito desta Resolugdo sdo adotadas as seguintes definigdes:
I — Licenciamento ambiental: procedimento administrativo pelo qual o
6rgdo ambiental competente licencia a localizacdo, instalacdo, ampliacdo
e a operacdo de empreendimento e atividades utilizadoras de recursos
ambientais (...)".

Entretanto, é relevante a defesa de Antunes (2016) acerca da impropriedade
técnica nas definicdes normativas que classificam o licenciamento ambiental como mero
procedimento e ndo como processo administrativo. Sendo o pedido de uma licenca
ambiental, verdadeira postulacdo para o exercicio de direitos constitucionalmente
assegurados, tais como a propriedade e a livre iniciativa econdmica, deverao ser aplicados
ao licenciamento ambiental os principios constitucionais da ampla defesa e do
contraditério. Além disso, o autor também esclarece que tanto a natureza processual
quanto contraditdria do licenciamento, podera ser vislumbrada no art. 11 da Resolugédo
Conama n°®001/86, na determinacéo de que o Estudo de Impacto Ambiental e o Relatorio
de Impacto Ambiental sejam colocados a disposicdo da comunidade, além da
possibilidade de realizacdo de audiéncias publicas durante o andamento de seus trabalhos.

Ademais, o autor indica que:
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O reconhecimento do licenciamento como processo administrativo e
ndo como mero procedimento implica a admissao do direito de apresentar
recursos, formular defesas especificas, apresentar pareceres técnicos e
andlises que se facam necessérias para a defesa dos direitos e interesses
em jogo. Por outro lado, implica a adogdo de prazos mais estaveis e
peremptorios tanto para o0s interessados como para a propria
administragao”. (ANTUNES, p. 150, 2016).

E interessante relembrar que entre os processualistas e administrativistas existia a
concepcao de que a processualidade seria tipica e exclusiva da funcdo jurisdicional.
Atualmente, entretanto, vige a ideia de expanséo da figura processual para outras atuacdes
estatais. Além disso, no Brasil, por vezes se emprega o termo processo no ambito
administrativo quando se assegura aos litigantes o contraditorio e a ampla defesa
(MEDAUAR, 2016). Assim sendo, administrativistas e tributaristas, que preferiram a
utilizacdo do termo procedimento no receio de confusdo com o processo jurisdicional,
passaram a vislumbrar que isso poderia ser sanado através da simples qualificacdo que
identifica a fungdo a qual se refere — processo administrativo; processo tributario, etc.
Medauar (2016) ensina, assim, que o termo “processo” implica vinculo entre os atos e
sujeitos, além de englobar direitos, deveres, poderes e faculdades na relagdo processual.
Procedimento, por sua vez, significa meramente a sucessdo encadeada de atos. Assim,
parece correto entender processo como aquele realizado mediante o desenvolvimento de
relacdo entre sujeitos, presente o contraditério (GRINOVER et all, 2015). No mesmo
sentido, Araujo (2013) ndo deixa de esclarecer que o licenciamento ambiental também é
considerado como processo administrativo, ja que é pautado por alto grau de litigiosidade
e necessidade do contraditorio e da ampla defesa, além de permitir que a sociedade
interessada e as comunidades diretamente atingidas pelo empreendimento intervenham
no processo de decisdo do 6rgdo licenciador, através da Audiéncia Publica. Dessa forma,
nesta pesquisa, tomando como base os ensinamentos de Antunes (2016), assim como a
Instrugdo Normativa n® 06 do IBAMA, de 13 de abril de 2005, o licenciamento ambiental
serd analisado enquanto processo administrativo, ja que “na maioria dos casos, devemos
falar em processo, ndo em procedimento administrativo. Essa nomenclatura ficaria
limitada aos casos em que ndo houvesse sequer a possibilidade de existéncia de
controvérsias” (ARAGAO, p. 654, 2013).

Outra relevante questdo acerca do tema licenciamento ambiental diz respeito a
natureza juridica da licenca ambiental concedida ao final do processo de licenciamento.

Licenca ambiental acaba por ndo coincidir com a conceituacdo doutrinéria do termo
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licenca, que seria ato administrativo vinculado e definitivo pelo qual o Poder Pablico,
verificando que o interessado atendeu as exigéncias legais, faculta-lhe o desempenho de
atividades ou realizacdo de fatos materiais, entretanto, como veremos, ndo estamos
lidando com uma licenca definitiva. Nesse sentido, aduz Machado (2016, p. 322) que “o
emprego na legislacdo e na doutrina do termo licenciamento ambiental ndo traduz
necessariamente a utilizagdo da expressao juridica de licenga em seu rigor técnico” e,
assim, “o conceito de licenciamento ambiental tem vida propria, independente do
conceito de licenca, expressao utilizada pelo Direito Administrativo”. No mesmo sentido,
bem explica Milaré (2015, p. 326):

“Néao ha que se falar, portanto, em equivoco do legislador na utilizagdo do
vocabulo licenga, ja que disse exatamente o que queria (lex tantum dixit quam
voluit). O equivoco estad em se pretender identificar na licenga ambiental, regida
pelos principios informadores do principio do Direito Ambiental, os mesmos
tragos que caracterizam a licenca tradicional, modelada segundo canon do Direito
Administrativo, nem sempre compativeis. O parentesco proprio ndo induz,
portanto, considera-las gémeas. Em sintese, licenca ambiental, apesar de ter prazo
de validade estipulado, goza de carater de estabilidade, de jure; ndo podera pois
ser suspensa por simples discricionariedade, muito menos por arbitrariedade do
administrador publico. Sua renovabilidade ndo conflita com sua estabilidade; esta
porém, sujeita a revisao, podendo ser suspensa e mesmo cancelada, em caso de
interesse publico ou ilegalidade supervenientes ou ainda, quando houver
descumprimento dos requisitos estabelecidos no processo de licenciamento
ambiental”.

Ja do ponto de vista pratico, é crivel observar que o Poder Executivo expedira
licencas ambientais que se desdobram em trés subespécies que em conformidade com o
art. 8° da Resolugdo Conama n° 237/97, serdo: a) Licenca Prévia (LP); b) Licenca de
Instalacdo (LI); e c) Licenca de Operacdo (LO). De todo modo, sobre as etapas do
licenciamento, Fiorillo (2017) ensina que existem trés etapas distintas e insupriveis,
ressaltando que entre uma ou outra podera ser necessario, ainda, a realizagdo do Estudo
de Impacto Ambiental e elaboracdo e apresentacdo do Relatorio de Impacto ao Meio

Ambiente.

Além disso, o Decreto n® 99.274/1990 regulamentou a Lei 6.938/81, acerca da
previséo de tipos de licenca. No art. 19 se declara que o Poder Publico, no exercicio de
sua competéncia de controle, expedira as seguintes licencas: Licenca Prévia (LP), na fase
preliminar do planejamento da atividade, prevendo requisitos basicos a serem atendidos
nas fases de localizagdo, instalagdo e operacdo, observados os planos municipais,

estaduais ou federais de uso do solo; Licenca de Instalacdo (LI), autorizando o meio de
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implantacédo, de acordo com as especificacdes constantes do projeto executivo aprovado;
e Licenca de Operacdo (LO), autorizando o inicio da atividade licenciada e o
funcionamento de seus equipamentos de controle de poluicdo, de acordo com o que foi

previsto na LP e LI.

Nesse sentido, a licenga prévia serd aquela concedida na fase preliminar do
planejamento da atividade ou empreendimento, que serve para aprovar sua localizagdo e
concepgdo, atestando sua viabilidade ambiental e estabelecendo requisitos basicos e
condicionantes a serem atendidos nas proximas fases de implementacdo, verificando,
ainda, prazo de validade de até cinco anos. A licenca de instalacdo, obrigatoriamente
precedida da licenca prévia, serd aquela que autoriza a instalacdo do empreendimento ou
atividade de acordo com as especificagfes dos planos, programas e projetos aprovados,
incluindo as medidas de controle ambiental e demais condicionantes, possuindo prazo de
validade de até seis anos. A licenca de operacdo ou funcionamento sucede a de instalacéo
e tem por finalidade autorizar a operacdo da atividade ou empreendimento, apos a
verificacdo do efetivo cumprimento do que consta das licencas anteriores. Entretanto,
cumpre esclarecer que o Decreto 99.274/1990 prevé regras gerais sobre os tipos de
licenciamento, mas nada impede que os Estados aumentem as modalidades de
licenciamento ou mesmo aumentem a exigéncia de cada fase, ndo podendo, contudo

exigir menos que a regra geral.

Sobre normas e regras gerais que deverdo ser seguidas no processo de
licenciamento ambiental, a Lei 6.938/81 diz, no art. 8° que esta incluida entre as
competéncias do CONAMA o estabelecimento, mediante aprovacdo do IBAMA, de
normas e critérios para o licenciamento de atividades efetiva ou potencialmente
poluidoras, a ser concedido pelos Estados e supervisionado pelo IBAMA. Assim, normas
e critérios gerais do licenciamento estabelecidas pelo CONAMA, deverdo ser seguidos
em todo o Pais. Machado (2016) esclarece que a expressdo “supervisionado pelo
IBAMA” devera ser entendida como um tipo de fiscalizagdo que prescinde grau de
revisao, ja que ocorre apenas nos casos em gue o 6rgdo federal ambiental comunicar aos
Estados ou ao Ministério Publico a ocorréncia de desvios no cumprimento das diretrizes

e critérios sobre o licenciamento ambiental.

Posto isto, partir desta analise introdutoria acerca do licenciamento ambiental ja é

possivel observar a importancia da existéncia de instrumentos capazes de viabilizar a
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conservacao do meio ambiente brasileiro, seja atraves da concessao de licengas ou da
atividade fiscalizatoria dos 6rgdos ambientais. Assim, deverd ser dada especial
importancia para a necessidade de efetivacdo da prevencdo dos danos ambientais, através
da atuacdo dos 6rgdos ambientais, que deverdo possuir capacidade técnica, instrumental
e de infraestrutura para tanto, mas também através da atuacdo da prépria sociedade,
através de cidaddos conscientes se seus direitos e, principalmente, de seus deveres
enquanto tal.

Passada a analise introdutoria e conceitual sobre um dos objetos de estudo deste
trabalho, é necessaria a contextualizacéo da problematica deste instrumento na atualidade
do ordenamento juridico patrio, o que envolve, igualmente, uma analise de seu valor
politico, econdmico e social na sociedade brasileira. Ramos Junior (2015) ja nos adverte
para o fato de que a esperanca depositada nas normas e instrumentos de protecdo ao meio
ambiente, a exemplo do licenciamento ambiental, tem entrado em descrédito em virtude
da forma como foram conduzidos pelo Poder Pablico e pelo empreendedor brasileiro.
Inicialmente, os problemas que envolvem o licenciamento ambiental passam pelos
contextos do exagero de exigéncias burocréaticas, judicializacdo e paralizacdo de
licenciamentos ou instalacbes, além do desconhecimento da funcionalidade do
instrumento. Aradjo (2013, pp. 257) constata a existéncia de falhas na prética do
licenciamento ambiental, “sejam estruturais, técnicas ou at¢ mesmo politicas ou legais,
fazendo com que o instrumento ainda tenha que evoluir bastante, com vistas a evitar que
0 mesmo se torne meramente burocratico”. Antunes (2016, p. 204) nos adverte ainda que
“o licenciamento ambiental, que deveria ser uma mera atividade rotineira, ao contrario, ¢
um dos temas mais complexos que se apresentam no Direito Ambiental brasileiro, com

muitas dificuldades de natureza pratica”.

A demora na analise dos pedidos de licengas ambientais tem contribuido para
promogcé&o da ideia de que o licenciamento é mera obrigacéo legal e burocratica, tanto para
empreendedores quanto para servidores publicos. Dessa forma, ndo é menos importante
observar as Ultimas propostas do Senado Federal brasileiro para esta problematica, através
da Proposta de Emenda & Constituicdo (PEC) 65/2012, que estabelece que a partir da
simples apresentacdo de um Estudo Impacto Ambiental (EIA) pelo empreendedor,
nenhuma obra podera mais ser suspensa ou cancelada, tendo por objetivo a garantia da
celeridade e da economia de recursos em obras publicas sujeitas ao processo. Sebben &
Silva (2016) argumentam que a referida PEC podera tornar o licenciamento ambiental
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praticamente sem efeito ao dispensar varias etapas importantes desse processo,
inviabilizando uma anélise socioambiental mais profunda das atividades e
empreendimentos sujeitos ao licenciamento. O principal objetivo da PEC 65/2012 est
em acrescentar ao art. 225, paragrafo 7°, da Constituicao Federal a seguinte redacao: “A
Apresentacdo do estudo prévio de impacto ambiental importa autorizagdo para execugédo
da obra, que ndo poderé ser suspensa ou cancelada pelas mesmas razdes a ndo ser em face

de fato superveniente”. Com isso, defende Sebben & Silva (2016, p. 401):

“Nao havera mais uma andlise aprofundada da viabilidade socioambiental de
qualquer empreendimento, descartando-se a exigéncia do licenciamento
ambiental para a sua realizacdo, ja que, a partir de um simples estudo, por parto
do empreendedor e feito por este, o qual pode conter varias falhas ou ser
incompleto ou insuficiente, a obra pode ser iniciada sem sequer protocolar pedido
de licenca prévia, consequentemente 0 meio ambiente e a populacao ficara a
mercé do que desejar o empresario”.

Segundo o parecer da Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania do Senado
Federal, que aprovou a Proposta de Emenda a Constituicdo 65/2012 em 27 de abril de
2016, a proposta se apresenta como uma inovagdo que visa garantir a celeridade e a
economia de recursos em obras publicas sujeitas ao licenciamento ambiental, ao
impossibilitar a suspensdo ou cancelamento de sua execucao apds a concessdo da licenca,
sendo em face de fatos novos, supervenientes a situacdo, garantindo, outrossim, a

seguranca juridica da execucdo de obras publicas sujeitas ao licenciamento ambiental.

Trata-se, assim, de questdo complexa que perpassa pela necessidade de se
encontrar solucbes para a problematica do conflito existente entre o licito desejo dos
empreendedores de maior celeridade e previsibilidade no processo de licenciamento
ambiental, devendo, entretanto, estar aliada ao permanente imperativo da seguranca
juridica e do consenso acerca da importancia da questdo ambiental no Brasil. Ainda sobre
a demora na analise de licencas ambientais, Ribeiro (2015, p. 22) tece que:

“A falta de cumprimento dos prazos no Pais ¢ recorrente pelos mais diversos
motivos, entre 0s quais destacamos a insuficiéncia de analistas nos 6rgaos
ambientais, em termos numéricos e de capacitacao, pela falta de rotatividade
observada, motivada principalmente pela baixa remuneracdo praticada nos
6rgdos ambientais. Muitas vezes a baixa qualidade dos estudos ambientais
contribui para a dilatacdo dos prazos pela série de complementacdes e ajustes
necessarios e este Onus sempre recai nas mdos dos analistas, pois o
empreendedor tem a visdo do prazo global, sem considerar atrasos decorrentes
das falhas de sua consultoria”.
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Indo além, quando partimos para analise das Audiéncias Publicas realizadas no
ambito do processo de licenciamento ambiental, destacamos que esse instrumento de
abertura dialdgica podera ser considerado pelo empreender com mais uma mera
obrigacdo burocratica que tende a prolongar o processo de licenciamento ambiental, ja
que, segundo a Resolucdo Conama 237/97, existe um prazo limite de 180 (cento e oitenta)
dias para analise dos pedidos de licenga ambiental, em cada modalidade, mas s&o
ressalvados aqueles processos que forem objeto de Estudo de Impacto Ambiental ou
Audiéncia Pablica, cujo prazo pode se estender até 12 (doze) meses. Ainda dentro dessa
problematica, Araujo (2013, p. 167) verifica que ndo ha de fato a efetivacdo do principio

da participacdo popular quando da realizacdo destas audiéncias, ja que enxerga:

“Pouco interesse da sociedade em participar de tais audiéncias, seja porque as
pessoas acreditam ndo ser direta ou indiretamente atingidas pelos efeitos da
implementagdo do projeto, seja porque ndo ha a vontade social participativa
em virtude de uma falta de consciéncia ambiental, ou pela deficiéncia dos
mecanismos de divulgacdo em massa da realizagdo da audiéncia”.

Assim, fica evidente que estamos falando de um processo complexo, extenso, com
custos significativos tanto para empreendedores quanto para o Estado, e que vem
determinando a prioridade de analises de escritdrio em detrimento da fiscalizacdo de
resultados. Os operadores do licenciamento ambiental se balizam por indicadores de
eficiéncia de processos ao invés de efetividade de resultados, tornando este um

instrumento cada vez mais descolado da realidade e de sua finalidade (RIBEIRO, 2015).

2.2 - AUDIENCIA PUBLICA NO AMBITO DO DIREITO ADMINISTRATIVO
BRASILEIRO

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) trouxe um novo ordenamento juridico
para os brasileiros e possibilitou a constru¢do de um novo projeto de democracia no pais.
Todo o processo constituinte foi recheado por uma efetiva participacdo popular que
legitimou a nova ordem instaurada. Essa foi uma época de forte mobilizacdo social
iniciada com demandas por eleicdes diretas para Presidente da Republica e que foi
transferida para a construcdo de uma Constituicdo que simbolizasse a ruptura com o

regime autoritario outrora em vigor (SALGADO, 2007).
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Estamos, assim, sob a vigéncia de uma Constituicdo marcada profundamente pela
participacdo popular, conforme ressalta Bacellar Filho (2002, p. 21):

“Diferentemente das sete Constitui¢Oes anteriores, a atual é fruto da participacdo

de todos os segmentos da sociedade. Ainda que impregnada por determinados

vicios, comeca com a pessoa, sendo chamada de ‘Constituicdo Cidada’. A

dignidade do ser humano foi erigida a fundamento do Estado Democrético de
Direito: o seu principal destinatario ¢ o homem em todas as suas dimensoes”.

Reale (1990) igualmente nos ensina que a diferenca entre a ordem constitucional
anterior e a instaurada em 1988 é justamente a alteracdo do protagonista: o Estado cede
lugar a sociedade civil. Segundo Sundfeld (2001, p. 126), o Estado Democrético de
Direito ¢ a soma e o entrelagamento de “constitucionalismo, republica, participagdo
popular direta, separacao de poderes, legalidade e direitos (individuais e politicos)”. Silva
(2015) diz que a nossa Constituicdo faz com gque os valores da democracia irradiem sobre
todos os seus elementos constitutivos do novo Estado, qualificado como “democratico”,
assim como sobre a nova ordem juridica vigente. Podemos observar que a Carta Magna
de 1988, tendo adotado uma forma mista de democracia, ainda se vale dos instrumentos
da democracia representativa enquanto institutos béasicos (MAUES, 1999), mas afasta
essa nogdo como conceito central e exclusivo da nova ordem constitucional, abrindo mais
espaco para o cidaddo, entendido como sujeito ativo da cena politica, reivindicante ou
provocador da mutacdo do direito (CLEVE, 1995).

Sobre democracia participativa, Bonavides (1985, p. 18-24) declara ser esta um
direito positivado no paragrafo unico do art. 1° da Constitui¢do Federal brasileira de 1988,
e gue a nova legitimidade devera partir do cidaddo, o que determina a configuracdo de
uma nova forma de Estado, o chamado Estado democréatico-participativo, onde “o povo
organizado e soberano é o préprio Estado, é a democracia no poder; é a legitimidade na
lei, a cidadania no governo (...)”. No mesmo sentido, Comparato (1995) afirma que a
Carta Magna de 1988 estabeleceu a soberania popular como principio substantivo, um
dos fundamentos da ordem politica vigente e ndo subordinada a democracia

representativa.

Assim, Salgado (2007, p. 225) reconhecendo a crise do modelo representativo
tradicional, afirma que as manifestagdes populares durante o processo constituinte
trouxeram justamente essa insatisfagdo para com o modelo antigo. Dessa forma, “a nao
adequacdo da representacdo politica ao ideal democratico exige instrumentos que

possibilitem ao povo fazer valer as suas opinides e convicgdes”. A CF/88, refletindo esse
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anseio, trouxe a previsdo de formas de participacdo politica através do voto universal,
secreto e igual, assim como dos institutos do plebiscito, referendo e iniciativa popular.
Benevides (2003) afirma que estes s8o0 0s Unicos mecanismos institucionais de
participacdo popular na atividade legislativa e na definicdo de politicas governamentais.
Silva (2015, p. 121) afirma, ainda, que:
“A democracia que o Estado Democratico de Direito realiza ha de ser um
processo de convivéncia social numa sociedade livre, justa e solidaria (art. 3°,
inciso 1), em que o poder emana do povo, e deve ser exercido em proveito do
povo, diretamente ou por representantes eleitos (art. 1°, paragrafo Unico);
participativa, porque envolve a participacdo crescente do povo no processo
decisério e na formacdo dos atos do governo; pluralista, porque respeita a
pluralidade de ideias, culturas e etnias e pressupde, assim, o diadlogo entre
opinifes e pensamentos divergentes e a possibilidade de convivéncia de formas
de organizacdao diferentes da sociedade; ha de ser um processo de liberacdo da
pessoa humana das formas de opressdo, que ndo depende apenas do
reconhecimento formal de certos direitos individuais, politicos e sociais, mais

especialmente na vigéncia de condigdes econbmicas suscetiveis de favorecer o
seu pleno exercicio”.

Na esfera da atividade administrativa brasileira também ocorreram inumeras
transformacdes democraticas trazidas pela Constituicdo de 1988. Bacellar Filho (2002)
assevera que o direito de participacdo do cidaddo permite o aperfeicoamento da esfera
administrativa, no sentido de sua democratizagdo, possibilitando, como consequéncia, a
flexibilizacdo do regime burocratico e da inicio ao movimento de horizontalizacdo do
Direito Administrativo brasileiro. Rocha (1994, p. 65-66) afirma que “a Administragdo
Publica constitucionalizou-se”, indicando a substituicdo da ideia de administrado
submisso, ndo participativo e sem direitos pela de cidaddo como “coautor das leis e

cogestor da Administragdo Publica”.

Sumariamente, Alonso & Costa (2004) destacam quatro processos
interdependentes, ocorridos a partir da década de 1980, que convergiram para promog¢ao
da ampliacéo da participacédo social na tomada de decisdo administrativa, sendo pioneiras
as areas que tratavam das questdes ambientais brasileiras. Primeiramente, a criacdo do
Conselho Nacional para 0 Meio Ambiente (CONAMA) garantiu a abertura das decisdes
ambientais & participacdo da sociedade civil organizada, o que, aliado ao processo de
redemocratizagédo, permitiu a consolidacdo de regulamentos legais e institucionais no
processo de decisdo. A criacdo dos direitos de terceira geracdo, o fortalecimento de
instituicbes que mediam conflitos (como o Ministério Publico), e até mesmo a exigéncia

constitucional de realizacdo de estudos e relatorios de impacto ambiental se
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concretizaram nesse periodo. Todos esses processos permitiram o inicio da expanséo do

controle social sobre as questdes que envolvem riscos ambientais.

Dessa forma, um dos aspectos mais inovadores da Constituicdo Federal brasileira
de 1988 é que ela estabeleceu e ampliou diversos canais de interlocugdo entre autoridades
publicas e cidaddos através, por exemplo, da instituicdo da participacéo de trabalhadores
e empregados nos colegiados dos 6rgdos publicos em que seus interesses profissionais ou
previdenciarios sejam objeto de discusséo (art. 10, CF); da iniciativa popular no processo
legislativo (art. 27, 84°; art. 29, XIII e art. 61, 821, CF); da cooperacdo das associagdes
representativas no planejamento municipal (art. 29, XII, CF); e a participacao direta dos
contribuintes na fiscalizagdo das contas municipais (art. 31, §3°, CF).

A audiéncia publica, enquanto instrumento de participacdo cidadd no exercicio
funcao administrativa pelo Estado, apesar de ter restado ausente em previsdo expressa na
Constituicdo Federal de 1988, surgiu em nosso ordenamento patrio ainda em 1986, ou
seja, antes mesmo da concretizacdo do processo de redemocratizacdo, através da
Resolucdo Conama n° 1. O Conselho Nacional do Meio Ambiente estava imbuido de
utilizar a Audiéncia Publica quando tivesse por finalidade “expor aos interessados O
contetdo do produto de anélise do RIMA, dirimindo duvidas e recolhendo dos presentes
as criticas e sugestoes a respeito”. Ja em 1987, a Audiéncia Publica passou a ter papel
central no ambito do Poder Legislativo por meio da Assembleia Constituinte quando, de
acordo com Backes, Azevedo & Araudjo (2009, p. 14):

“As 4 Subcomissdes da Assembleia Nacional Constituinte, instaladas em 7 de abril de
1987, iniciaram as reunides de audiéncia publica a partir de do mesmo més e comegaram
a discutir seus relatérios em meados do més de maio. Portanto, em torno de apenas trés
semanas, foram realizadas as cerca de 200 reuni@es, sendo ouvidos, simultaneamente, 0s
mais diferentes setores da sociedade brasileira. Ao longo desses dias intensos, quase 900
pessoas — representantes de organizacBes da sociedade civil, académicos, 6rgaos
governamentais, juristas e outros — ocuparam todas as tribunas do Congresso,
apresentaram centenas de propostas, polemizaram em torno dos principais temas em
discussdo, debateram com os constituintes, demarcaram campos e objetos de disputa
politica. O Parlamento foi tomado por delegagdes de todo o Brasil, abrindo espaco para
multiplas vozes”.

A Unica mencédo a Audiéncia Publica na Constituicdo Federal de 1988 encontra-
se em seu art. 58, 82°, 1, consolidando a utilizagdo deste instrumento no &mbito do Poder
Legislativo, ao trazer a previsdo de que caberia ao Congresso Nacional e suas Casas, em
razdo da matéria e no ambito das comisses temporarias € permanentes, realizarem

Audiéncias Publicas com a sociedade civil. A partir de entdo, diversas leis
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infraconstitucionais e decretos tém regulado a Audiéncia Publica como instrumento de
participacdo popular nos variados ambitos da Uniéo, Estados-membros, Distrito Federal
e municipios, tanto na seara da fungdo administrativa, quanto da atividade legislativa e

jurisdicional.

No ambito judicial, a Constituicdo de 1988 menciona trés dispositivos sobre
audiéncia em sentido genérico (art. 107, §2°; art. 115, §1° e art. 125, §7°), mas ndo cuidou
da Audiéncia Publica. As primeiras previsdes legais destas Ultimas foram verificadas em
leis infraconstitucionais que cuidam de procedimentos especificos relativos a A¢éo Direta
de Inconstitucionalidade (ADI), A¢do Declaratoria de Constitucionalidade (ADC) e A¢édo
de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF), todas no ambito do Supremo
Tribunal Federal e regidas pelas Leis Federais n°®9.868/1999 e n°9.882/1999. Além disso,
0 Novo Cddigo de Processo Civil, instituido pela Lei Federal n® 13.105/2015 trouxe
previsdo de realizacdo de Audiéncia Publica no julgamento de recursos extraordinario e
especial repetitivo (art. 1.038) e para casos em que for cabivel instauracdo de incidente
de resolucéo de demandas repetitivas nos processos em curso nos tribunais (art. 983, 81°).

Nesse sentido, a audiéncia publica, verdadeiro instrumento idealizado a partir do
principio democrético, surgiu em nosso ordenamento juridico antes mesmo da conclusdo
do processo brasileiro de redemocratizagdo, tendo sido sua utilizagdo prevista,
primeiramente, no ambito da funcdo administrativa e, logo apos, também da funcéo
legislativa. Atualmente, podemos destacar a consolidacdo da Audiéncia Pablica enquanto
instrumento de abertura dialdgica entre o Poder Legislativo e os cidaddos, ao mesmo
tempo em que observamos o processo de consolidagédo desse instrumento no @mbito do
Poder Judiciario, através das Audiéncias Publicas realizadas pelo Supremo Tribunal
Federal e da nova e mais ampla previsio trazida pelo Novo Cadigo de Processo Civil. E
no ambito do Poder Administrativo, porém, que este instrumento tem apresentado atraso
de evolugdo pratica, em contraponto a previsdo de que “o Direito Administrativo
contemporaneo tende ao abandono da vertente autoritaria para valorizar a participacéo de
seus destinatarios finais quanto a formagdo da conduta administrativa” (FERRAZ, 2006,
p. 263).

Assim, apesar de estarmos tratando de um instrumento que é utilizado tanto no
ambito da atividade legislativa quanto judiciaria e administrativa, € objetivo deste

trabalho a analise da utilizacdo deste instrumento no ambito da atividade administrativa
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e, em especial, nos processos de licenciamento ambiental. Nesse sentido, € interessante
avaliacdo do respeitavel administrativista Moreira Neto (2007), segundo o qual Audiéncia
Publica é um instituto de participacdo administrativa aberta a individuos e grupos sociais
determinados e que visa a legitimidade da acdo administrativa. Alonso & Costa (2004),
por sua vez, incluem as Audiéncias Publicas no rol de mecanismos brasileiros de
governanca, caracterizadas em reunifes publicas que buscam expandir a participagdo
popular na discussdo publica. Oliveira (2010), salientando o carater pedagodgico da
Audiéncia Publica, posto que estabelece a oportunidade de conscientizacao e educagédo
da populacédo, também as inclui no rol de mecanismos ou instrumentos de participacao
dos cidad&os na esfera administrativa, ao lado da coleta de opinido, debates, consulta e
colegiado publico. J& de acordo com Bim (2014),trata-se de um instrumento da cidadania
ampla, que prescinde da capacidade eleitoral e que incorpora o cidaddo a politica,
promovendo uma participacao efetiva e influente no rumo das decisGes estatais, ainda que
de forma ndo vinculante. Para fins deste trabalho aceitamos como mais completo o

conceito proposto por Melo (2016, p. 41) sobre o referido instituto participativo:

“Audiéncia ptblica na funcdo administrativa € um processo administrativo cujo
objetivo € ouvir segmentos da sociedade antes da formulagdo de uma politica
publica ou da tomada de uma decisdo e, com isso, contribuir para: (i) a
legitimidade da atuacdo estatal no exercicio da funcdo administrativa; (ii) a
construgdo conjunta da melhor decisdo possivel; (iii) o fortalecimento da
autonomia publica dos cidaddos, por meio da participagdo democratica no
processo de formacdo da decisdo e vontade; e (iv) aperfeicoamento da
transparéncia e do controle social da agdo estatal”.

Esclarecido seu conceito e em busca, agora, de identificar o fundamento juridico
das audiéncias publicas em nosso ordenamento, devemos atentar para a seguinte questao:
seria a Audiéncia Publica um direito em face de uma decisdo que possa afetar a

coletividade?

Existe corrente que entende que as audiéncias pubicas derivam da perspectiva
coletiva do principio anglo-sax&@o de ser ouvido antes de uma decisdo que possa afetar
direitos ou interesses coletivos (MOREIRA NETO, 2006). Oliveira (2010) compreende
que sera por meio da realizacdo de audiéncias publicas que serd garantido o direito
fundamental do cidad&o de ser ouvido e de poder opinar a respeito de assuntos que
interessem a coletividade, sacando da Constituicdo Federal o caminho que sinaliza a

colaboracéo entre Administracdo e administrado. Melo (2016, p. 83) defende que o
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instrumento em analise possui fundamento no Texto Constitucional brasileiro, que “langa
as bases de um Estado Democratico de Direito fundado na democracia participativa, na
soberania popular e no principio participativo”, assim, a legislacdo infraconstitucional
estaria a cargo apenas de prever as situacdes em que seria possivel a convocacdo de

audiéncia publica em determinados assuntos que necessitassem da abertura democrética.

Observamos que a Constituicdo brasileira prevé algumas praticas participativas:
no art. 10 assegura a participacdo de trabalhadores e empregados nos colegiados dos
Orgaos publicos onde seus interesses profissionais ou previdenciarios sejam objeto de
discussao e deliberacdo; no inciso VII do art. 194 esta previsto como um dos objetivos da
organizacdo da seguridade social a participacdo da comunidade, em especial dos
trabalhadores, empresarios e aposentados na gestdo administrativa; no inciso Il do art.
198, uma das diretrizes do sistema Unico de saude é a participacdo da comunidade como
uma forma de controle popular ou social da Administracdo; no art. 31, 83°, vem previsto
que as contas dos municipios deverao ficar sessenta dias por ano a disposi¢do de qualquer
contribuinte para exame e apreciacdo, com possibilidade de questionamento; e outra
forma vem indicada no art. 74, § 2°, que atribui legitimidade a qualquer cidad&o, partido
politico, associacdo ou sindicato para denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o
Tribunal de Contas. No entanto, ndo consta entre as previsdes Constitucionais a
participagdo do cidaddo mediante Audiéncia Publica realizada no ambito da

Administracdo Publica.

Assim, é mais acertada a defesa de Bim (2014) quando nos ensina que nao ha no
ordenamento constitucional brasileiro a previsdo de um direito a audiéncia publica em
face de uma decisdo que possa afetar a coletividade, excetuando alguns casos que
envolvam agéncias reguladoras. O fundamento juridico da Audiéncia Publica ndo é
constitucional, mas infraconstitucional, ja que deveréa estar relacionada a prévia existéncia
de lei em sentido estrito que preveja a possibilidade ou imposicao de sua realizagdo. Dessa
forma, expressa previsdo legal em norma infraconstitucional da realizagdo da audiéncia
publica poderd até gerar direito subjetivo aos cidaddos nos casos em que ha
obrigatoriedade. No mesmo sentido, Silva (2009, p. 55), ao reconhecer a importancia do
instrumento para participagdo popular, nega seu carater de direito fundamental
constitucionalmente assegurado, ao esclarecer que ela ¢ “um direito do administrado
quando assim previsto em lei lato sensu”. E correto, assim, que o fundamento das
audiéncias publicas é legal e infraconstitucional, ndo podendo ser sacado diretamente da
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Constituicao Federal. Devemos lembrar, igualmente, que ndo podemos dizer que estamos
diante de um direito cuja existéncia esteja relacionada exclusivamente aos principios da
ampla defesa ou ao contraditério quando da sua realiza¢do, mas sim de um direito baseado

em mera previsdo legal.

Ademais, quanto a funcdo da Audiéncia Publica no processo de licenciamento
ambiental, de acordo com Domingos, Lanchotti & Diz (2016), esta estaria a cargo de
garantir o exercicio do direito constitucional de acesso a informagdo. Moreira (2011)
ensina que a audiéncia publica surgiu no Direito brasileiro como um instrumento de
accountability cuja funcdo € informar os interessados e promover a discussao do relatério
sobre impactos ambientais, de acordo como previsto na Resolucgdo n° 01 de 23 de janeiro
de 1986, do Conselho Nacional do Meio Ambiente, que fixou os objetivos das diretrizes
para 0 uso e implementacdo da avaliacdo do impacto ambiental como um dos
instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente, trazendo em seu art. 11, §2°,
disposicdo sobre o prazo para manifestacdo e comentéarios feitos por érgdos publicos e
demais interessados e facultando a realizacdo da Audiéncia Publica para transmissao de
informac@es sobre impactos ambientais. Entretanto, Bim (2014, p. 182) bem esclarece
que é justamente na area ambiental, incluindo assim, o licenciamento ambiental, que se
encontra 0 maior distanciamento das Audiéncias Puablicas de sua real finalidade,
afirmando que:

“A doutrina também rechaga essa visdo de que a informacdo é um fim da
audiéncia publica, ainda que na seara ambiental. Maria Augusta Ferreira, com o
apoio da doutrina portuguesa, aduz que a finalidade da audiéncia publica é a

participacdo do publico, ndo a mera informacdo, pois esta ja é objeto da
publicidade do processo”.

Entretanto, ndo ha duvida que a audiéncia publica reforca a divulgacdo de
informac@es do processo administrativo. Ainda que esta ndo seja sua fun¢éo principal, a
audiéncia desempenha importante papel informativo, ja que promove um fluxo de
informacdes ambivalente, municiando a populagdo com informacdes relevantes sobre o
possivel ato estatal, bem como a autoridade que tomara a decisdo. Machado (2016, p.
259) aponta para tal ambivaléncia no fluxo informacional da audiéncia publica: “ha uma
dupla caminhada na audiéncia: o 6rgéo publico presta informacdes ao publico e o publico

presta informacdes & Administracao Publica”.
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Em regra, a funcdo informativa da audiéncia publica possui natureza enddgena,
devendo ser aplicada apenas em seu ambito interno. Entretanto, quando existe lei
prevendo que a audiéncia publica servird para informar, sua raz&o de existir também sera
a publicidade. Quando possuir funcdo informativa exdgena, esta sera satisfeita através da
publicidade da audiéncia publica e documentos pertinentes a mesma, além de ser

viabilizada pela propria audiéncia publica (BIM, 2014, p. 73).

Entretanto, a principio da publicidade ndo devera ser sacado como suficiente para
deflagrar ou criar uma audiéncia publica, posto que a partir do regime geral das audiéncias
publicas (Lei 9.784/1999, art. 32), essa func¢do informativa exdgena ndo existe, devendo
haver lei em sentido estrito que especifique esta funcdo. Assim, ndo existe audiéncia
publica para informar, exceto se houver lei esse sentido, excepcionando o regime geral e

extrapolando a verdadeira finalidade das audiéncias.

Outrossim, o destaque dado ao aspecto informativo da audiéncia publica pertence
a sociologia das audiéncias e ndo a sua finalidade juridica. Caso a audiéncia publica
tivesse por fim a publicidade dos atos administrativos, ndo teria sentido a necessidade
prévia de divulgacdo de documentos antes da realizacdo da audiéncia. Essa divulgacao

seria desnecessaria, ja que as informacdes seriam divulgadas na prépria audiéncia.

A funcéo informativa é mencionada muitas vezes enquanto uma necessidade para
possibilitar a participacdo informada dos cidaddos, ndo sendo um fim em si mesma.
Assim, para evitar que a audiéncia seja uma reunido sem participacao, ela também devera
ter por objetivo informar, mas esse ndo é seu pressuposto. Assim, internamente a
informacdo ¢ efetivada na fase expositiva da audiéncia, precedida pela fase consultiva.
(BIM, 2014; BIM, 2016).

Entretanto, a divulgacdo prévia da informacdo pertinente & audiéncia publica é
necessaria, além de se exigir linguagem acessivel aos leigos interessados. A divulgacao
prévia das informacdes podera ser realizada atraves de diversos meios pela Administracao
Publica, seja atraves do Diario Oficial; nas reparticbes do proprio orgao, por meio de

pedidos de acesso a informagdo; ou até mesmo pela internet, no site oficial do érgéo.

A partir da convocacgédo da audiéncia publica devera ser especificado um prazo que
servira para que os interessados busquem a obtencdo de documentos (relatérios, estudos,

etc.) vinculados ao tema da audiéncia, mediante o direito de acesso a informacao estatal.
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Assim, é recomendavel que o prazo de convocacao seja maior do que 0 necessario a
obtencdo dessas informagdes. ndo imposicdo obrigatoria da realizacdo da audiéncia

publica”.

Sobre a convocacgdo da audiéncia pablica, a Lei 9.784/1999 deixou de prever um
prazo minimo, fazendo com que as demais legislacdes sofram de grande variacao, o que
gera certa insegurancga juridica. Bim (2014) afirma que quando ndo existir de prazo a ser
seguido na legislacdo, seria razoavel a exigéncia de 10 (dez) dias, tanto pela logistica do

comparecimento quanto pela possibilidade de participacdo informada.

A Lei 10.650/2003, que regulacdo da garantia da prestacdo de informactes
relativas ao ambiente no Brasil, podera ser utilizada para promover algum efeito sobre a
pré-divulgacdo de informagdes para audiéncia publica em licenciamento ambiental,
sobretudo no que diz respeito ao pedido dos interessados em ter acesso a documentacéo

pertinente ao processo decisorio ambiental.

Outrossim, quando a audiéncia publica €é realizada pelo IBAMA, a IN 184/08
preceitua que o RIMA devera estar disponivel no site oficial do 6rgdo e nos locais
indicados na publicacdo, promovendo um modelo de divulgacdo prévia de informacdes

que amplifica a publicidade com a divulgacdo por meio da internet.

Além disso, Bim (2014) adverte que a audiéncia publica é instrumento cuja
principal fungdo é promover maior participacdo e complementar a fase de comentérios
existente no processo de licenciamento ambiental, indo além, ao esclarecer que o
instrumento tem carater secundario, e possui por escopo o reforco da participacdo ja

existente no processo de licenciamento. Nesse sentido, 0 autor continua:

“O constituinte ndo reconheceu como fun¢do da audiéncia publica a divulgacéo
do contetido do Estudo de Impacto Ambiental e do Relatério de Impacto ao Meio
Ambiente, atribuindo essa funcédo a publicidade. A funcdo prevista na Assembleia
Constituinte para audiéncias publicas era a de discussdo em um local onde o EIA
pudesse passar pela avaliacdo publica. Esse reconhecimento reforca que a suposta
funcdo informativa prevista na Resolucgio CONAMA 09/1987 ¢é enddgena ou
apenas é um aspecto sociolégico, uma vez que sem respaldo na historia
legislativa. Na verdade, a Resolucdo CONAMA 09/1987 copiou a lei francesa
Bouchardeau (Lei 83-630 de 12.07.1983), que era expressa em prever como
funcdo da enquete publica a (i) informacdo ao publico e (ii) coleta de seus
depoimentos, sugestdes e criticas. Fez-se uma transposicdo acritica do instituto
do direito francés, para que tinha expressa base legal, para, do nada, criar uma
func&o fora do eixo para as audiéncias publicas no Brasil, por ato infralegal e sem
respaldo de qualquer tradi¢éo juridica nacional” (BIM, 2014, p. 81-82).
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Igualmente, Cabral (2006) afirma que o instituto em estudo tem funcao de colher
impressdes e demandas da comunidade envolvida sobre tema que sera objeto de decisdo
administrativa. Nohara (2011) esclarece que a Audiéncia Publica servira, geralmente,
para instruir o processo administrativo e subsidiar a decisdo administrativa para um
resultado mais apurado com as necessidades sociais. Marrara (2009), por sua vez, também
indica que tanto a consulta quanto audiéncia pablica sdo atos instrutorios do processo
administrativo, destinados a trazer novos subsidios ou esclarecer fatos junto a

Administracdo, permitindo que o Poder Publico tome uma decisdo mais certa e legitima.

Indo além, Nohara (2011) doutrina que a finalidade de coleta de subsidios para o
processo administrativo estd separada de outros aspectos que envolvem a Audiéncia
Publica, tal como o informativo e a busca de consenso. Ao defender que as Audiéncias
Publicas possuem por escopo a instru¢do do processo administrativo para subsidiar a
decisdo administrativa em busca de um resultado mais coerente com as necessidades
sociais, a autora adverte ainda para a existéncia de dois aspectos principais que envolvem
a realizacdo destas audiéncias: informativo e busca pelo consenso. No que tange ao
aspecto informativo, é licito que ele parte tanto da Administracdo para os administrados
guanto em sentido inverso, no que Oliveira (2010, p. 28) caracteriza como duplo papel
informativo, ja que “por um lado propicia a obtencdo de dados por parte dos cidadaos; de
outro, também habilita o 6rgdo administrativo, tornando-o apto a emitir um provimento
mais acerto e justo”. Quanto ao aspecto da busca pelo consenso, a autora afirma que a
Audiéncia Publica € pautada pela consensualidade, para que a decisdo a ser tomada possa
ter maior legitimidade. Outrossim, Bim (2014) ensina que estes dois aspectos destacados
dos institutos participativos em estudo ndo comportam sua finalidade juridica, reportando
a Lei 9.784/1999 como a legislacdo do regime geral da audiéncia publica e destacando o
art. 32 como indicativo de sua clara finalidade de promocéo de debates.

No entanto, apesar de restar clara a finalidade geral das audiéncias publicas na
promogdo de debates, no que tange ao processo de licenciamento ambiental existem
inimeras criticas quanto a eficacia do referido instrumento em alcancar seu objetivo.
Alonso & Costa (2004) indicam que as audiéncias publicas tendem a expressar mais as

opinides da sociedade civil organizada do que as dos grupos sociais diretamente atingidos
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pela atividade ou empreendimento a ser licenciada. Holmes & Scoones (2000) avaliam
0s mecanismos deliberativos em questdes ambientais usados no hemisfério norte e
hemisfério sul, identificando que a motivacao para participar dos processos deliberativos
variam entre 0s grupos organizados e os cidadaos comuns, ja que enguanto 0s primeiros
possuem opinides definidas previamente, os outros apresentam dificuldades na
construgdo e apresentacdo de seus argumentos. Entretanto, em defesa dos processos
participativos, Antunes (2005) afirma que muitas das questdes suscitadas em juizo,
relacionadas ao licenciamento ambiental, poderiam ser resolvidas em sede administrativa

caso os procedimentos fossem mais abertos a participagdo comunitaria desde o seu inicio.

Passada a analise conceitual, do fundamento juridico e da finalidade da audiéncia
publica, é importante a andlise do regime geral das Audiéncias Publicas no ambito da
funcao administrativa, a partir da lei que regula o processo administrativo federal, a Lei
9.784/1999.

O devido processo legal deve ser observado tanto na seara jurisdicional quanto da
Administracdo Publica e do Poder Legislativo. Assim, Mazza (2015) ensina que a nogao
de legitimidade pelo processo advém do moderno Estado de Direito, pontuando que a
validade das decisbes praticadas pelos Orgdos e agentes governamentais esta
condicionada ao cumprimento do um rito procedimental preestabelecido. Nesse sentido,
Aragdo (2013, p. 653) afirma também que:

““Um dos maiores avancos alcancados pela cidadania no seu relacionamento com
a Administragdo Publica foi a institui¢do do processo administrativo, um dos mais
importantes instrumentos do controle interno, em razdo do qual deixou de haver
uma relagdo imediata entre a vontade do administrador e o ato administrativo por
ele produzido. Pelo processo administrativo a vontade do administrador deve,
antes de ser concretizada em um ato administrativo, ser mediada por um sucessédo
encadeada de outros atos, nos quais sera exteriorizada, motivada, e
consequentemente, sindicada. (...) Sob o &ngulo da Administracdo, representa
meio de simplificar préticas. Para o administrado, permite 0 conhecimento do
modo de exercicio da funcdo administrativa, em contraste, assim, com funcoes
ndo processualizadas. Conhecido o modo pelo qual se desempenha a funcéo, o
administrado detém melhores condi¢des para pleitear o reconhecimento de seus
direitos. A colaboragdo dos sujeitos e conhecimento do modo de atuagdo
administrativa, decorrentes do esquema processual, facilitam o controle por parte
da sociedade, do Poder Judiciario e de todos os outros entes que fiscalizam a
Administracdo Publica”.

A lei 9.784/1999 “estabelece as normas basicas sobre o processo administrativo

no dmbito da Administragdo Publica Federal direta e indireta” (art.1°), mas, segundo
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Aragdo (2013) também é aplicavel subsidiariamente no &mbito dos Estados e Municipios.
No mesmo sentido, o Superior Tribunal de Justiga brasileiro consolidou o entendimento
no sentido de considerar aplicavel a Lei 9.784/1999 subsidiariamente as demais entidades
federativas que ndo possuem lei propria de processo administrativo (AgRg no Ag
935624/RJ).

A utilizagdo da Audiéncia Publica no Poder Executivo tem seu regime geral
tracado pela Lei de Processo Administrativo da Administragdo Pablica Federal (Lei
9.784/1999), e, embora todas as consideracdes sobre este instrumento ndo sejam retiradas
com exclusividade da referida Lei, da mesma decorre o padrdo de racionalidade das
Audiéncias Puablicas, ainda que de forma flexivel. Assim, se afigura fundamental estudar
o0 regime geral deste instrumento de participacdo, j& que o regramento é aplicavel as
audiéncias publicas realizadas tanto no ambito do Judiciario quanto do Legislativo,
Ministério Publico, Tribunal de Contas e da Defensoria Plblica, na auséncia de legislacéo
especifica. No entanto, concordamos que a existéncia de um regime geral ndo elimina as
excegoes, como indica o art. 69 da Lei 9.784/1999, ao aludir que “os processos
administrativos especificos continuardo a reger-se por lei propria, aplicando-lhes apenas
subsidiariamente os preceitos desta Lei”. Assim, essas exce¢des poderdo existir tanto
através de expressa disposicdo ao contrario como da discricionariedade administrativa
(BIM, 2014).

Sobre a ampliacdo da participacdo do cidaddo no processo administrativo
brasileiro, a Lei 9.784/1999 inovou a firmar como direito do administrado a formulagédo
de alegacOes e apresentacdo de documentos antes da tomada de decis@o administrativa
(art. 3°, inciso Ill). Além disso, trouxe indicacdes expressas sobre os meios de
participacdo de administrados no processo administrativo, citando que o 0rgao
administrativo poderd abrir periodo de consulta publica quando a matéria envolver
assunto de interesse geral, ou poderd, ainda, realizar audiéncia publica para debates sobre
a matéria do processo, diante da relevancia da questdo, mas deixando claro que poderao
ser estabelecidos outros meios de participagdo dos administrados, seja diretamente ou por

meio de organizagOes e associa¢Oes legalmente reconhecidas (arts. 31, 32 e 33).

Da leitura do art. 32 da Lei 9.784/1999,¢é possivel verificar a existéncia de regra

sobre obrigatoriedade ou facultatividade da realizacdo das audiéncias publicas:
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“Art. 32. Antes da tomada de deciso, a juizo da autoridade, diante da relevancia
da questdo, podera ser realizada audiéncia publica para debates sobre a matéria
do processo”.

Diante da redagdo do referido artigo, fica claro que a realizacdo de audiéncia
publica ndo € um elemento obrigatdrio no processo administrativo, sendo, em regra,
facultativa sua realizacdo. No entanto, ainda na legislacdo federal brasileira podem ser
encontradas algumas excecOGes a regra, através de previsdes de obrigatoriedade da
realizacdo de Audiéncia Publica no ambito de processos administrativos. Assim, pode ser
citado como exemplo o art. 39, caput, da Lei de LicitagOes (Lei 8.666/1993); os arts. 9°,
840, e 48, paragrafo unico, I, da Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101/2000); e o art.
40, 84, 1, da do Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001). Nesses casos, havera nulidade
processual quando prevista a obrigatoriedade da audiéncia publica e esta ndo for
realizada, ja que Oliveira (2010, p. 28) indica que nestas ocasides estes instrumentos se
caracterizam como “condi¢do de validade do processo administrativo em que esta

inserida”. Sobre o tema, Bim (2014, p. 106) declara ainda que:

“A negativa da realizacdo de consultas ou audiéncias publicas deve ser motivada,
como qualquer ato administrativo, bem como o pedido de quem requer. Essa
fundamentagdo, no entanto, pode ser bem ampla, fundando-se, inclusive, na
discricionariedade da realizacdo do ato. O mero pedido do interessado nédo
transforma a auscultagdo publica em algo obrigatorio. A realizagdo da consulta
ou audiéncia publica é ato discricionario quando ela ndo for obrigatdria por lei.
(...) Quando a lei for dubia, deve-se interpreta-la de acordo com a regra, ou seja,
ndo imposi¢do obrigatoria da realizagdo da audiéncia publica”.

Sobre a convocacdo da audiéncia publica, a Lei 9.784/1999 deixou de prever um
prazo minimo, fazendo com que as demais legislacdes sofram de grande variacdo, o que
gera certa inseguranca juridica. Bim (2014) afirma que quando ndo existir de prazo a ser
seguido na legislacdo, seria razoavel a exigéncia de 10 (dez) dias, tanto pela logistica do
comparecimento quanto pela possibilidade de participacdo informada. Além disso, a
Resolugédo n®82/2012 do Conselho Nacional do Ministério Publico estabelece que o prazo
para convocacao de Audiéncia Pablica pelo Ministério Publico € de no minimo 10 (dez)

dias Uteis.

A convocacdo para Audiéncia Publica serve para avisar sobre a realizacdo da
mesma, devendo ser prestada por meio de edital publicado na imprensa oficial, onde
consta informacdes sobre o horério, a data, o local, o assunto e o onde encontrar mais
informacgdes sobre o tema que seré discutido. Segundo Bim (2014) a convocacao néao se

confunde com a divulgacdo, sendo o segundo ato posterior & convocagdo e uma espécie
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de reforco publicitario. A lei 9.784/1999 prevé que a divulgacéo sera realizada por meios
oficiais (art. 31, §1°).

A Audiéncia Publica podera ser realizada em dia e horério escolhidos pela
autoridade competente, de acordo com a discricionariedade, ressalvados 0s casos em que
lei especifica preveja algo em sentido contrario. Assim, a regra do horario da realizagédo
da audiéncia sera a do expediente da reparticao e em dias Uteis, de acordo com o previsto
no art. 22 da Lei 9.784/1999:

“Art. 22. Os atos do processo devem realizar-se em dias Uteis, no horario normal
de funcionamento da reparticdo na qual tramitar o processo.

Paragrafo unico. Serdo concluidos depois do horéario normal os atos ja iniciados,
cujo adiamento prejudique o curso regular do procedimento ou cause dano ao
interessado ou a Administragdo”.

Durante a realizacdo da audiéncia deverd haver oralidade e, segundo Gordillo
(2006), sera atraves da participacdo oral e publica que se qualificard as audiéncias
publicas, devendo o debate ser oral e informal. No mesmo sentido, Carvalho Filho (2015,
p. 194) afirma:

“A caracteristica normal da audiéncia publica consiste na adogdo do principio da
oralidade, segundo o qual as manifesta¢@es sdo veiculadas por palavras proferidas
pelo participante na sessdo designada para os debates”.

Diferentemente, Bim (2014) defende que o debate oral entre Administragéo e
administrador ndo é essencial a Audiéncia Publica, e que apenas a conducao, a explicacdo
e respostas dadas durante a audiéncia deve ser, necessariamente, oral. Ao cidaddo podera

ser facultada tanto a participacdo oral quanto escrita. Assim:

“O que se exige na audiéncia publica é a participagdo, que comporta graus e
formas. A palavra audiéncia vem do latim audire, ouvir. Mas esse ouvir ndo
significa a fala de maneira direta pelos participantes da audiéncia. As perguntas,
criticas e sugestdes podem ser lidas pela autoridade presidente da audiéncia, nao
havendo nenhum direito subjetivo de falar, salvo regulamentacdo em contrério.
(...) O didlogo significa troca de ideias, e ndo necessariamente conversagéo. (...)
O debate previsto na Lei 9.784/1999 significa discussdo, mas ndo
necessariamente verbal, mas no sentido de discutir, de trocar ideias sobre, de
examinar, de analisar algum assunto”. (BIM, 2014, p. 142 ¢ 143).

Por fim, sera dever da Administracdo considerar o que foi debatido durante a

audiéncia publica, j4 que “os resultados da audiéncia publica deverdo ser apresentados
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com a indicacdo do processo adotado” (art. 34, da Lei 9.784/1999). No entanto, Bim
(2014) afirma ser impréprio falar em “resultado” da audiéncia publica, quando nela ndo
se vota sim ou ndo, mas apenas sdo colhidas sugestdes, opinibes e comentarios do
cidaddo. Marrara (2009, p. 237) nos ensina que “o dever de considerar e responder os
comentarios dos administrados ndo implica, porém, o dever de utilizar os argumentos
contidos nessas manifestagdes para tomada de decisdo”. Assim, o Poder Publico ndo esta
obrigado a seguir os conselhos dos administrados, o que nos faz concluir que as
contribuicdes recebidas durante a audiéncia ndo sao juridicamente vinculantes, mas

meramente opinativas.

2.3 — AUDIENCIAS PUBLICAS PARA LICENCIAMENTO AMBIENTAL NO
ESTADO DO RIO DE JANEIRO

Visando a unificacdo da atuacdo da administracdo estadual para maior eficiéncia
na questdo ambiental, o Instituto Estadual do Ambiente (INEA) foi criado pelo Governo
do Estado do Rio de Janeiro em 2007, atraves da Lei Estadual 5.101, de 04 de outubro de
2007, sendo 6rgdo vinculado a Secretaria de Estado do Ambiente (SEA) e que possui a
funcdo de executar as politicas publicas ambientais adotadas pelos Poderes Executivo e
Legislativo do Estado. Em 12 de Janeiro de 2009, através do Decreto n° 41.628,0lnea foi
instalado a partir da fusdo de trés 6rgdos: Feema (Fundacdo Estadual de Engenharia de
Meio Ambiente), Serla (Superintendéncia Estadual de Rios e Lagoas) e IEF (Instituto
Estadual de Florestas), possuindo sede situada na Avenida Venezuela, 110, Praca Maua,
no Centro do Rio, juntamente ao prédio da SEA (Secretaria de Estado do Ambiente). O
orgdo atua de forma descentralizada através de nove Superintendéncias Regionais
correspondentes as regides hidrograficas do Estado e que possuem autonomia para
expedir licencas ambientais para atividades de pequeno e médio potencial poluidor. O
6rgdo maximo do INEA é o Conselho Diretor (Condir), composto pelos titulares da
Presidéncia, Vice-Presidéncia e seis Diretorias (Diretoria de Licenciamento Ambiental;
Diretoria de Informagc&o, Monitoramento e Fiscalizagdo; Diretoria de Gestio das Aguas
e do Territdrio; Diretoria de Recuperacdo Ambiental; Diretoria de Biodiversidade e Areas

Protegidas; Diretoria de Administracdo e Financas).
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Na sequencia da criacdo do Inea, foi criado o Sistema de Licenciamento
Ambiental do Estado do Rio de Janeiro (SLAM), por meio de Decreto n°® 42.159,
publicado em 03 de dezembro de 2009, que aportou ao processo de licenciamento
ambiental um conjunto de alteracbes de cunho estratégico, tatico e operacional que
possibilitou a modernizacdo da gestdo ambiental do Estado do Rio de Janeiro, com o
aprimoramento, a padronizagdo e a simplificagdo de procedimentos de analise e emisséo
de licengas, autorizagOes, certiddes e certificados ambientais pela Diretoria de
Licenciamento Ambiental (DILAM) e pelas Superintendéncias, sendo estas ultimas

institucionalmente vinculadas a Vice-Presidéncia do INEA.

Além de regulamentar o Sistema de Licenciamento Ambiental do Estado do Rio
de Janeiro, o Decreto n° 42.159/2009 também trouxe defini¢des acerca dos instrumentos
de autorizacdo ambiental; certiddo ambiental; certiddo de credenciamento de laboratdrio
(CCL); certificado de registro de medicao de emissao veicular (CREV); outorga de direito
de uso de recursos hidricos (OUT); termo de encerramento (TE); termo de
responsabilidade técnica pela gestdo ambiental (TRGA) e; licencas ambientais. Com o
amadurecimento do Sistema de Licenciamento Ambiental do Estado do Rio de Janeiro
(SLAM) iniciou-se um processo de revisdo de seus conceitos e procedimentos, de forma
a tornar sua implementacdo mais clara e objetiva, 0 que resultou na edi¢do do Decreto
Estadual n°® 44.820, publicado em 03 de junho de 2014, revogando as disposi¢fes em
contrério do Decreto n° 42.159/20009.

A partir dai, as licencas ambientais foram definidas legalmente enquanto atos
administrativos mediante os quais o 6rgao ambiental estabelece as condicdes, restricdes
e medidas de controle ambiental que devem ser obedecidas na localizacdo, instalacéo,
ampliacdo e operacdo de empreendimentos ou atividades considerados efetiva ou
potencialmente poluidores ou aqueles que, sob qualquer forma, possam causar
degradacdo ambiental, nas seguintes modalidades: licenga prévia (PV); licenca de
instalacdo (LI); licenga de operacdo (LO); licenca ambiental simplificada (LAS); licenca
prévia e de instalacdo (LPI); licenca de instalacdo e operacédo (L10); licenga ambiental de
recuperacdo (LAR) e; licenca de operacdo e recuperacdo (LOR).

A Licenca Prévia (LP) é concedida na fase preliminar do planejamento do
empreendimento ou atividade, tendo por funcdo aprovar sua localizacdo e concepcao,

atestando, assim, a viabilidade ambiental do empreendimento ou atividade e

54


http://www.inea.rj.gov.br/Portal/MegaDropDown/Licenciamento/SistemadeLicenciamento/INEA0047348
http://www.inea.rj.gov.br/Portal/MegaDropDown/Licenciamento/SistemadeLicenciamento/INEA0047348

estabelecendo os requisitos basicos e condicionantes que deverao ser atendidos nas fases
seguintes de sua implantacéo. O prazo de validade da LP é, no minimo, o
estabelecido no cronograma de elaboragdo dos planos, programas e projetos e, no

méaximo, de 5 (cinco) anos.

A Licenca de Instalacdo (LI) é concedida antes de iniciar-se a implantacdo do
empreendimento ou atividade e autoriza a instalacdo do empreendimento ou atividade de
acordo com as especificagdes constantes dos planos, programas e projetos aprovados,
incluindo as medidas de controle ambiental e demais condicionantes, da qual constituem
motivo determinante. A LI pode autorizar a pré-operacdo, por prazo especificado na
licenca, visando a obtencdo de dados e elementos de desempenho necessarios para
subsidiar a concessdo da Licenca de Operacdo. O prazo de validade da LI €, no minimo,

0 estabelecido no cronograma de instalacédo e pré-operacdo e, no maximo, de 6 (seis) anos.

A Licenca Prévia e de Instalacdo (LPI) é concedida antes de iniciar-se a
implantacdo do empreendimento ou atividade e o 6rgdo ambiental, em uma Unica fase,
atestando a viabilidade ambiental e autorizando a implantacdo de empreendimentos ou
atividades, nos casos em que a analise de viabilidade ambiental da atividade ou
empreendimento ndo depender da elaboracdo de EIA/Rima ou RAS, estabelecendo as
condicdes e medidas de controle ambiental. A LPI podera autorizar a pré-operacéo, por
prazo especificado na licenca, visando a obtencdo de dados e elementos de desempenho
necessarios para subsidiar a concessdo da Licenca de Operacdo. O prazo de validade é,
no minimo, o estabelecido no cronograma de instalagéo e pré-operagdo e, no maximo, de

6 (seis) anos.

A Licenga de Operagdo (LO) autoriza a operacdo de empreendimento ou
atividade, ap6s a verificacdo do efetivo cumprimento do que consta nas licengas
anteriores, com base em constatacfes de vistoria, relatorios de pré-operacao, relatorios de
auditoria ambiental, dados de monitoramento ou qualquer meio técnico de verificagdo do
dimensionamento e eficiéncia do sistema de controle ambiental e das medidas de
mitigacdo implantadas. O prazo de validade &, no minimo, de 4 (quatro) anos e, no
méaximo, de 10 (dez) anos. Nos casos em que a LO for concedida com prazo de validade
inferior a0 maximo, podera ter seu prazo de validade ampliado até o limite de 10 (dez)
anos, mediante requerimento do titular da licenca, quando constatadas, cumulativamente:

a) manutencdo das condicbes ambientais existentes quando de sua concessdo; b)
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implementacdo voluntaria de programa eficiente de gestdo ambiental; c) inexisténcia de
denuncias e autos de constatacdo e de infracdo; d) correcdo das ndo conformidades

decorrentes da Ultima auditoria ambiental realizada.

A Licenca de Instalagdo e de Operagdo (LIO) é concedida antes de iniciar-se a
implantacdo do empreendimento ou atividade e autoriza, concomitantemente, a instalagéo
e a operacdo de empreendimento ou atividade cuja operacdo represente um potencial
poluidor insignificante, estabelecendo as condi¢des e medidas de controle ambiental que
devem ser observadas na sua implantacao e funcionamento. A LIO poderéa ser concedida
para a realizacdo de ampliacbes ou ajustes em empreendimentos e atividades ja
implantados e licenciados. O prazo de validade é, no minimo, de 4 (quatro) anos e, no

méaximo, de 10 (dez) anos.

A Licenca Ambiental Simplificada (LAS) é concedida antes de iniciar-se a
implantacdo do empreendimento ou atividade e, em uma Unica fase, atesta a viabilidade
ambiental, aprova a localizacdo e autoriza a implantacéo e a operacdo de empreendimento
ou atividade enquadrados na Classe 2, estabelecendo as condi¢des e medidas de controle
ambiental que deverdo ser atendidas. A LAS ndo se aplica as atividades e
empreendimentos que ja tenham iniciado a sua implantacdo ou operacdo, mesmo que
enquadrados na Classe 2, casos em que deve ser concedido outro tipo de licenca, ou uma
Autorizacdo Ambiental, quando aplicavel. O prazo de validade é, no minimo, de 4
(quatro) anos e, no maximo, de 10 (dez) anos. Nos casos em que a LAS for concedida
com prazo de validade inferior ao maximo, com base no cronograma de instalagéo e pré-
operacdo apresentado, e este tenha sofrido atrasos, o prazo de validade da licenga podera
ser ampliado, por meio de averbacdo, até o limite maximo de 10 (dez) anos, mediante
requerimento do titular da licenca, desde que comprovada a manutencdo do projeto

original e das condigdes ambientais existentes quando de sua concess&o.

A Licenca Ambiental de Recuperacdo (LAR), por sua vez, autoriza a recuperagédo
de areas contaminadas em atividades ou empreendimentos fechados, desativados ou
abandonados ou de areas degradadas, de acordo com os critérios técnicos estabelecidos
em leis e regulamentos. O prazo de validade é, no minimo, o estabelecido pelo
cronograma de recuperacdo ambiental do local e, no maximo, de 6 (seis) anos. A LAR s6

podera ser renovada mediante requerimento do titular da licenca, desde que comprovada
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a total impossibilidade de serem atendidas as condicionantes ambientais estabelecidas

quando de sua concessao.

A Licenca de Operacdo e Recuperacdo (LOR) autoriza a operacdo de
empreendimento ou atividade concomitante & recuperagdo ambiental de &reas
contaminadas. O prazo de validade é, no minimo, o estabelecido pelo cronograma de
recuperacdo ambiental da area e, no maximo, de 6 (seis) anos. A LOR s0 podera ser
renovada mediante requerimento do titular da licenca, desde que comprovada a total
impossibilidade de serem atendidas as condicionantes ambientais estabelecidas quando

de sua concessao.

No anexo 01 do Decreto Estadual 44.820/2014 estdo especificadas as atividades e
empreendimentos que estdo sujeitas ao licenciamento ambiental estadual atualmente,
restando o seguinte enquadramento comparativo ao disposto anteriormente no Decreto
43.159/2009:

Quadro 1 - Enquadramento comparativo dos Decretos estaduais 43.159/2009 e 44.820/2014:
De acordo com a redacéo do Decreto 42.159/2009 = De acordo com o Decreto 44.820/2014

Grupo | Extracdo de minerais Grupo | Extracdo de minerais

00 00

Grupo | Agricultura, extracdo de vegetais e Grupo  Agricultura, extracdo de vegetais e
02 silvicultura 02 silvicultura

Grupo | Pecuaria e criagdo de outros animais Grupo | Pecuaria e criacdo de outros animais
03 03

Grupo @ Caga e pesca

05

Grupo  Produtos minerais ndo metalicos Grupo  Produtos minerais ndo metalicos

10 10

Grupo  Metallrgica Grupo | Metallrgica

11 11

Grupo | Mecénica Grupo  Mecénica

12 12

Grupo | Material elétrico e de comunicacdes Grupo | Material elétrico e de comunicacgdes
13 13

Grupo  Material de transporte Grupo  Material de transporte

14 14

Grupo | Madeira Grupo | Madeira

15 15

Grupo | Mobiliario Grupo | Mobiliario

16 16

Grupo  Papel e papeléo Grupo | Papel e papeldo

17 17

Grupo | Borracha Grupo  Borracha

18 18

Grupo | Couro, pele e produtos similares Grupo | Couro, pele e produtos similares

19 19
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Grupo | Quimica Grupo | Quimica

20 20
Grupo | Produtos farmacéuticos e veterinarios Grupo | Produtos farmacéuticos e veterinarios
21 21
Grupo | Perfumaria, sabdes e velas Grupo | Perfumaria, sabdes e velas
22 22
Grupo | Produtos de matérias plasticas Grupo | Produtos de matérias plasticas
23 23
Grupo | Téxtil Grupo | Téxtil
24 24
Grupo | Vestudrio, calcado e artefatos de tecidos = Grupo | Vestuario, calcado e artefatos de
25 25 tecidos
Grupo | Produtos alimentares Grupo | Produtos alimentares
26 26
Grupo | Bebidas Grupo | Bebidas
27 27
Grupo  Fumo Grupo  Fumo
28 28
Grupo | Editorial e gréfica Grupo | Editorial e grafica
29 29
Grupo  Diversos Grupo  Diversos
30 30
Grupo | Unidades auxiliares de apoio industrial = Grupo = Unidades auxiliares de apoio industrial
31 e servigos de natureza industrial 31 e servigos de natureza industrial
Grupo | Construcéo Civil Grupo | Construcéo Civil
33 33
Grupo  Alcool e aglcar Grupo  Alcool e aglcar
34 34
Grupo | Servicos de utilidade publica Grupo | Servicos de utilidade publica
35 35
Grupo | Transporte Grupo | Transporte
47 47
Grupo  Servicos de  alojamento, de Grupo  Servicos Auxiliares diversos
51 alimentacdo, pessoais e de higiene 55
pessoal
Grupo | Servicos auxiliares diversos
55

Da andlise comparativa dos Anexos 1 dos Decretos 42.159/2009 e 42.820/2014 se
depreende, inicialmente, que houve uma dispensa de licenciamento ambiental das
atividades de caca e pesca e de alojamento, alimentacao e de higiene pessoal. Entretanto,
pode-se dizer que apenas as atividades de pesca e caca foram beneficiadas com a dispensa
do licenciamento ambiental, j& que as atividades de alojamento, alimentacdo e higiene

pessoal foram incluidas na categoria do grupo 55 do Anexo 1 do Decreto 42.820/2014.

Ja o art. 23 do Decreto 42.820/2014 tratou da classificagdo do impacto ambiental
das atividades e empreendimentos submetidos ao licenciamento ambiental, de acordo

com 0s seguintes critérios:
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Quadro 2 -

submetidos ao licenciamento ambiental

classificagdo do impacto ambiental das atividades e empreendimentos

PORTE POTENCIAL POLUIDOR
Insignificante Baixo Médio Alto

Minimo CLASSE 1A CLASSE 2A CLASSE 2B CLASSE 32
Impacto Baixo impacto Baixo impacto Médio impacto
insignificante

Pequeno CLASSE 1B CLASSE 2C CLASSE 3B CLASSE 42
Impacto Baixo impacto Baixo impacto Médio impacto
insignificante

Médio CLASSE 2D CLASSE 2E CLASSE 4B CLASSE 52
Médio impacto Baixo impacto Médio impacto Alto impacto

Grande CLASSE 2F CLASSE 3C CLASSE 5B CLASSE 6A
Baixo impacto Médio impacto Alto impacto Alto impacto

Excepcional CLASSE 3D CLASSE 4C CLASSE 6B CLASSE 6C
Baixo impacto Medio impacto Alto impacto Alto impacto

Elaboracéo prépria

Para arbitramento do porte do empreendimento ou atividade, o 6rgdo ambiental
poderd solicitar previamente ao empreendedor o detalhamento da atividade ou
empreendimento a ser licenciado. Outrossim, o empreendedor poderd, ainda, solicitar a
revisao do enquadramento do porte ou potencial poluidor de sua atividade ou
empreendimento caso ndo concorde com a decisdo do 6rgdo licenciador. Caso o
empreendimento ou atividade seja enquadrada na categoria de Classe 1A, enquanto
promotora de impacto insignificante, estara dispensada do processo de licenciamento

ambiental, ainda que constante no anexo 1 do Decreto 42.820/2014.

A implantacdo do processo de licenciamento ambiental do Rio de Janeiro foi
pioneira e acabou influenciando a legislac&o nacional sobre o assunto. Entretanto, apesar
de se apresentar como um Estado pioneiro na defesa das questdes ambientais, a doutrina
verifica varios aspectos que afetam negativamente o andamento de processos de
licenciamento no Estado, dentre os quais se destaca a propria legislacdo ambiental, tida
como morosa e pouco atualizada, remetendo, assim, a constantes atrasos na concesséo
das licencas ambientais (MORAES, 2010). Por outro lado, Chaché (2014) chama atencéo
para necessidade de verificacdo da eficAcia do licenciamento ambiental enquanto
instrumento para solucdo dos conflitos socioambientais, sendo de suma importancia
estabelecer e demonstrar o0 modo pelo qual os impactos de uma atividade ou
empreendimento licenciado podera impactar a sociedade, o que se insere no debate da

realizacdo de Audiéncias Publicas no ambito do processo de licenciamento ambiental.

59



Diante disso, o Conselho Estadual do Meio Ambiente (CONEMA), 6rgéo
colegiado, deliberativo e consultivo, instituido no &mbito da Secretaria de Estado de
Ambiente (SEA), que possui a fungéo de deliberar sobre as diretrizes da Politica Estadual
de Meio Ambiente e sua aplicacdo pela Secretaria de Estado do Ambiente e demais
instituicbes nele representadas, bem como orientar o0 Governo do Estado na gestdo do
meio ambiente, elaborou a Resolu¢do Conema n° 35/2011. No que tange as Audiéncias
Publicas realizadas no a&mbito do processo de licenciamento de atividades e
empreendimentos potencialmente poluidores no Estado do Rio de Janeiro, € da analise da
Resolucdo Conema n° 35, de 15 de Agosto de 2011, que podem ser estabelecidos os

objetivos e procedimentos para sua adequada realizagao.

Assim, com o intuito de estabelecer os procedimentos para realizacdo das
Audiéncias Publicas no ambito licenciamento ambiental de obras, empreendimentos e
atividades utilizadores de recursos ambientais, considerados efetiva ou potencialmente
poluidores ou daqueles que, sob qualquer forma, possam causar significativa degradacao
ambiental, a serem licenciados com base em Estudo de Impacto Ambiental — EIA e
respectivo Relatorio de Impacto Ambiental — RIMA, foi elaborada a Resolu¢do Conema
n° 35/2011.

Segundo a Resolucdo, a Audiéncia Publica se destina a fomentar e permitir a
participacdo publica das comunidades interessadas e afetadas pelos impactos ambientais
dos empreendimentos e atividades efetiva ou potencialmente poluidores, além de dar
transparéncia e maior publicidade ao processo de licenciamento ambiental (art. 2°) Assim,
durante a realizacdo da audiéncia deverdo ser expostos os dados e as informacOes
relevantes em relacdo ao empreendimento, no que tange as suas caracteristicas,
alternativas tecnoldgicas e locacionais; o diagnostico ambiental; a extensao e magnitude
dos impactos ambientais; as medidas mitigadoras e compensatdrias; 0s programas
ambientais; e 0s impactos cumulativos e sinérgicos (art. 2° 1). Deverd ainda ser
possibilitada a obtencdo de conhecimento de fatos locais e tradicionais da comunidade
afetada pelo empreendimento que possam ser Uteis a decisdo final do processo de
licenciamento e a imposicéo de condicionantes a eventual licenca concedida (art. 2°, Il e
1)}

As hipoteses de realizacdo da Audiéncia Publica abrangem o licenciamento de
toda atividade ou empreendimento que exija o Estudo de Impacto Ambiental e respectivo
Relatdrio de Impacto Ambiental (art. 3°). Além disso, devera ser realizada em horéario

60



fora do expediente administrativo, excepcionalmente aos sdbados, domingos e feriados,
em local de facil acesso de dotado de linhas de transporte pablico (art. 4°). O local para
realizacdo da audiéncia deverd ser aprovado pela Comissdo Estadual de Controle
Ambiental do Rio de Janeiro (CECA), e apresentar: a) condi¢cbes adequadas de
infraestrutura e seguranca dos participantes; b) acessibilidade ao publico; ¢) equipamento
audiovisual e de informatica, material de escritério e pessoal de apoio; d) capacidade
condizente com a expectativa de pablico participante; €) servigo de transporte publico; e
f) detector de metais, a critério do CECA (art. 5°).

O CECA deverd, ainda, notificar o empreendedor para exposi¢cdo e aprovagdo
preliminar do contetdo das apresentacGes que serdo expostas durante a Audiéncia
Publica; assim como o modelo de material impresso; copia da legislacdo ambiental
pertinente ao caso e; local, data e horario em que se pretende realizar a audiéncia publica.
A avaliagdo e eventual aprovacao deverao seguir os critérios da imparcialidade; clareza;
objetividade; abrangéncia e proporcionalidade de tempo de abordagem dos impactos
ambientais do empreendimento, assim como das decorrentes medidas de mitigacdo e
compensacdo; metodologia e recursos audiovisuais empregados para compreensao do

publico e; linguagem acessivel e compativel com o RIMA (art. 6°).

Aprovados o material impresso, a apresentacdo do empreendedor e da equipe
multidisciplinar, assim como o local, data e horario em que se pretende realizar a
Audiéncia Publica, o empreendedor devera fazer publicar a convocacdo respectiva no
Diéario Oficial do Estado do Rio de Janeiro e no primeiro caderno de, no minimo, trés
jornais de grande circulacdo em todo o Estado, com antecedéncia minima de 15 (quinze)
dias da data definida pelo CECA para realizacdo da audiéncia. Além disso, o
empreendedor devera, durante os 10 (dez) dias que antecedem a realizacdo da Audiéncia
Publica, promover outras medidas de divulgacdo sobre o local, data e horario de sua
realizacdo, tais como: utilizacdo de faixas e cartazes em lugares publicos e de grande
visibilidade; divulgacdo direta & populacdo afetada em regides em dificil acesso;
divulgacdo na péagina inicial do sitio de internet. O CECA e o INEA também deveréo
fazer divulgacdo da Audiéncia Publica na pagina inicial de seus sitios na internet, assim
como deverdo convidar oficialmente o Ministério Publico Estadual e Federal, as
representacfes dos 6rgaos publicos ambientais e seus respectivos conselhos interessados,
com antecedéncia minima de 10 (dez) dias. Os meios de divulgacdo Audiéncia Publica
deverdo veicular a oportunidade para inscricdo perante o CECA, no prazo de até 05
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(cinco) dias anteriores a realizacdo do ato, para entidades civis que desejem fazer uso da
palavra, desde que comprovadamente constituidas ha mais de um ano, que tenham entre
seus objetivos a protecdo do meio ambiente ou de interesses comunitéarios direta ou
indiretamente atingidos pelo empreendimento ou atividade passivel de licenciamento

ambiental (art. 7°).

No dia de realizacdo da Audiéncia Publica deverdo participar obrigatoriamente
integrando a Mesa Diretora: Presidente, a quem compete dirigir os trabalhos e mediar os
debates, podendo ser um dos membros do CECA ou integrante dos quadros do Poder
Executivo Estadual, nomeado pelo Presidente do CECA; o Secretério, integrante dos
quadros do Poder Executivo estadual e; um integrante do Grupo de Trabalho do INEA
responsavel pela andlise técnica do EIA. Integrardo a Mesa Diretora, enguanto
convidados: membros do Ministério Publico Estadual e Federal e demais autoridades e
representantes de érgdos publicos presentes, a critério do Presidente. Os representantes
do empreendedor e membros da equipe multidisciplinar integrardo mesa distinta, e no
Plenério estardo entidades civis e o publico em geral. Durante a realizacdo da Audiéncia
Publica sera assegurada a livre participacdo de pessoas fisicas e juridicas interessadas no
plenério, mediante registro em lista de presenca na qual constard& nome completo,
documento habil de identificacdo, endereco e, quando couber, instituicdo que representa.
Além disso, ao declarar aberta a primeira fase da Audiéncia, o Presidente devera declarar
como aberto o prazo para apresentacdo de perguntas escritas e demais inscri¢fes para o

uso da palavra durante os debates (art. 8°).

Apds composicdo das mesas sera executado o hino nacional e, quando possivel,
do municipio em que a Audiéncia Publica for realizada. Em seguida, o Presidente devera
expor sobre o rito e as finalidades da Audiéncia, podendo facultar aos demais integrantes
da Mesa Diretora, por tempo néo superior a trés minutos, breve manifestacao introdutéria.
Logo apds, o representante do INEA tera a palavra por 10 (dez) minutos, quando devera
explicar ao publico sobre licenciamento ambiental; carater consultivo e possiveis
desdobramentos da Audiéncia Publica e; o termo final do periodo de analise e decisao
sobre a licenga ambiental, o qual também levara em conta o que for apresentado durante
a Audiéncia e no periodo seguinte de oferecimento de comentérios complementares.
Concluida a exposi¢do do representante do INEA, terdo a palavra, por no maximo 30

(trinta) e 45 (quarenta e cinco) minutos, respectivamente, o representante do
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empreendedor e os membros da equipe multidisciplinar, que fardo suas apresentacoes

conforme previamente aprovadas pela CECA (art. 99).

Ao término das apresentacdes e apos intervalo de 30 (trinta) minutos, o Presidente
declarara findo o prazo para apresentagdes de perguntas escritas e inscri¢cdes individuais
para 0 uso da palavra, declarando aberta a fase de comentarios, perguntas e debates,
iniciada pelo Ministério Publico Estadual e Federal, quando presentes. Em seguida, o
Presidente facultara o uso da palavra por minimo trés e no maximo cinco minutos a cada
representante das entidades civis que o tiverem requerido. Findo o periodo de perguntas,
comentarios e criticas do Ministério Publico e entidades civis, o Presidente passara a
palavra ao representante do empreendedor e aos membros da equipe multidisciplinar, que

terdo no maximo 15 (quinze) minutos para réplica (art. 10 e 11).

Quando termina o periodo de réplica dos representantes do empreendedor e da
equipe multidisciplinar, se inicia a fase de perguntas, comentarios, criticas e opinides
individuais, escritas ou orais. O Presidente organiza as perguntas escritas por assunto e,
indicando o nome de seus autores, as formula ao empreendedor e a equipe
multidisciplinar, que terdo no méaximo 05 (cinco) minutos para responder a cada grupo de
perguntas. Ao terminar a fase de perguntas escritas e respostas, o Presidente cede 0 uso
da palavra aos individuos inscritos, por duracdo maxima de 05 (cinco) minutos para cada,
concedendo, ainda mais cinco minutos ao empreendedor e a equipe multidisciplinar para

complementac&o e esclarecimentos, caso entenda necessario (art. 12).

Ao término das perguntas e respostas, o Presidente facultara aos integrantes das
Mesas a oportunidade de apresentar consideracdes finais por trés minutos cada,
declarando, apds, encerrada a Audiéncia Publica e facultando aos presentes a entrega de
documentos e apresentacdo de perguntas escritas adicionais, além das apresentadas, para
que sejam consideradas no parecer final que antecede a decisao sobre a licengca ambiental.
O Presidente informara, ainda, aos participantes a possibilidade de apresentacdo ao
CECA e ao INEA de perguntas, documentos, sugestdes e criticas adicionais para serem
consideradas no parecer final que antecede a decis&o sobre a licenca ambiental, no prazo
de até 10 (dez) dias da realizacdo da Audiéncia. Em até 05 (cinco) dias uUteis apés a
realizacdo da Audiéncia, o CECA encaminhard ao empreendedor os documentos e
perguntas, as quais deverao ser respondidas por escrito em até 05 (cinco) dias Uteis apos

notificagdo e anexadas nos autos do processo de licenciamento ambiental (arts. 13 e 14).
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Finda a Audiéncia Publica, uma ata sucinta devera ser lavrada em até sete dias
apos sua realizacdo, assinada pelo Presidente e Secretario e devendo ser disponibilizada
a pagina da internet do INEA (art. 16, caput). Prevé, ainda, o art. 16, 81°, da Resolugdo
Conema n® 35/2011 do Conema, que a Audiéncia Publica devera ser filmada e seu arquivo
digital de video e audio, sem edicOes, entregue ao INEA para consulta publica por meio
de disponibilizacdo em pégina de internet e anexacdo nos autos do processo de
licenciamento. Além disso, 0 empreendedor devera providenciar e apresentar ao INEA a
transcricdo do inteiro teor da Audiéncia Publica, com declaracdo de seu representante
legal de que o documento confere com o teor das apresentacdes e debates, o qual devera

ser disponibilizado na pégina de internet do INEA (art. 16, §2°).

O descumprimento dos deveres estipulados pela Resolu¢do Conema n° 35/2011
devera ser levado ao conhecimento da Mesa Diretora até o término da Audiéncia Publica,
podendo acarretar sua suspensao e nova realizacdo em data a ser definida pelo CECA (art.
24). Além disso, todas as despesas necessarias a realizacdo da Audiéncia Publica, tais
como divulgacdo, publicidade, organizacéo e realizacdo local serdo de responsabilidade

do empreendedor (art. 21).

Dando seguimento a esta pesquisa, da compilacdo e analise dos dados coletados
no levantamento documental da pesquisa, foi possivel identificar o quantitativo de
audiéncias publicas realizadas pelo INEA do Estado do Rio de Janeiro, no ambito de
processos de licenciamento ambiental, durante o lapso temporal de 2013 a 2016. Assim,
no ano de 2013 foram realizadas 10 audiéncias publicas; ao passo que em 2014, esse
quantitativo aumentou para 11 ; em 2015 se verificou uma leve queda para 10 Audiéncias
Publicas realizadas e; em 2016, apenas 1 (uma) Audiéncia Publica foi realizada no ambito
do licenciamento ambiental de atividades ou empreendimentos no Estado do Rio de

Janeiro.
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Grafico 1 — Audiéncias Publicas realizadas pelo INEA entre 2013 e 2016
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Elaboragdo propria a partir de dados do INEA disponiveis em: http://www.inea.rj.gov.br/

Ademais, apesar de haver a especificagdo de 30 grupos que diferenciam e
classificam as atividades e empreendimentos que estdo sujeitas ao licenciamento
ambiental estadual atualmente, da andlise e compilacdo dos dados coletados das
Audiéncias Publicas realizadas entre 2013 e 2016, houve a incidéncia de apenas 04
grupos de atividades e empreendimentos. O grupo de maior incidéncia de realizagdo de
audiéncias publicas no ambito do licenciamento ambiental corresponde o de atividades e
empreendimentos da Construcdo Civil, com o quantitativo de 21 audiéncias realizadas.
Em seguida, os grupos de Servicos de utilidade publica e de Unidades auxiliares de apoio
industrial e Servicos industriais aparecem empatados, cada um com 04 audiéncias
publicas realizadas. O grupo de Extracdo de minerais realizou 03 audiéncias publicas
entre o lapso temporal de 2013 e 2016; e por fim, o grupo de Produgédo de minerais ndo

metalicos realizou 0laudiéncia publica no mesmo periodo.

Gréfico 2 — Audiéncias realizadas por tipo de empreendimento
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Elaboracdo propria a partir de dados do INEA disponiveis em: http://www.inea.rj.gov.br/
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No que tange ao perfil dos municipios em foram realizadas as audiéncias e onde
viriam a ser localizados empreendimento ou atividade em processo de licenciamento
ambiental, foi possivel observar a seguinte conjectura ao relacionar o indice populacional,

0 indice de desenvolvimento humano e indice de desenvolvimento municipal:

Quadro 4 - Quantitativo de audiéncias publicas realizadas por municipio relacionando
dados do indice populacional, indice de desenvolvimento humano e indice de
desenvolvimento municipal
Municipio Populagdo IDH  IFDM @ Quantidade de audiéncias
realizadas entre 2013 e 2016

Areal 11970 0,684 0,6926 1
Arraial do Cabo 29097 0,733 0,6620 1
Belford Roxo 481127 0,684 0,6369 1
Cabo Frio 208451 0,735 10,7806 1
Campos de Goytacazes 460624 0,715 0,7512 2
Cantagalo 19759 0,709 0,6627 1
Dugue de Caxias 882729 0,711 0,6695 6
Itaguai 119143 0,715 0,7671 1
Itaperuna 9901 0,730 0,8202 1
Macaé 219564 0,764 0,8227 4
Magé 236319 0,709 0,6943 1
Marica 146549 0,765 0,7306 3
Niteroi 496696 0,837 10,8302 1
Petropolis 298142 0,745 10,7904 1
Rio das Ostras 131976 0,773 0,7676 1
Rio de Janeiro 6476631 0,799 10,8281 4
Sao Francisco de Itaboana 41291 0,639 10,6674 1
Sao Pedro da Aldeia 96920 0,712 0,6943 1
Saquarema 82359 0,709 0,7405 1

Elaboragdo prépria a partir de dados do INEA, IBGE e FIRJAN disponiveis em: http://www.inea.rj.gov.br/;

https://cidades.ibge.gov.br/; http://www.firjan.com.br/publicacoes/

Os municipios em que foram promovidas mais audiéncias publicas foram Duque
de Caxias (6), Macaé (4) e Rio de Janeiro (4). Em Marica foram realizadas 3 audiéncias
publicas, enquanto em Campos Goytacazes houveram 2. J& em Areal, Arraial do Cabo,
Belford Roxo, Cabo Frio, Cantagalo, Itaguai, Itaperuna, Magé, Niteroi, Petropolis, Rio
das Ostras, Sdo Francisco de Itaboana, S&o Pedro da Aldeia e Saquerema, foram

realizadas, em cada, apenas 1 audiéncia publica.

Analisando sumariamente o perfil dos municipios em que ocorreram as audiéncias
publicas em estudo, é possivel verificar que os processos de licenciamento ambiental e,
consequentemente, as audiéncias publicas, foram realizadas de forma que nédo é possivel
afirmar que quanto maior ou menor o indice populacional, maior ou menor sera a
tendéncia de que sejam promovidas audiéncias publicas. De mesmo modo, quando se
analisa o indice de desenvolvimento municipal elaborado pela FIRJAN (Federagdo das

Indlstrias do Estado do Rio de Janeiro), ou o indice de desenvolvimento humano
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elaborado pelo IBGE, ndo é possivel fazer qualquer relacdo entre a promogdo das

audiéncias e os indicadores maiores ou menores entre 0S municipios.

Nesse ponto, diante da escassez de estudos empiricos e socioldgicos sobre o objeto
de estudo em questéo e partindo do objetivo principal dessa dissertagéo, qual seja o de
analisar a Audiéncia Publica enquanto instrumento de ampliacdo da participacdo do
cidadao no processo administrativo de licenciamento ambiental, foi realizado um estudo
quali-quantitativo das Audiéncias Publicas realizadas pelo INEA entre o lapso temporal
de 2013 a 2016, a partir da dinamica da participacédo, levando em conta as variaveis de
distribuicdo de participantes, falas e tematicas abordadas em cada processo. Assim,
pretende-se preencher essa lacuna e contribuir para uma melhor compreensdo da

dindmica deste mecanismo de expansdo da participa¢do em questdes ambientais.

Para compreensdo da dindmica da participacdo promovida durante as audiéncias
publicas, foram coletadas e analisadas informac@es referentes ao horario e duracdo das
audiéncias publicas; divisdo de etapas da audiéncia; momento de manifestacdo dos
participantes; quantitativo de manifestacdo dos participantes; e quantitativo dos temas
abordados.

Para atingir tal objetivo, em primeiro momento foram coletados e compilados 0s
documentos referentes as 32 (trinta e duas) Audiéncias Publicas realizadas no lapso
temporal em estudo. De forma mais especifica, esta etapa consistiu no levantamento e
compilacdo documental das atas sucintas e transcricdes de inteiro teor de todas as
Audiéncias Publicas realizadas, disponiveis para consulta no site oficial do INEA. Em
seguida, as informacdes coletadas e quantitativamente compiladas foram analisadas a
partir dos quadros de varidveis da participacao.

3 - ANALISE EMPIRICA DAS AUDIENCIAS PUBLICAS

3.1 - QUESTOES PRELIMINARES

Neste trabalho, a audiéncia publica é analisada a partir da perspectiva da
democracia participativa, que representa a tendéncia do surgimento de instrumentos que

permitam o incremento da participacdo do cidaddo nas decisdes publicas (SANTOS,
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2015). Assim, ja que a democracia participativa € concretizada atraves oferecimento de
oportunidades aos cidaddos para que participem da tomada de decisdo que tenha
relevancia coletiva, a partir da estruturagdo de processos que oferecam efetivas
possibilidades de participar nos processos de decisdo e atuar na divergéncia de opinides
(CANOTILHO, 2003, p. 288), de maneira analoga ao que ocorre em um férum aberto ao
livre e desinteressado exercicio do debate entre os cidaddos igualmente livres e
espontaneamente envolvidos na deliberagdo de questfes que envolvem determinada
comunidade (HABERMAS, 1995, p. 245) e que, além disso, € a participacdo oral e
publica que qualifica as audiéncias publicas (CARVALHO FILHO, 2007; DI SARNO,
2007; GORDILLO, 2006; SOARES, 2002), para avaliar a participacdo dos cidadaos no
processo de licenciamento ambiental, foi utilizado como critério de analise 0 aspecto
quantitativo e qualitativo das manifestacdes realizadas pela sociedade durante as

audiéncias publicas.

Assim, nessa etapa da pesquisa foi realizada a analise empirica das audiéncias
publicas, objetivando demonstrar a dindmica da participacdo nos debates travados nas
audiéncias concretizadas no ambito de licenciamento ambiental no estado do Rio de
Janeiro, durante o lapso temporal de 2013 a 2016, sendo destacados, para tanto, a
distribuicdo quantitativa das manifestacfes dos participantes das audiéncias publicas e a
distribuicdo dos temas abordados pelas pessoas da comunidade, representantes de
associacfes e movimentos sociais que participaram das audiéncias. Este estudo foi
realizado na tentativa de gerar dados para a identificacdo da existéncia ou ndo da
promocdo da participacdo da sociedade nos processos de licenciamento ambiental,
através das audiéncias publicas.

Para o estudo em questdo, foi considerada como manifestacéo toda pronunciacao
incluida nas transcri¢fes de inteiro teor publicadas pelo INEA e realizada durante as
audiéncias publicas em estudo, que tratassem da conducdo dos debates, emissdo de

perguntas, comentarios, criticas; sugestdes e opinides.

Para a presente analise, foi consultado o registro documental escrito dos debates
promovidos, que consistiram principalmente em atas e transcri¢des de inteiro teor de 32
audiéncias publicas promovidas no contexto em estudo. Os documentos consultados
foram obtidos no sitio oficial do INEA (Instituto Estadual do Ambiente do Rio de

Janeiro).
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3.2 — ASPECTOS DA DINAMICA DE PARTICIPACAO NAS AUDIENCIAS
PUBLICAS REALIZADAS ENTRE 2013 E 2016

Conforme verificado nos contextos pesquisados e de acordo com o previsto no art.
16 da Resolucdo Conema n° 35/2011, o Instituto Estadual do Ambiente do Rio de Janeiro
registra o conteido dos debates orais de forma escrita e os disponibiliza na internet, sendo
todos integralmente transcritos em atas das audiéncias publicas, que consignavam o local
do evento, a data de sua realizagio, identificacio dos participantes e suas falas. E ainda
interessante destacar que também séo disponibilizados para consulta online os Estudos de
Impacto Ambiental e seus respectivos Relatérios, filmagem das audiéncias publicas em

arquivo digital de video e 4udio.

Ademais, no que diz respeito aos horarios de promocéo e duracdo das audiéncias
publicas analisadas, foi observada certa regularidade quanto aos dois quesitos. Todos 0s
didlogos sobre o licenciamento ambiental de obras e empreendimentos no Estado do Rio
de Janeiro ocorreram no turno da noite, com inicio entre as dezenove horas e dezenove
horas e quarenta e sete minutos. Em regra, os eventos tiveram duracdo meédia de trés
horas, 0 que ocorreu em 26 audiéncias publicas. No entanto, foram observados dois
contextos em que ocorreram exce¢des a regra de duracdo dos eventos, onde em trés
audiéncias a duracdo foi de uma hora e quarenta e cinco minutos e outras trés audiéncias
tiveram duracdo superior a cinco horas, sendo uma de cinco horas e trinta minutos; outra
de cinco horas cinquenta minutos e a seguinte de seis horas e cinquenta minutos. Das
audiéncias que tiveram duracao inferior a média de trés horas, duas tratavam da instalacdo
de aterro sanitario para residuos sélidos e outra da atividade de extracdo de areia. Por sua
vez, das audiéncias que tiveram duracdo superior a média, todas tratavam de

empreendimentos para instalagdo de terminal portuério.

Quanto aos locais em que as audiéncias publicas foram realizadas, notou-se uma
variacao de ambientes utilizados para receber os participantes, sendo tanto de instalagdes
publicas quanto privadas. Assim, no contexto em estudo os locais para realizagdo dos
debates variaram entre colégios publicos; auditério de hotéis; clubes; sal6es de festa;

estadios municipais e; camaras comunitarias.

Ademais, a partir do levantamento quantitativo, foi possivel identificar a dindmica

de participacao nas audiéncias publicas realizadas em licenciamento ambiental do estado
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do Rio de Janeiro entre os anos de 2013 e 2016. Durante o ano de 2013 foram realizadas
10 (dez) audiéncias publicas que tratavam do licenciamento de atividade ou
empreendimento da construcdo civil ou de servigos de utilidade publica:

Gréfico 3 — Audiéncias Publicas realizadas em 2013
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Elaboracdo prdpria a partir de dados do INEA disponiveis em:
http://www.inea.rj.gov.br/

No que diz respeito a dindmica de participacdo nas audiéncias publicas realizadas
em 2013, é possivel verificar que ocorreram um total de 1378 (um mil trezentos e setenta
e oito) manifestagdes durante as 10 (dez) audiéncias publicas, das quais, 442
(quatrocentos e quarenta e dois) partiram de pessoas da comunidade; 366 (trezentos e
sessenta e seis) do presidente da audiéncias publica; 266 (duzentos e sessenta e seis) do
representante do empreendedor; 93 (noventa e trés) da empresa de consultoria; 80
(oitenta) de associagdes e movimentos sociais; 62 (sessenta e dois) de representantes do
Poder Executivo; 34 (trinta e quatro) do representante do INEA; 17 (dezessete) do
Ministério Publico; 17 (dezessete) de representantes do Poder Legislativo e; 01 (uma) de

entidades de classe:
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Grafico 5 — Distribuicdo das manifestacdes dos participantes das audiéncias publicas em
2013
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Elaboracgdo propria a partir de dados do INEA disponiveis em: http://www.inea.rj.gov.br/

Dessa forma, € possivel visualizar que do total de 1378 (um mil trezentos e setenta
e oito) manifestacGes, 32% foram de pessoas da comunidade; 26% do presidente da
audiéncia; 19% do representante do empreendedor; 7% da empresa de consultoria; 6% de
associacOes e movimentos sociais; 4,5% de representantes do Poder Executivo; 2,5% do
representante do INEA; 1,2% do Ministério Publico; 1,2% de representantes do Poder

Legislativo e; 0,6% de entidades de classe:

Gréfico 4 - Porcentagem de manifestac@es dos participantes das audiéncias publicas em 2013

Representante do Poder Legislativo
Representante do Poder Executivo
Representante do INEA
Representante de entidade de classe
Representante do empreendedor
Presidente da audiéncia

Pessoas da comunidade

Ministério Publico

Empresa de consultoria

Associagdes e movimentos sociais

0%

= 1.20%

— 4,50%

m— 2,50%

= 0,60%

I ] 9%,
. ) 6%,
e 3D %,
= ] 20%

EEE—— 7%

I (Y%

5% 10% 15% 20% 25% 30%

Elaboracgdo propria a partir de dados do INEA disponiveis em: http://www.inea.rj.gov.br/
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Contrabalanceando o grau de participacdo da sociedade com o nUmero de
discursos pronunciados por autoridades e técnicos durante o ano de 2013, é possivel
esclarecer que o principal objetivo normativo das audiéncias publicas foi atingido, ja que
os resultados indicam a promoc¢édo de debate com elevada participacdo de pessoas da
comunidade (32%) e alguma participacdo de associacdes e movimentos sociais (6%).
Apesar de o presidente da audiéncia também ter apresentado um grau elevado de nimero
de manifestacGes (26%), ndo deve-se afirmar que tal fato é indicativo de empobrecimento
da funcdo das audiéncias publicas, ja que: também foi ativa participacdo da sociedade; a
funcdo da audiéncias publica também é caracterizada justamente pelo seu duplo papel
informativo, que parte tanto da Administragdo para os administrados como em sentido
inverso e; ao presidente cabe, principalmente, a conducdo dos debates, 0 que também

justifica necessariamente o seu alto indice de manifestacéo.

O representante do INEA reproduziu 2,5% das manifestacdes, e suas falas
ocorreram no momento introdutdrio da audiéncia publica, tratando de explicar para o
publico o processo de licenciamento ambiental em voga, assim como o procedimento,

funcao e objetivo da audiéncia publica.

O Ministério Publico representou apenas 1,2% das manifestacbes durante as
audiéncias publicas em estudo, o que indica um baixo grau de participacdo, ja que, quando
presente, integra a Mesa Diretora e sua fala esta formalmente prevista na legislacdo que

regulamenta o procedimento da audiéncia publica.

O Parquet tanto estadual quanto federal, quando presente nos debates, possui
formalmente oportunidade de fala na fase introdutéria assim como na fase de
manifestagdes do publico, incumbindo a este a abertura da fase de comentérios, perguntas

e debates.

Entretanto, o baixo indice de manifestacdo do Ministério Publico pode ser
justificado pela sua auséncia na maioria das audiéncias publicas, ja que das dez realizadas
durante o ano de 2013, apenas em quatro foi verificada sua presenca. Outrossim, ainda
guando presente, quando da oportunidade de manifestar-se, na maioria das vezes o
representante do Parquet preferiu se reservar a realizar suas consideracdes no prazo
indicado para envio de criticas e sugestdes apos a realizacdo da audiéncia publica, através
de parecer técnico, a exemplo da fala do Dr. André Luis Farias da Silva, promotor da

justica do Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro, durante a audiéncia publica
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para o licenciamento de obras para construcdo da via marginal do rio Sarapui — Disque

Estrada, em vinte de fevereiro de dois mil e treze:

A9

“Boa noite, meu nome ¢ André, promotor de Justica aqui da 1* Promotoria , “t0
atuando aqui desde janeiro na questdo do meio ambiente. Na verdade, eu queria
falar que a gente vai esperar o pessoal do GATE para dar o parecer, para enviar
sugestdes, criticas ou algum comentério dentro do prazo que estabelece a
resolucdo e também queria pedir se pudesse fornecer esses documentos, slides
que foram apresentados hoje, para ajudar no parecer técnico. De qualquer forma,
agradecer a presenta e vou me reservar a me manifestar no prazo”.

Os representantes do Poder Executivo e Legislativo refletem 1,2% e 4,5% das
manifestacdes, respectivamente. O Poder Executivo estava representado, em sua maioria,
por secretarios e assessores, mas também foi observada a presenca participativa de
prefeitos e governadores nas audiéncias publicas. Ja o Poder Legislativo foi representado
por vereadores e assessores, em sua maioria. As falas tanto do Poder Executivo quanto
Legislativo se apresentaram de forma variada, por vezes sendo integradas por
questionamentos e criticas ou ainda por discursos em favorecimento ao empreendimento

ou atividade.

As manifestacdes dos representantes do empreendedor e da empresa de
consultoria constituiram 19% e 7% do total, respectivamente, o que caracteriza uma
participacdo razodvel nos debates. As atuacdes dos representantes do empreendedor
ocorreram tanto no momento introdutdrio da audiéncia publica quanto na fase de debates,
e tratavam da apresentacdo do empresa ou entidade que esté solicitando o licenciamento;
apresentacdo do empreendimento, com alusdo aos futuros beneficios a serem gerados,
justificativa e, de maneira genérica, medidas que visam mitigar os danos ambientais; e
ainda buscavam sanar duvidas ou ouvir sugestdes do publico presente na audiéncia
publica. Os representantes das empresas de consultoria também atuaram tanto na fase
introdutéria quanto de debates, apresentando o estudo de impacto ambiental e seu

relatdrio assim como sanando dividas e ouvindo sugestdes do publico.

Os representantes de entidades de classe tiveram a menor participacdo, com
apenas 0,6% das manifestacdes, que trataram de questionamentos técnicos relativos as
previsdes do Estudo de Impacto Ambiental, a exemplo da fala do senhor Roberto
Rodrigues, do Sindicato de Saneamento e Meio Ambiente do Rio de Janeiro, presente na

audiéncia publica para licenciamento da constru¢do da via marginal do rio Sarapui —
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Disque Estrada: “As comportas terdo a capacidade de escoamento das aguas dos rios
Botas e Iguagu Sarapui, ja que é de conhecimento publico que, a drenagem da agua é

pequena e que essa drenagem aumentarda o fluxo de dgua?”.

J& durante o ano de 2014, foram efetivadas 11 (onze) audiéncias publicas que
tratavam do licenciamento de empreendimentos ou atividades da construcdo civil; de
servicos utilidade publica; unidades auxiliares de apoio industrial e servi¢os industriais

ou; de extracdo de minerais:

Grafico 6 — Audiéncias Publicas realizadas em 2014
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Elaboragdo prépria a partir de dados do [INEA disponiveis em:
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Quanto a dindmica da participacdo nestas audiéncias publicas, se verifica que 0s
participantes realizaram ao todo 2356 manifestacGes, das quais 894 foram de pessoas da
comunidade; 806 do presidente da audiéncia; 303 do representante do empreendedor; 169
da empresa de consultoria; 124 de associa¢des e movimentos sociais; 74 de representantes
do Poder Executivo; 33 de representantes do Poder Legislativo; 29 do representante do
INEA,; 28 de entidades de classe e; 06 do Ministério Publico:
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Grafico 7 — Distribuicéo das manifestacfes dos participantes das audiéncias publicas em 2014
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Elaboragdo propria a partir de dados do INEA disponiveis em: http://www.inea.rj.gov.br/

Assim, em 2014, do total de 2356 manifestacdes realizadas nas audiéncias, 37,1%
foram de pessoas da comunidade; 34% do presidente da audiéncia publica; 11% do
representante do empreendedor; 7% da empresa de consultoria; 5% de associacgdes e
movimentos sociais; 3% de representantes do Poder Executivo; 1,1% do representante do
INEA; 1% de representantes do Poder Legislativo; 0,7% de entidades de classe; 0,1% do
Ministério Publico:

Grafico 8 - Porcentagem das manifestagdes dos participantes das audiéncias publicas em 2014
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Elaboracéo propria a partir de dados do INEA disponiveis em: http://www.inea.rj.gov.br/

Em andlise comparativa, é possivel observar que as pessoas da comunidade

apresentaram maior indice de manifestagcdes nas audiéncias publicas durante o ano de
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2014, seguido do presidente da audiéncia, repetindo a mesma conjectura e encontrada nas
audiéncias realizadas em 2013. Associa¢cGes e movimentos sociais também tiveram
alguma participacdo durante as audiéncias publica (6%). O representante do INEA

reproduziu 1,10% das manifestacdes.

Assim, se destaca mais uma vez que as audiéncias publicas cumpriram sua
principal funcdo normativa, ao fomentar e permitir a participacdo publica de pessoas e
grupos interessados pelos impactos ambientais dos empreendimentos ou atividades

potencialmente poluidoras.

O Ministério Publico e entidades de classe apresentaram os menores indices de
participacdo nas audiéncias publicas durante o ano de 2014. Inclusive, o Ministério
Publico apresentou menor participacdo do que durante o ano de 2013, passando de 1,2%
para 0,1%. A baixa participagdo tanto do Ministério Publico quanto das entidades de
classe € mais uma vez justificada pela auséncia destas duas instancias na maioria das

audiéncias publicas realizadas.

Representantes do Poder Legislativo e Executivo foram responsaveis por 1% e
3% das manifestacdes, respectivamente. Em andlise comparativa ao ano de 2013, o
aspecto participativo das autoridades legislativas e executivas ndo sofreu grandes

alteracdes, permanecendo caracterizado enquanto participacdo moderada.

Representantes do empreendedor e empresa de consultoria constituiram 11% e 7%
das manifestacOes, respectivamente, atuando aproximadamente de maneira semelhante

ao ano de 2013, tanto quantitativa quanto qualitativamente.

Ja em 2015, foram realizadas 10 (dez) audiéncias publicas dentro do processo de
licenciamento de atividades ou empreendimentos da construcdo civil; de servicos de

utilidade publica; unidades auxiliares e de servico industrial ou; de extracdo de minerais:

Gréfico 9 — Audiéncias publicas realizadas em 2015
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Audiéncias Publicas
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Ainda no ambito das audiéncias publicas realizadas em 2015, foram realizadas
743 manifestacbes por parte dos participantes, das quais 281 foram de pessoas da
comunidade; 169 do representante do empreendedor; 167 do presidente da audiéncia; 60
da empresa de consultoria; 25 de representantes do Poder Executivo; 15 do representante
do INEA; 10 de associa¢Ges e movimentos sociais; 07 do Ministério Publico e; 05 de
representantes do Poder Legislativo:

Gréfico 10 - Distribuicdo das manifestacdes dos participantes das audiéncias publicas em
2015
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Elaboragdo propria a partir de dados do INEA disponiveis em: http://www.inea.rj.gov.br/

Das 743 (setecentos e quarenta e trés) manifestacdes realizadas nas audiéncias
publicas, durante o ano de 2015, 38% de pessoas da comunidade; 23% do representante
do empreendedor; 22,5% do presidente da audiéncia; 8% da empresa de consultoria; 3,5%
de representantes do Poder Executivo; 2% do representante do INEA; 1,5% de
associacfes e movimentos sociais; 0,9% do Ministério Publico e; 0,6% de representantes

do Poder Legislativo:
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Grafico 11 - Porcentagem de manifestacdo dos participantes das audiéncias publicas em
2015
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Elaboracéo propria a partir de dados do INEA disponiveis em: http://www.inea.rj.gov.br/

Assim, mais uma vez o indice de manifestacdes de pessoas da comunidade (38%)
foi superior ao de todos o0s outros participantes, o que indica ativa participacdo da
sociedade nas audiéncias publicas durante o ano de 2015, conforme observado também
em 2013 e 2014. Entretanto, se durante os anos de 2013 e 2014 o presidente da audiéncia
publica se caracterizou como o segundo participante com maior numero de
manifestacdes, em 2015 este posto ficou a cargo do representante do empreendedor, com
23%, enquanto o presidente contribuiu com 22,5% das manifestagcdes. Associagdes e
movimentos sociais, por sua vez, apresentacdo uma queda no indice de participacdo, com

apenas 1,5% das manifestacdes.

A empresa de consultoria emitiu apenas 3,5% das manifestacfes, caracterizando
um indice menor do que os anos de 2013 (7%) e 2014 (7%). Tal fato constitui algo
interessante, e pode justificar o aumento do indice de participacdo dos representantes do
empreendedor, em uma espécie de contrabalanceamento, ja que as falas da empresa de
consultoria e daquele sdo emitidas com finalidades e objetivos parecidos, quais sejam a
apresentacdo da empresa ou entidade que estd solicitando o licenciamento e do
empreendimento; alusdo aos futuros beneficios a serem gerados; justificativa do
empreendimento ou atividade; estudo de impacto ambiental e; medidas que visam mitigar

0s danos ambientais.

Os representantes dos Poderes Executivo e Legislativo apresentaram 3,5% e 0,6%

das manifestacdes, respectivamente, o que representa uma participacao aproximadamente
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semelhante aos anos anteriormente analisados. O representante do INEA foi responsavel
por 2% das manifestacdes, atuando principalmente na fase introdutoria das audiéncias. Ja
0 Ministério Publico, responsével por 0,9% das manifestacdes, mais uma vez apresentou
baixo indice de participacdo nas audiéncias publicas. Por outro lado, ndo houve

participacdo de entidades de classe.

Durante o ano de 2016 foi realizada apenas 01 (uma) audiéncia publica, que tratou

do licenciamento ambiental de um empreendimento para servicos de utilidade publica:

Graéfico 12 - Audiéncia publica realizada em 2016
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Elaboragdo propria a partir de dados do INEA disponiveis em:
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Durante a realizagdo desta audiéncia publica, tivemos 40 (quarenta) manifestacdes
dos participantes, das quais 17 (dezessete) sdo do presidente da audiéncia; 15 (quinze) de
pessoas comuns da comunidade; 15 (quinze) do representante do empreendedor; 03 (trés)
da empresa de consultoria; 03 (trés) do Ministério Publico; 01 (uma) de entidade de classe
e; 01 (uma) do representante do INEA:

Gréfico 13 - Distribuicao das manifestacBes dos participantes das audiéncias publicas em 2016
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Elaboracdo propria a partir de dados do INEA disponiveis em: http://www.inea.rj.gov.br/
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Entéo, € possivel identificar que do total de 40 manifestacOes realizadas, 42% foi
do presidente da audiéncia; 37,5% de pessoas da comunidade; 37,5%, o representante do
empreendedor; 7,5% da empresa de consultoria; 7,5% do Ministério Publico; 2,5% de

entidade de classe; 2,5% do representante do INEA:

Gréfico 14 - Porcentagem de manifestacfes dos participantes das audiéncias publicas em
2016
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Elaboracéo propria a partir de dados do INEA disponiveis em: http://www.inea.rj.gov.br/

Analisando comparativamente os resultados referentes a dindmica da participacédo
na audiéncia publica realizada em 2016, é possivel verificar algumas particularidades
quando relacionada aos anos anteriores. Primeiramente, durante o ano em estudo foi
realizada apenas 1 audiéncia publica, o que caracteriza uma queda aguda no quantitativo
de audiéncias publicas efetivadas pelo INEA, ja que em 2013 e 2015 foram promovidas

10 audiéncias, em cada ano, ao passo que em 2014 foram concretizadas 11.

Por outro lado, além do o indice de promocdo dos debates no licenciamento
ambiental ter apresentado essa queda, também é possivel observar que a dinamica da
participacdo apresentou algumas especificidades em relagdo aos anos antecedentes.
Primeiramente, o participante que mais promoveu manifestacGes foi o presidente da
audiéncia publica, deixando para tras as pessoas da comunidade, de maneira reversa ao
que ocorreu nos anos anteriores. Em segundo plano, ndo houve nenhuma participacao de
representantes de associagbes ou movimentos sociais e do Poder Executivo ou
Legislativo, que sempre estiverem presentes em todas as audiéncias realizadas nos

periodos ja estudados.
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Assim, € possivel vislumbrar que o cenario econdémico e politico refletiu de
maneira compreensiva no indice de realizagdo de audiéncias publicas em licenciamento
ambiental, posto que o Estado do Rio de Janeiro comegou a demonstrar sinais de crise
econdmica e politica em meados de 2015 para 0 ano de 2016. Os processos de expansdo
da participacao e melhoria de legitimacéo dos processos de deciséo estatais terminam por

sofrer abalos diante do cenario econémico e politico de anormalidade.

Uma terceira especificidade relacionada ao ano de 2016, diz respeito a
participacdo do Ministério Pablico nas audiéncias em epigrafe. Analisando os dados no
intuito de comparar os indices de manifestacdo de cada participante, seria possivel
vislumbrar que o representante do Parquet foi mais ativo nos debates travados no ano em
estudo, ja que foi responsavel por 7,5% das manifestac6es, ao posto que em 2013 realizou
apenas 1,1%; em 2014, 0,1%; e em 2015, 0,9%.

Posto isto, no total, foram analisadas 32 (trinta e duas) audiéncias puablicas
realizadas no lapso temporal em estudo, sendo possivel verificar que 21 (vinte e uma)
tratavam do licenciamento de atividade ou empreendimento da construcdo civil; 04
(quatro) de servicos de utilidade publica; 04 (quatro) unidades auxiliares de apoio
industrial e de servicos industriais; 03 (trés) de extracdo de minerais e; (01) uma de

producdo de minerais ndo metalicos.

Ao todo, foram identificadas 4517 (quatro mil quinhentas e dezessete)
manifestacdes dos participantes das audiéncias publicas para licenciamento ambiental

entre 2013 e 2016, distribuidas da seguinte forma:

Gréfico 15 - Distribuicéo das manifestaces dos participantes das audiéncias publicas entre 2013 e
2016

1000
$ 800
g oM
v 500
“ 400
c 300
S 100
0 — =@ o == —_——
Associaga Empresa Pessoas da = Presidente
oe Ministério - Empreend = Entidade Poder Poder
. de P comunidad da INEA . e
moviment . Publico . edor de classe Executivo | Legislativo
. consultoria e audiéncia
o social
=@ (13 80 93 17 442 366 266 1 34 62 17
2014 124 169 6 894 806 303 28 29 74 33
=@ 2015 10 60 7 281 167 169 0 15 25
== )(16 0 3 3 15 17 15 1 1 0 0
—@—12013 2014 =@=2015 ==@==2016

Elaboracdo propria a partir de dados do INEA disponiveis em: http://www.inea.rj.gov.br/
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Entdo, é observado que, entre 2013 e 2016, houveram 4517 manifestacdes de
participantes das audiéncias publicas referentes a licenciamento ambiental no estado do
Rio de Janeiro, sendo 1632 (um mil seiscentos e trinta e duas) de pessoas da comunidade;
1356 (um mil trezentos e cinquenta e seis) do presidente da audiéncia; 753 (setecentos e
cinguenta e trés) do representante do empreendedor; 325 (trezentos e vinte e cinco) da
empresa de consultoria; 224 (duzentos e vinte e quatro) de associagdes e movimentos
sociais; 161 (cento e sessenta e um) de representantes do Poder Executivo; 133 (cento e
trinta e trés) de representantes do Poder Legislativo; 78 (setenta e oito) do representante
do INEA; 33 (trinta e trés) do Ministério Publico e; 30 (trinta) de entidades de classe.

O ano em gue houve maior nimero de manifestacfes de pessoas da comunidade,
associagles e movimentos sociais foi 2014, seguido de 2013. Em 2015 é possivel observar
uma queda consideravel da participacdo de associacGes e movimentos sociais nos debates
travados nas audiéncias publicas, e em 2016, por sua vez, ndo houve qualquer
manifestacdo destes participantes. No que tange as pessoas da comunidade, por sua vez,
também houve consideravel queda no nimero de manifestacdes durante os anos de 2015
e 2016. No entanto, devemos observar que os dados do ano de 2016 podem representar
baixo indice de participacdo em relacdo aos outros anos devido ao fato de ter sido
realizada apenas uma audiéncia publica. Em 2015, no entanto, de fato os dados devem
representar baixo indice de participagdo de pessoas da comunidade, associacdes e
movimentos sociais quando relacionados aos anos anteriores, posto que a média de

realizacdo de audiéncias publicas ndo foi consideravelmente alterada.

De maneira geral, entre 2013 e 2016, do total de 4517 manifestagdes em
audiéncias publicas para licenciamento ambiental no estado do Rio de Janeiro, em média,
36% corresponderam as manifestacfes de pessoas da comunidade; enquanto 30% as do
presidente da audiéncia; 16% do representante do empreendedor; 7% da empresa de
consultoria; 5% de associacBes e movimentos sociais; 4% de representantes do Poder
Executivo; 3% de representantes do Poder Legislativo; 2% do representante do INEA,;

0,5% de entidades de classe e; 0,5% do Ministério Publico:
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Gréfico 16 - Porcentagem das manifestacdes dos participantes entre 2013 e 2016
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Elaboracéo propria a partir de dados do INEA disponiveis em: http://www.inea.rj.gov.br/

E licito relembrar que Bim (2014) assevera que a audiéncia pUblica é instrumento
cuja principal funcéo é a promocao de maior participacdo social. Conforme se verificou
pela analise dos dados, as audiéncias publicas em licenciamento ambiental no estado do
Rio de Janeiro contaram com ativa participacdo de pessoas comuns das comunidades e
com a presenca e atuacao de associa¢des e movimentos sociais. Assim, pela analise geral
dos dados, podemos constatar que este instrumento tem cumprindo sua funcédo principal
de promocdo de maior participacdo dos cidaddos nos processos de licenciamento

ambiental.

Entretanto, quando analisamos 0s anos separadamente e de maneira comparativa,
observamos um indice mais alto de participacdo de pessoas da comunidade, associacdes
e movimentos sociais durante os anos 2013 e 2014, e uma queda consideravel dessa
participagdo em 2015 e 2016. Além disso, em 2016 houve também queda dréstica no

namero de audiéncias publicas realizadas pelo INEA.

Além disso, ndo é possivel identificar que se concretizou empiricamente a
indicacdo de Alonso & Costa (2004), ao afirmar que as audiéncias publicas tendem a
expressar mais as opinides da sociedade civil organizada do que as dos grupos sociais
diretamente atingidos pela atividade ou empreendimento a ser licenciada, posto que as
pessoas da comunidade apresentaram o grau mais elevado de manifestacdes em quase

todas as audiéncias publicas realizadas.

A atuacdo ministerial, por sua vez, desempenha papel importante na morfologia

social no qual se inserem os conflitos em torno do uso do meio ambiente no Estado do
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Rio de Janeiro (SOARES, 2010). No processo de licenciamento ambiental, o parquet atua
também enquanto representante da sociedade (Ferreira, 2015, p. 152), ao lado dos
cidad&os e das organiza¢es ndo governamentais. Como defensor da ordem juridica, da
sociedade e dos atos da Administracdo Publica, desempenha funcdo extremamente
relevante da defesa dos direitos no plano coletivo, inclusive do direito fundamental ao
ambiente ecologicamente equilibrado. Assim, para Moraes (2013), o Ministério Pablico
se constitui em um elo entre os anseios da sociedade e os deveres e possibilidades do
Estado.

Entretanto, pela presente analise foi verificado que a atuacdo do Ministério
Publico ndo tem sido efetiva no que tange as audiéncias publicas em licenciamento
ambiental no Estado do Rio de Janeiro, posto que 0 mesmo nao se fez presente na maioria

dos debates realizados e quando presente, se reservou a realizar poucas manifestacoes.

O presidente da audiéncia publica fica a cargo da responsabilidade do controle e
conducdo os debates, além da leitura das perguntas escritas enviadas pelo publico
participante das audiéncias. Dessa forma, é compreensivel que este tenha apresentado um
alto indice de manifestacbes. Além disso, conforme assevera Oliveira (2010), as
audiéncias publicas em licenciamento ambiental possuem duplo papel informativo,
propiciando aos cidadaos a possibilidade de manifestacdes e a obtencdo de informacdes,
caracterizando um ambiente onde ele podera ouvir e ser ouvido. Assim, ndo seria correto
afirmar que as audiéncias publicas ndo estejam desempenhando corretamente seu papel
principal apenas com base nos dados que refletem um alto indice de manifestacbes de
autoridades, a exemplo do presidente da audiéncia. Seria necessario, para tanto, uma

analise mais complexa e qualitativa desse instrumento de participacdo popular.

Nesse sentido, o alto indice de manifestacdes do presidente da audiéncia pablica
ndo nos leva a inferir que as audiéncias publicas ndo estejam cumprindo sua funcéo de
promogéo de participacdo cidadd, posto que houve maior participacdo de pessoas da
comunidade e, alem disso, a responsabilidade pela condugdo dos debates obriga o

presidente a efetuar muitas manifestacGes no decorrer dessas audiéncias.

Ja o representante do empreendedor e a empresa de consultoria atuam tanto na
fase de apresentacdo do empreendimento ou atividade a ser licenciada, quanto na fase dos
debates. Inicialmente, o representante do empreendedor fica a cargo de apresentar a

empresa responsavel pelo projeto, assim como sua proposta, justificativa e objetivos do
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empreendimento ou atividade e, de maneira mais sucinta, apresentar o prognostico
ambiental da area de a ser utilizada, os impactos ambientais previstos e medidas
mitigatorias e compensatorias. Terminada a fala do empreendedor, é a vez da empresa de
consultoria proceder com a apresentacdo do Estudo de Impacto Ambiental e seu
Relatdrio. Essa apresentacéo é realizada de maneira didatica, possibilitando que o pablico

presente possa compreender o estudo e formular questionamentos sobre 0 mesmo.

Passada a fase de apresentacdes e ap0s um breve intervalo, € iniciada a fase de
debates, onde séo lidas as perguntas escritas enviadas pelos participantes e é dada
oportunidade de fala aos mesmos. Na grande maioria das vezes as perguntas s&o
direcionadas ao representante do empreendedor ou a empresa de consultoria, que mais
uma vez podem se manifestar, ja que ficam responsaveis por sanar as davidas do publico

acerca do empreendimento ou atividade passivel de licenciamento.

Assim, apesar de possuir dois momentos de fala, tanto da fase de apresentacédo
quanto na fase dos debates, o representante do empreendedor e a empresa de consultoria
ndo apresentaram os maiores indices de manifestacbes, restando com 16% e 7%
respectivamente, com o 3° e 4° posto de maiores manifestantes, estando atras das pessoas

da comunidade (36%) e do presidente da audiéncia (30%).

Como a audiéncia publica em licenciamento ambiental é caracterizada pela
bilateralidade, onde os cidaddos podem realizar suas manifestacGes e ouvir informagoes
acerca do licenciamento ambiental, seria compreensivel se tanto o representante do
empreendedor, como a empresa de consultoria e as pessoas da comunidade possuissem
niveis de manifestacdo parecidos. No entanto, isto ndo ocorre, e podera ser justificado
pelo fato de que algumas das manifestacbes de pessoas da comunidade ndo sdo
preenchidas por uma davida ou questionamento, mas simplesmente por uma opinido.
Além disso, em segundo plano, muitos dos questionamentos das pessoas da comunidade
tratam da mesma tematica e sdo incluidas em blocos de perguntas seguidas e respondidas
em uma s6 manifestacdo pelos representantes do empreendedor ou pela empresa de

consultoria.

Os representantes do Poder Executivo e Legislativo se fizeram presente em quase
todas as audiéncias publicas estudadas, apresentando algum grau de participacéo. Tal fato
pode ser positivo para as audiéncias, posto que gera um incremento de informagdes e

propicia uma abertura de canal para as reinvindicagdes das pessoas da comunidade,
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associacfes e movimentos sociais, ja que estes poderdo incluir em suas manifestacoes

algumas temaéticas que ultrapassam o processo de licenciamento ambiental.

As entidades de classe apresentaram um baixo grau de manifestacdes, justificado
pelo fato de ndo estar presente na maioria das audiéncias publicas realizadas. O
representante do INEA, por sua vez, também apresentou baixo grau de manifestacdes,
que podera ser justificado pelo fato de o mesmo ficar responsavel apenas pela
apresentacdo didatica do processo e etapas do licenciamento ambiental, o que ocorre na

fase das apresentacdes.

Ademais, para que alcancar o objetivo deste trabalho, se fez necessario uma
analise mais apurada da participacdo das pessoas da comunidade, representantes de
associacdo e movimentos sociais nas audiéncias em estudo. Assim, foram analisadas as

falas dos participantes para identificacdo das principais tematicas abordadas por estes.

3.3 -~ ANALISE DAS TEMATICAS ABORDADAS DURANTE AS AUDIENCIAS
PUBLICAS

Para tanto, nesta etapa da pesquisa, inicialmente foi utilizada a técnica de
levantamento documental para coleta das transcri¢cbes de inteiro teor das audiéncias
publicas em estudo, disponibilizadas no site do INEA. Logo apés, foram identificados os
momentos das falas de pessoas da comunidade; representantes de associacdes; e
movimentos sociais para que, em seguida, fosse produzida uma listagem de temas
abordados e, assim, fosse possivel a formulacdo de um quadro de distribuicdo de matérias
e temas abordados por esses manifestantes durante as audiéncias, através do levantamento

guantitativo.

Através da presente analise, inicialmente foi possivel identificar que para que
fosse feito uso da palavra era necessario enviar uma pergunta escrita ou se inscrever na
etapa das apresentacOes da atividade ou empreendimento em licenciamento. Além disso,
as falas das pessoas da comunidade, representantes de associagdes e movimentos sociais
ocorreram em sua maioria na etapa de debates das audiéncias publica. Pessoas da
comunidade se manifestaram tanto por escrito quanto de forma oral, enquanto que os
representantes de associacGes e movimentos sociais se manifestaram apenas de forma

oral.
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Além disso, a partir formulacdo do quadro de temas e realizado o levantamento

quantitativo, chegou-se a seguinte conjectura de distribuicdo de temas abordados:

Gréfico 17 - Distribuicdo quantitativa de temas abordados
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Elaboracéo propria a partir de dados do INEA disponiveis em: http://www.inea.rj.gov.br/

As principais matérias abordadas pelas pessoas da comunidade, associacdes e

movimentos sociais durante as audiéncias publicas em estudo foram mobilidade urbana,

trabalho e emprego e tematicas alheias a audiéncia publica. Em seguida, podemos

observar que também foram bastante abordadas as seguintes tematicas: recursos hidricos;

materiais residuais; impacto ambiental; fauna; medidas mitigatérias e compensatorias;

realocacao da populacgéo; e poluicdo. Alguns temas foram abordados algumas vezes, mas

de maneira mediana, tais como: flora; beneficios econdmicos; questdes socioculturais;

impostos e problemas de vizinhanga. As tematicas que foram abordadas em menor
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namero foram: Ministério Publico; educacdo ambiental; Resolu¢cdo Conema 35/2011;

patriménio histdrico e cultural.

Para melhor compreensao dos resultados obtidos nesta etapa da pesquisa, 0s temas
abordados nos debates foram divididos em quatro grupos de matérias: ambiental;

econdmico; processual e; social:

Quadro 3 — Grupos de matérias e temas abordados

Matéria Tema

Ambiental | Recursos hidricos; materiais residuais; impacto ambiental; fauna; flora; medidas
mitigatorias e compensatdrias; poluicéo.

Econdémico | Trabalho e emprego; impacto econdmico; impostos
Processual | Qualidade do EIA; Ministério Publico; Resolugdo Conema 35/2011.

Social Mobilidade urbana; Questdes sociais e culturais; realocacdo da populagdo; problemas de
vizinhanca; educacéo ambiental.

Diversos Temas alheios ao licenciamento.

Elaboracéo propria

Dessa forma, a partir da divisdo das matérias abordadas durante as audiéncias

publicas, deve-se avaliar a seguinte conjectura:

Gréfico 18 — Distribui¢do quantitativa das matérias abordadas durante as audiéncias publicas
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Elaboragéo propria a partir de dados do INEA disponiveis em: http://www.inea.rj.gov.br/

A partir do agrupamento dos temas e da soma da quantidade de vezes em que cada
um foi abordado, é verificado que a matéria mais abordada durante os debates foi
justamente a ambiental, seguida da social, econdmica, de temas diversos e processual.

Além disso, em analise mais aprofundada, tem-se que quando era abordada a

matéria ambiental, foram realizados muitos questionamentos que tratavam dos recursos
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hidricos, onde os participantes reclamavam acerca da qualidade e falta de disponibilidade
de agua para populacdo local, assim como exibiam preocupacdes sobre o impacto
ambiental que poderia vir a ser gerado pelo empreendimento sobre os recursos hidricos
locais. Ainda sobre a mesma matéria, quando a tematica era materiais residuais, 0s
participantes se mostravam preocupados em saber onde seriam descartados os lixos
provenientes do empreendimento ou atividade em licenciamento, assim como sobre o
impacto ambiental local da producdo e manutencdo desses materiais. De maneira mais
direta, os participantes também realizaram questionamentos acerca dos diversos tipos de
impactos ambientais produzidos pelo empreendimento ou atividade em licenciamento,
questionando de que tipo seriam 0s impactos; quais aspectos da natureza os sofreriam
danos e; ainda, quais seriam as medidas mitigatorias e compensatdrias utilizadas no
projeto. Fauna e flora também foram temas recorrestes, ja que houve preocupacdo dos
participantes quanto a reposicao plantas e mudas; mortalidade dos animais; e relocacao,
translocacdo e monitoramento de espécies ameacadas. Quando o tema era poluicéo,
houveram muitas reclamacdes acerca da poeira gerada pelas obras, assim como do

barulho causado pelas maquinas.

Quando a matéria em voga tratava de aspectos econdmicos, o tema trabalho e
emprego se mostrou bastante recorrente. A preocupagdo das pessoas nesse ponto era
justamente na possibilidade do empreendimento ou atividade em licenciamento gerar
trabalhos e empregos. Além disso, os participantes faziam exigéncias para que fossem
contratados cidaddos da comunidade local para trabalhar nos empreendimentos, e ainda
que ndo houvessem pessoas qualificadas na area, era questionado aos empreendedores
acerca da promocdo de cursos qualificantes para pessoas da localidade. Também houve
interesse em saber se 0 empreendimento ou atividade em licenciamento geraria impactos
econdmicos positivos, tais como atracdo de novas empresas para a localidade, maior
visibilidade para cidade e incremento do comércio local. Ainda nesse ponto, as
manifestacdes que tratavam do tema imposto traziam queixas dos cidadaos acerca de sua
majoracdo e outras se mostravam favoraveis a implantacdo do empreendimento ou

atividade com a justificativa de aumento de arrecadacdo de impostos pelo municipio.

No que tange a matéria processual, 0 tema mais recorrente foi a qualidade do EIA
(Estudo de Impacto Ambiental), quando os participantes teceram criticas ao mesmo,
sugestionando que o estudo estava incompleto e algumas vezes mal elaborado. Em outros

momentos também foram tecidos elogios ao trabalho do INEA e da empresa de
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consultoria pela elaboracdo do EIA. Ja os comentéarios realizados acerca do Ministério
Publico foram sempre no sentido de apontar a presenca do mesmo, em uma espécie de
confirmacdo da legalidade da audiéncia publica ou ainda, questionando as autoridades
sobre a auséncia do representante do parquet. Ainda na matéria processual, também foram
levantadas algumas questdes sobre a necessidade de revisdo da Resolucdo Conema
35/2011, no sentido de previsdo de novos meios de publicidade para as audiéncias

publicas.

Durante as audiéncias publicas diversos temas foram levantados sobre a matéria
social. O tema mais recorrentes foi mobilidade urbana, tendo existido questionamentos
sobre tarifas e integracdo dos transportes publicos; pedégio; aumento do trafego de
veiculos; questionamentos acerca de estudos de impacto gerado do aumento de trafego
de veiculos; questionamentos de como ficaria o transito durante e ap6s a obra; exigéncias
de transporte publico através do Transporte Rapido por Onibus (BRT), VLT e
aquaviarios; e indagacdes acerca da criacdo de ciclovias e passarelas para travessia de
pedestres. De maneira mais abrangente, quando tratavam de questdes socioculturais, 0s
participantes levantavam questdes principalmente sobre qualidade de vida; beneficios
gerados pelo empreendimento; danos gerados a populacdo; favelizacdo; pedidos de
remocdo de ocupacOes irregulares; propostas a criacdo de parques locais e sobre a
protecdo do patrimdnio historico e cultural. Quanto a realocacdo da populacdo, houve
preocupacao sobre a possibilidade de realizacdo de desapropriacdes em virtude das obras
que seriam realizadas. Ja quando tratavam de problemas de vizinhanca, os debatedores se
preocupavam com a possibilidade da atividade ou empreendimento promover poluicédo
sonora ou atmosférica; aumento da aglomeracdo humana; ou até mesmo promocao da
prostituicdo na localidade. O quesito educacdo ambiental foi citado em diversos
momentos através de pedidos para que fossem realizados programas junto aos

trabalhadores das obras ou atividades em licenciamento.

Outro dado interessante trata da grande incidéncia de temas alheios a audiéncia
publica sendo abordados pelas pessoas da comunidade, associagdes e movimentos
sociais. Para melhor compreensao deste dado, foi utilizada a analise de conteudo das falas
gue estavam relacionadas a este resultado. Assim, foi possivel identificar que quando os
participantes em analise resolvem fazer uso da audiéncia publica para tratar de temas

alheios ao objeto do evento em que estéo participando, eles falam sobre diversas questoes,
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tais como: agua potavel; areas de lazer; coleta de lixo; educagdo; moradia; pavimentagéo;

e questdes de cunho pessoal.

Exemplificando as situacOes listadas, € possivel destacar a fala da Sra. Edilene,
durante a audiéncia publica para licenciamento da implantagdo de um loteamento com
acesso ao mar em apoio a industria naval, no municipio de Séo Francisco de Itabapoana:
“em Buena ndo hd dgua potdvel”. Diante de tal manifestacdo, o representante do
empreendimento, sr. Rogério Araujo, declarou:

“O empreendimento ndo pode vender agua potavel para o publico, isso é uma
competéncia da CEDAE. Entdo, a 4gua que vamos captar do rio Itabapoana ou
do subsolo sera utilizada dentro do empreendimento, nds ndo temos competéncia

para vender para Buena ou para qualquer cidaddo de Sao Francisco de
Itabapoana”.

Em seguida, o presidente da audiéncia publica indaga:
“Estd satisfeita, dona Edilene? Quer dizer, ndo ¢ uma atividade que tem a
competéncia ou a responsabilidade de distribuir &gua potavel. A gente quando vé
um empreendimento, na Audiéncia Pudblica, e tem a oportunidade de conversar
com as pessoas, hoje aqui, nesse ambiente, estd o Prefeito, o Chefe da Camara, o
Vereador, o Assessor Direto do Gabinete da Prefeitura, muitos deputados, a
equipe do INEA, entdo é o momento em que vocés estdo cara-a-cara com as

pessoas que podem trazer melhoria, uma condi¢do de vida melhor, melhor
condi¢do de transporte, educagdo, muitas perguntas sdo assim”.

Em outro exemplo, durante audiéncia publica para licenciamento do loteamento
residencial do grupo Alphaville, o sr. José Estacio da Silva questionou aos presentes
acerca do saneamento basico, asfalto das ruas e construcdo de uma passarela, afirmando
que pagava impostos e que iria fazer uma nova solicitacdo a prefeitura. Entretanto, como
a questdo em debate era o licenciamento ambiental de um empreendimento que seria
promovido por uma empresa privada, esta manifestacdo acaba por extravasar o objeto do
processo submetido a audiéncia publica, ja que foram levantadas questdes de
responsabilidade administrativa do Estado.

De maneira analoga, durante os debates sobre licenciamento para readequacéo
das linhas de escoamento de produtos do terminal terrestre petroquimico Campos Elisios,

em Dugue de Caxias, o sr. Evangivaldo Santos Soares afirmou:

“A populagdo de Bom Retiro, de Campos Eliseos, Jardim Primavera, Saracuruna,
Ana Clara, Cangulo sofrem horrores. Como é que vamos mandar os nossos filhos
para o quarto distrito se nem conducdo tem? Se é uma contramao terrivel? O
secretario esteve presente comigo no bairro ha treze meses atrds e viu a
degradacdo que é. Casas que o senhor viu la que ndo tem teto, que é pléstico, que
ndo tem porta, que é um plastico na porta, que ndo tem vaso sanitério, que néo
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tem agua potavel, que ndo tem iluminacdo. Essas pessoas também, outra coisa,
ndo tem direito a sua casa do Projeto Minha Casa Minha Vida, isso é um absurdo.
Eu ndo sei qual ¢ o tipo de método que eles tem para escolher as pessoas para dar
essas casas. Vocé vai dentro desses condominios, 0s caras tem carros zero
quilometro, enquanto as pessoas que moram na area de miséria, que eu conheco
muitas em Campos Eliseos, vivem ali na lama”.

Em outra situacdo, durante a audiéncia publica para licenciamento para ampliacdo
de uma central de tratamento de residuos, no municipio de Belford Roxo, a sra. Edna
Silva Jeremias Pains questionou: “quando vamos ter saneamento basico e salde nos
postos?”. Por sua vez, o Padre Luis Baldis quando pediu para fazer uso da palavra
declarou:

“Meus irmaos queridos, eu sou o Padre catolico, Padre Luis Baldis, me cabe ler
0s espagos. Eu fico ligado, ontem meu afilhado de consideracdo, o Marcos Brasa,
velho amigo, casal de pastores que foram me buscar, seres ecuménicos. Mas eu
sO quero dizer uma coisa: o falecido Joga, primeiro prefeito dessa cidade, atribui
a tentativa de emancipagdo politica e nds conseguimos a segunda, ajudei na
frente, foi um sacrificio danado que os senhores ndo tem ideia. O falecido Joca
de vez em quanto ia la no nosso orfanato, o Magalhdes Rosa, completou agora 43
anos. Mas voltando um pouquinho, tudo o que disse a executiva eu concordo
plenamente. A primeira coisa que eu disse ao nosso irméozinho, Jodo Boechat
(empreendedor): fé em Deus, sé o Papai mesmo, Deus €s, parecer do jeito que

esta, nds éramos, € a copia, é o coragdo de muita alma em Magé, a que preza todas
as religiGes, ideias, todas elas estabelecem a criagdo do Pai. (...)".

Esses exemplos corroboram a existéncia de uma tendéncia de internalizacdo de
questdes que ndo agregam o processo de licenciamento ambiental, caracterizando a
utilizacdo deste instrumento para alcancar fins que extrapolam o da audiéncia publica em
licenciamento ambiental. Furriela (2002) ja nos informa sobre a tendéncia das
comunidades ouvidas de utilizarem o espaco das audiéncias para terem acesso as
autoridades e reivindicar atendimento de suas necessidades bésicas, ao invés de discutir
0 projeto em andlise. Bim (2016), por sua vez, nos acrescenta que os 0rgaos licenciadores
tém incorporado as reinvindicag¢des sobre necessidades basicas das comunidades e as
repassam para 0s empreendedores, na tentativa de suprir, via condicionantes, as

deficiéncias estatais nas politicas publicas e até mesmo problemas entre particulares.

Os processos de abertura para participagdo da sociedade no &mbito das decisdes
da administragdo publica sofrem tanto pela caréncia de entendimento sobre a funcdo do

licenciamento ambiental e da responsabilidade do empreendedor, quanto com a
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negligéncia do Poder Publico em suprir as necessidades da sociedade. Existe forte
disposigdo de este instrumento de democratizagdo do processo de licenciamento ser
utilizado como meio para que as pessoas possam cobrar das autoridades ou do
empreendedor pela responsabilidade do Estado em prover as necessidades basicas da

comunidade que se encontram negligenciadas.

Os participantes aproveitam a oportunidade de estarem diante de um canal de
comunicacdo com as autoridades estatais para reivindicarem por suas omissdes quanto as
necessidades basicas da comunidade. Entretanto, ndo é conveniente ao processo de
licenciamento a utilizacdo do empreendimento ou atividade como pretexto para pedir
atendimento de necessidades que nada tem a ver com ele e com a razéo da realizacao da
audiéncia publica, ja que estas devem ser locais onde os interessados debatem e levantam

questdes relevantes ao licenciamento em questéo.

Este ultimo dado nos leva a pensar sobre a qualidade da participacdo da sociedade
nas audiéncias pablicas em licenciamento ambiental. A grande incidéncia de temas
alheios a audiéncia publica sendo abordados por pessoas da comunidade, associagdes e
movimentos sociais poderd indicar que os participantes ndo estdo interessados no
licenciamento ambiental em debate ou, ainda, que ha algum problema na divulgacédo de

informacdes pertinentes a audiéncia.

No que tange a divulgacdo de informacdes pertinentes a audiéncia publica, ndo
resta duvidas de gue esta seja necessaria, pois sem isto ndo poderia haver a participacao
efetiva da sociedade. Além disso, a prévia divulgacdo dessas informacGes deve ocorrer

em linguagem acessivel.

Para melhor cumprir a funcdo informativa necessaria as audiéncias publicas, e,
assim, possibilitar debates mais maduros, o Estado deve disponibilizar informacdes que
enriquecam o debate. A linguagem técnica devera ser traduzida para o leigo, ainda que se
perca alguma objetividade, posto que quanto mais clara e em linguagem acessivel, melhor

sera a informacdo fornecida aos participantes interessados.

Por outro lado, a cidadania implica deveres, nos quais se inclui a procura por
informacgdes, seja na reparticdo publica, no diario oficial ou mesmo na internet. O cidad&o
interessado deve ndo apenas procurar pela informacdo, mas também ir ao local da
audiéncia publica, o que representa o esforgo interessado. Outrossim, quanto a questdo

informativa, ndo compete ao Estado entregar as informacg6es a domicilio ou sobrecarregar
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o0 principio da publicidade. O Estado deve disponibilizar a informagéo, mas nao precisa
imprimir ou distribuir cartilhas em locais publicos, muito embora possa fazé-lo se

entender conveniente.

Por fim, pela presente anélise, foi possivel visualizar a dindmica da participacéo
nos debates travados nas audiéncias concretizadas no ambito de licenciamento ambiental
no estado do Rio de Janeiro, durante o lapso temporal de 2013 a 2016, sendo destacados,
para tanto, a distribuicdo quantitativa das manifestacdes dos participantes das audiéncias
publicas e a distribuicdo dos temas abordados pelas pessoas da comunidade,

representantes de associagdes e movimentos sociais que participaram das audiéncias.

CONCLUSAO

A presente estudo buscou identificar o fundamento juridico da audiéncia pablica
no ambito do licenciamento ambiental brasileiro, além de diagnosticar seu potencial de

promocao da participacao, a partir do contexto da teoria da democracia participativa.

Em primeiro plano, constatou-se que o fundamento juridico da audiéncia publica
no ordenamento brasileiro é infraconstitucional, ja que devera estar relacionada a prévia
existéncia de lei em sentido estrito que preveja a possibilidade ou imposicdo de sua
realizacdo. E reconhecida a importancia do instrumento para participacdo popular, ao
mesmo tempo em que é negado seu carater de direito fundamental constitucionalmente
assegurado, apoiando-se no esclarecimento de Silva (2009, p. 55) de que ela ¢ “um direito
do administrado quando assim previsto em lei lato sensu”. E correto, assim, que o
fundamento das audiéncias publicas € legal e infraconstitucional, ndo podendo ser sacado
diretamente da Constituicdo Federal. Entretanto, de maneira indireta, todos o0s
instrumentos participativos previstos tanto no ambito administrativo quanto legislativo e
judiciario, possuem base no Estado Democratico de Direito, no fundamento da cidadania

e na nocdo que todo poder emana do povo (art.1°).

Tambem foi considerado que a democracia participativa se concretiza atraves do
oferecimento de oportunidades aos cidad@os para que participem da tomada de deciséo
que tenha relevancia coletiva. Assim, os instrumentos idealizados a partir da noc¢éo da
democracia participativa seriam definidos como um férum aberto ao exercicio livre e

desinteressado do debate entre cidad@os que séo igualmente livres e estdo plenamente
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informados e espontaneamente envolvidos na deliberacdo de questdes que se referem a

determinada comunidade.

A audiéncia publica surgiu enquanto instrumento que tem por escopo promover o
aumento da participacdo dos cidad&os nas decisdes do Estado. No &mbito administrativo
podem ser encontrados diversos exemplos de utilizacdo deste novo instrumento para
promocao do aprofundamento da democracia brasileira, mas é na seara do licenciamento
ambiental em que esta tende a unir os ideais da cidadania e do desenvolvimento

sustentavel.

Para que a audiéncia publica esteja em concordancia com o que preceitua a teoria
da democracia participativa, é necessario que ela seja estruturada com o objetivo claro de
promover a participacdo dos cidaddos interessados, seja através de opinides,
questionamentos ou criticas, tanto de forma oral quanto escrita. Assim, no que diz respeito
ao que ordena tanto o regime geral das audiéncias publicas (Lei 9.784/1999), quanto a
Resolucdo Conema n° 35/2011, temos que estes instrumentos participativos possuem
enguanto objetivo normativo a promocao debates; o fomento e permissao da participagéo
publica; e dar transparéncia e maior publicidade ao processo de licenciamento ambiental.

Além disso, a partir do estudo empirico realizado nesta dissertacdo, foi
identificado que, durante os anos de 2013 e 2016, foram realizadas 32 audiéncias publicas
em licenciamento ambiental pelo Estado do Rio de Janeiro. Em média, os anos de 2013,
2014 e 2015 apresentaram indices parecidos de promocao das audiéncias, ao contrario do

que foi observado em 2016, quando foi realizada apenas 1 audiéncia publica.

A partir desse resultado, é possivel vislumbrar que o cenario econdmico do Estado
refletiu de maneira compreensiva no indice de realizacdo de audiéncias publicas em
licenciamento ambiental, posto que o Estado comecou a demonstrar sinais de crise em
meados de 2015 para 0 ano de 2016. Assim, 0s processos de expansao da participacao e
melhoria de legitimacdo dos processos de decisdo estatais tendem a sofrer abalos diante

do cenério econdmico de anormalidade.

Né&o obstante, em segundo momento, foi analisado que contrabalanceando o grau
de participacdo atraves de manifestacOes das pessoas presentes nas audiéncias publicas,
houve grande atividade de agentes da sociedade, tais quais pessoas da comunidade, e

alguma atividade de grupos sociais organizados, tais quais associacdes e movimentos
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sociais. Os agentes mais ativos nas audiéncias publicas foram as pessoas da comunidade,

que apresentaram questionamentos e opinides tanto de forma oral quanto escrita.

Os debates ocorreram dentro da arena deliberativa e possibilitaram a expansdo da
participacdo no processo de decisdo em licenciamento ambiental no estado do Rio de
Janeiro. De acordo com a nogdo de democracia participativa, este instrumento deve
promover férum aberto ao exercicio livre e desinteressado do debate entre cidadaos que
sdo igualmente livres e estdo plenamente informados e espontaneamente envolvidos na

deliberacdo de questdes que se referem a determinada comunidade.

Ao relacionar a nocdo de democracia participativa para os instrumentos de
participacdo cidadd com o conceito de audiéncia publica oferecido pela Resolucdo
Conema 35/2011, que preceitua a sua destinacdo de fomentar e permitir a participacao
publica das comunidades interessadas e afetadas pelos impactos ambientais dos
empreendimentos e atividades efetiva ou potencialmente poluidores, temos que as
audiéncias publicas cumprem sua funcdo quando promovem ambientes abertos ao
exercicio do debate entre cidaddos igualmente livres, plenamente informados, e
envolvidos na deliberacdo sobre questdes que se relacionam as comunidades interessadas
ou afetadas pelos impactos ambientais do empreendimento ou atividade potencialmente

poluidora.

Outrossim, a partir destes dois conceitos sdo vislumbrados dois requisitos basicos
para que as audiéncias publicas cumpram seu papel de promotora da participacdo cidadao
nas questdes ambientais: em primeiro plano ela deve ser capaz de prover a participacao
no processo de licenciamento; e em segundo plano os cidadédos participantes devem ser
informados e envolvidos ou interessados pelas questdes ambientais relacionadas ao

empreendimento ou atividade em debate.

Analisando os resultados obtidos pelo estudo desenvolvido na presente
dissertacdo, é possivel tirar algumas conclusdes sobre a dindmica da participacdo nas

audiéncias publicas em licenciamento ambiental.

Primeiramente, este estudo demonstrou que o desenho institucional das audiéncias
publicas é capaz de atingir seu principal objetivo normativo, posto que ele foi capaz de
fomentar e permitir a participagdo publica das comunidades interessadas e afetadas pelos
impactos ambientais dos empreendimentos e atividades efetiva ou potencialmente

poluidores.
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Um fator relevante observados nesta pesquisa, e que esta relacionada a
participacdo cidada, consistiu na pouca ou mesmo na falta de atuacdo do Ministério
Publico durante as audiéncias realizadas, posto que o parquet apresentou um dos indices

mais baixos de manifestacoes.

Atuando como defensor dos interesses sociais, 0 Ministério Publico deve estar
presente do processo de licenciamento como elemento de controle, além de representar a
sociedade civil, que igualmente participa do processo. Com base no que preceitua Ferreira
(2015), é certo que a atuagdo ministerial “supre a falta de atuacdo da sociedade civil,
muitas vezes ainda incipiente”. Entretanto, foi observado, a partir deste trabalho, que o
Parquet tanto estadual quanto federal tem pouca ou nenhuma atuacéo durante a realizagao
dos debates para licenciamento ambiental, enquanto a sociedade demonstrou uma
performance mais ativa e presente, ainda que seja questionavel em partes a qualidade

desta participacéo.

Esta conjectura podera se demonstrar prejudicial ao desenvolvimento da audiéncia
publica enquanto instrumento promotor de uma participacdo eficaz da sociedade no
processo de licenciamento, posto que a sociedade civil brasileira ainda esta
desenvolvendo a cultura participativa e, em alguns casos, é fraca e desorganizada, se
mostrando incapaz de defender seus interesses fundamentais, resultado na fundamental
proposta de atuacdo do Ministério Publico para intervir na relacdo Estado/cidaddo em

defesa dos interesses desse ultimo.

Em segundo plano, ainda que os requisitos formais e normativos da promocao
participacao na audiéncia publica tenham sido alcangados, no que diz respeito ao requisito
de que o cidaddo participante deve ser plenamente informado, é possivel visualizar

algumas falhas na promocéo destes debates.

Quando foram analisados os temas abordados durante os debates travados foi
verificado que as pessoas da comunidade, associagdes e movimentos sociais
demonstraram interesse na discussdo das questdes socioambientais relevantes para o
processo de licenciamento ambiental, mas também apresentaram um alto indice de

manifestacOes sobre temas que extrapolam o processo de licenciamento.

Foi observado que os temas alheios ao processo de licenciamento restaram
enguanto terceiro grupo de matéria mais abordada durante os debates, estando atras

apenas de mobilidade urbana e trabalho e emprego. Tal fato podera indicar tanto que o
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participante ndo esta interessado na tematica especifica do licenciamento ambiental do
empreendimento ou atividade, ou ainda, que ele ndo esta plenamente informado sobre a

funcdo da audiéncia publica no &mbito desse procedimento.

Os processos de abertura para participacdo da sociedade no &mbito das decises
da administragdo publica sofrem tanto pela caréncia de entendimento sobre a funcdo do
licenciamento ambiental e da responsabilidade do empreendedor, quanto com a
negligéncia do Poder Publico em suprir as necessidades basicas da sociedade. Existe forte
tendéncia de este instrumento de democratizacdo do processo de licenciamento ser
utilizado como meio para que as pessoas possam cobrar das autoridades ou do
empreendedor pela responsabilidade do Estado em prover as necessidades béasicas da

comunidade que se encontram negligenciadas.

Os participantes aproveitam a oportunidade de estarem diante de um canal de
comunicacdo com as autoridades estatais para reivindicarem por suas omissdes quanto as
necessidades basicas da comunidade. Entretanto, é criticavel a utilizacdo do
empreendimento ou atividade em licenciamento como pretexto para pedir atendimento
de necessidades que nada tem a ver com ele e com a razéo da realizagéo da audiéncia
publica, ja que estas devem ser locais onde os interessados debatem e levantam questfes

relevantes ao licenciamento em questao.

Assim, ainda que as audiéncias publicas sejam capazes de promover a participacdo
ativa dos cidaddos no processo decisorio do licenciamento ambiental, para maior
efetividade desse instrumento é necessario que sejam desenvolvidas maneiras de
qualificar a participacdo. O 6rgao licenciador podera agir com esse objetivo através do
incremento informacional e de maior publicidade dos dados disponiveis, tais quais
estudos e relatdrios; além da promocao de esclarecimento acerca da funcéo da audiéncia
e do licenciamento ambiental; a criagdo de um nucleo de orientagdo & populagdo; assim

como a utilizago técnicas de coordenacdo dos debates com outras formas participativas.

Diante da grande incidéncia de manifestagdes com tematicas alheias ao processo
de licenciamento ambiental, seria indicado ao 6rgdo licenciador a criacdo de um nucleo
de orientagdo a populacdo que atuasse no intuito de garantir ao cidaddo uma participagdo
mais adequada e informada. Outrossim, com o funcionamento desse nucleo de orientagédo
seria possivel diminuir-se a incidéncia de questionamentos alheios ao licenciamento,

posto que o cidaddo seria antecipadamente orientado sobre o canal correto para
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reivindicar seu questionamento. Para tanto, uma maior atuacdo do Ministério Publico
também seria indispensavel, para que tal 6rgao receba as representa¢bes dos cidad&os e

tome as medidas necessarias para solucionar as problematicas que surgirem.

Além disso, nas audiéncias publicas estudadas, foi possivel verificar que o érgédo
licenciador disponibiliza as informag6es e documentos relacionados ao licenciamento
ambiental também na internet, através do site oficial do INEA. Apesar do reconhecimento
dos beneficios gerados por essa prética, seria crivel indicar que apenas a disponibilizacédo
dos dados ainda se mostra ineficiente para promover o interesse publico no consumo de

informagdes relativas ao meio ambiente.

Assim, o 6rgdo licenciador poderia promover a educacdo ambiental e o
incremento informacional através da inclusdo de pequenos videos no site oficial, que
expliguem como o cidadao pode participar do licenciamento ambiental, seja através da
audiéncia publica ou do envio de comentarios ao 6rgdo licenciador; e, de forma didatica,
qual é o procedimento e a funcao da audiéncia pablica, além da indicacdo de onde podem

ser encontradas as informacoes referentes ao licenciamento ambiental em interesse.

Ainda com a finalidade de qualificar a participacdo, é necessario que seja
promovida uma cultura de participacdo publica mais efetiva, através do estimulo a
participacdo da populacéo desde o inicio do processo, na construcdo da convergéncia da
audiéncia publica com outras formas participativas, devendo este instrumento se
constituir em um ponto de chegada e complementacdo das manifestaces, e ndo de
partida. Assim, a partir da convocacdo da audiéncia, poderia ser dada maior publicidade
a possibilidade de os interessados enviarem aos 6rgaos licenciadores comentarios e
questionamentos acerca do processo de licenciamento ambiental, conforme previsto na
Resolugdo Conama 01/1986 (art. 11, 82°.), de forma que as duvidas sejam sanadas antes
mesmo da realizac¢do da audiéncia ou, quando ndo possivel, que estas contribuicdes sejam
utilizadas durante os debates. Dessa forma, ainda que nesses comentarios surjam
tematicas alheias ao processo de licenciamento ambiental, o 6rgédo licenciador teria a
chance de esclarecer ao participante a real fungdo do processo em questéo, diminuindo o

comprometimento das audiéncias publicas.

Nesse sentido, em termos participativos, as audiéncias publicas ndo devem deter
exclusividade dentro do processo de licenciamento, sendo 0 mecanismo de comentarios

a primeira porta de abertura para a sociedade exercer seu papel participativo, ja que se
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constituem em fase obrigatoria em todo licenciamento quando da execucdo de EIA e
RIMA.

Além disso, € importantissimo que a educacdo ambiental, componente essencial e
permanente da educagdo nacional, seja promovida pelos 6rgéaos licenciadores de forma
que integre o processo de licenciamento ambiental, possibilitando aos cidaddos uma
participacdo informada nas audiéncias publicas. Nesse sentido, podem ser desenvolvidos
programas ou mesmo campanhas pelo 6rgédo licenciador, que objetivem esclarecer aos

cidadaos interessados informacoes referentes ao processo licenciamento ambiental.

Ainda assim, é necessario também que os componentes da sociedade se esforcem
para que os debates ocorrem com maior objetividade, posto que a cidadania implica
também em deveres. Devem ser evitados personalismos, ja que as manifestacdes e 0s

projetos apresentados precisam ser avaliados por sua conveniéncia ao interesse publico.

Outrossim, é inegavel reconhecer que as audiéncias publicas se constituem em um
dos instrumentos potencialmente inovadores da democracia representativa brasileira,
posto que é utilizada nas diversas esferas de poder do Estado. Além disso, se constitui em
uma das maneiras de promover a cidadania para o desenvolvimento sustentavel que o
Brasil necessita, ja que permite que os cidaddos intervenham de alguma forma nas
questdes administrativas, influenciando e se informando sobre a tomada de decisdo

ambiental que impacta diretamente suas vidas.

Assim, a promocdo e o aprimoramento das audiéncias publicas, através da
qualificacdo da participacdo, sao plenamente justificados a partir de sua capacidade de
aperfeicoar a democracia ja que, ao estabelecerem o didlogo publico entre a populacéo e

as autoridades, propiciam profunda vivéncia democratica aos envolvidos.
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