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Resumo: Este artigo aborda o licenciamento ambiental brasileiro sob
o viés da participagdo popular e como fator estratégico na protegao
ambiental. Neste sentido, busca responder o seguinte problema:
Considerando as fases do licenciamento ambiental como fomentar
as oportunidades e as possibilidades de participagdo popular neste
instrumento? O licenciamento é uma agao tipica do Poder Executivo
e constitui uma importante ferramenta de gestdo, por meio dela a
Administra¢do Publica e a coletividade buscam exercer o necessario
controle sobre as atividades humanas que interferem nas condi¢des
ambientais. Para fomentar a discussdo o estudo segue uma abordagem
qualitativa e um enfoque interpretativo e compreensivo das fontes
do Direito relacionadas ao tema, especialmente as normativas e
doutrindrias. A participagdo popular deve figurar no centro dos
processos de licenciamento ambiental, pois o desenvolvimento almejado
na Constituigdo Federal de 1988 pressupde a ideia de compartilhamento
de responsabilidades. Conclui que a legislagdo pode e deve tornar
obrigatério que cada empreendedor proponha seu proprio programa
de envolvimento e participagdo popular e que o apresente ao 6rgao
ambiental competente no inicio do processo de licenciamento com
base no tamanho e nos impactos do projeto, bem como na realidade
das comunidades afetadas. O envolvimento e a participagdo popular
devem ser assegurados na legislaciao e na politica socioambiental das
institui¢des governamentais e nao governamentais.

Palavras-chave: Licenciamento Ambiental; Participagdo Popular;
Audiéncia Publica.

The environmental licensing brazilian and possibilities of

popular participation

Abstract: This article discusses the Brazilian environmental licensing
under the bias of popular participation and as a strategic factor
in environmental protection. In this sense, seeks to answer the
following problem: Given phases of environmental licensing as foster
the opportunities and possibilities of popular participation in this
instrument? Licensing is a typical executive branch action and is an
important management tool, public administration and community
seek to exercise the necessary control over human activities that
interfere in environmental conditions. To encourage discussion the
study follows a qualitative approach and an interpretative approach and
understanding of the Law of the sources related to the topic, especially
the normative and doctrinal. Popular participation should be a core
of the environmental licensing process because target development in
the Federal Constitution of 1988 presupposes shared responsibilities. It
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concluded that the law can and should make it mandatory that every entrepreneur propose their own involvement
program and popular participation and to present it to the competent environmental agency at the beginning of
the licensing process based on the size and project impacts, as well as the reality of affected communities. The
involvement and public participation should be ensured in legislation and environmental policy of governmental
and non-governmental institutions.

Keywords: Environmental License; Popular Participation; Public Hearing.

Introdugao

No Brasil, até a década de 70, as agdes governamentais relativas a protecdo do meio ambiente foram
isoladas e desconectadas das politicas publicas de desenvolvimento social e econdmico. Acreditava-se, em
grande medida, que a tnica solugdo para tirar o pais do subdesenvolvimento era a pratica desordenada de
qualquer tipo de atividade que garantisse o retorno econémico necessario para alcancar o desenvolvimento,

independente das consequéncias negativas que pudessem vir a tona, principalmente sobre o meio ambiente.

A Lei n. 6.938/81, que instituiu a Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA), deu inicio a um
processo de constru¢ao de uma base legal para tentar colocar o meio ambiente como tema principal na
tomada de decisoes e na gestdao de politicas publicas. Com o intuito de melhorar, preservar e recuperar a
qualidade do meio ambiente degradado, no decorrer dos anos da politica desenvolvimentista brasileira,
criaram-se instrumentos juridicos de prote¢do ambiental, dentre eles o licenciamento ambiental, que
engloba na consecugdo de seus atos administrativos, a possibilidade de realizacdo de outros instrumentos,

como o estudo de impacto ambiental e a audiéncia publica.

O art. 99, inciso IV da Lei n. 6.938/81 elenca o licenciamento e a revisao de atividades efetiva ou
potencialmente poluidoras como instrumento da PNMA e o art. 10 subordina de modo amplo a construgio,
instalagdo, ampliagdo e funcionamento de estabelecimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais,
considerados efetiva ou potencialmente poluidores, bem como os capazes, sob qualquer forma, de causar

degradacdo ambiental, a prévio licenciamento pelo Poder Publico.

Taxativamente, com a Constitui¢do Federal de 1988 (CF/88) o meio ambiente além de ser qualificado
como patrimonio publico’ passou a ser necessariamente assegurado e protegido para uso da coletividade
ou, na linguagem do constituinte, bem de uso comum do povo, essencial a sadia qualidade de vida. Desta
feita, por ser de todos em geral e de ninguém em particular, s6 pode legitimar-se mediante ato préprio de
seu direto guardido, o Poder Publico. Que assume as fungdes de gestor qualificado: legisla, executa, julga,
vigia, defende, impde sangdes, enfim, pratica todos os atos que sao necessarios para atingir os objetivos

sociais, no escopo e nos limites de um Estado de Direito.

Sarlet e Fensterseifer (2014, p. 154) afirmam que o programa politico-normativo instituido pela
CF/88 estabeleceu a vinculagao do Estado — “Estado-Legislador, Estado-Administrador e Estado-Juiz” -
ao estrito cumprimento dos ditames constitucionais, no ambito das atribui¢des e competéncias delineadas

para cada esfera federativa estatal.

' O que ja estava definido no art. 2°, I da Lei n. 6.938/81.
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Na perspectiva ambiental, o contexto constitucional é verificado no art. 225, no qual se constata uma
norma geral que atribui deveres de prote¢ao ambiental ao Estado (caput) e também um rol exemplificativo
extenso de atribuigdes a cargo dos entes publicos (§ 1°). “Em outras palavras, a CF/88 estabeleceu um mapa
institucional, recortando atribui¢cdes e competéncias para os diversos entes estatais com o propdsito de
assegurar efetividade a protecao ecologica” (SARLET; FENSTERSEIFER, 2014, p. 154).

Neste sentido, o0 meio ambiente como fator diretamente implicado no bem-estar da coletividade
deve ser protegido dos excessos quantitativos e qualitativos da produ¢do econdomica que afetam a
sustentabilidade. E certo que todo e qualquer projeto de desenvolvimento interfere no meio ambiente, e, da
mesma forma, que o crescimento socioeconémico é um imperativo, insta, pois, discutir os instrumentos e
mecanismos que os conciliem, minimizando quanto possivel os impactos negativos e, consequentemente,

0s custos econdmicos e sociais.

Partindo de um corpo de diplomas legais, a a¢ao protetiva e de controle exercida pelo Poder Publico
se conduz por um sistema de gestdo ambiental que nada mais ¢ do que uma forma legitima, orgéanica e
racional de praticar a tutela do ambiente através de instrumentos técnicos e da participagdo popular. Isto
porque nao pode haver em um Estado Democratico de Direito, no qual o poder reside no povo (art. 1°,
CF/88), ocultamento aos administrados dos assuntos que a todos interessam, e, muito menos em relagao
aos sujeitos individualmente afetados por alguma medida. Ademais, o art. 225 da CF/88 define que o
cidaddo deixa de ser mero titular (passivo) de um direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e

passa também a ter titularidade de um dever, o de “defendé-lo e preserva-1o”.

A exigéncia do licenciamento ambiental possui amparo na Constitui¢ao Federal em decorréncia da
constitucionalizagao do Estudo de Impacto Ambiental (EIA) ja que este é parte integrante daquele. Verifica-
se que o termo “licenciamento ambiental” ndo aparece na Constitui¢do, mas a imposi¢do ao Poder Publico,
no inciso IV do §1° do art. 225, “de exigir e dar publicidade ao estudo prévio de impactos ambientais, para
a instalagdo de obra ou atividade potencialmente causadora de significativa degrada¢do do meio ambiente”

pressupde a necessidade de exigir o licenciamento ambiental.

Entre as fun¢des que este instrumento desempenha indicam-se: o controle de atividades utilizadoras
de recursos ambientais, efetiva ou potencialmente poluidoras; identificacdo de riscos; identifica¢ao de
medidas preventivas a serem adotadas para a instalacao e funcionamento de atividade; internalizagdo dos
custos com prevencao e reparacao dos danos; obrigagdo ao monitoramento e renovagao de tecnologias;
imposicao de medidas mitigadoras e compensatdrias de danos; demarcagao do limite de tolerdncia para

emissdao de poluentes; e, permissao ao planejamento do desenvolvimento sustentavel.

O licenciamento ambiental orientado pelo art. 225, caput, da Constitui¢ao Federal de 1988

Apesar da expressao “licenciamento ambiental” nao ter sido utilizada pelo legislador constituinte, este,
como instrumento da Politica Nacional de Meio Ambiente, previsto na Lei n. 6.938/81, que foi recepcionada pela

CF/88, ndo pode ser interpretado e nem aplicado em desobediéncia ao art. 225, caput, da Constituigao Federal.

Redes: R. Eletr. Dir. Soc., Canoas, v. 6, n. 2, p. 137-157, set. 2018.
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De fato, o artigo supracitado trouxe uma ampliacao do conteudo democratico do Estado Brasileiro,
buscando dar legitimidade ao processo decisério do Poder Publico, assegurando a participagdo popular
na gestdo ambiental que deve ser desempenhada levando em considera¢ao a corresponsabilidade da
coletividade na protecao ao meio ambiente. O procedimento de licenciamento deve ser desenvolvido como
elemento que favoreca ou possibilite a autonomia politica para cumprimento da meta de democratizagao

da sociedade.

Moraes (2003) acredita que muito do fracasso ou sucesso dos instrumentos de gestao ambiental,
seja dos instrumentos normativos, seja dos instrumentos de implementagao, parece estar relacionado
ao grau de participagdo a eles vinculado. Por este motivo, os instrumentos processuais administrativos,
como o licenciamento ambiental, podem ser indicados para o cumprimento desses objetivos, pois o
desenvolvimento do processo administrativo esta essencialmente relacionado a necessidade de controle do

exercicio do poder e ao alargamento da participagao politica.

Sob esse enfoque, o licenciamento ambiental que deve assegurar no seu curso a participagdo popular
e o desenvolvimento sustentavel. Na sintonia da Lei n. 6.938/81 com o art. 225, caput, da CF/88 tem a

missao de “defesa e preservacdo do meio ambiente para as presentes e futuras geragoes”.

A equidade intergeracional, presente no caput do art. 225, implica na necessidade de distribuicao
justa e equitativa dos recursos naturais, bens e riquezas entre os diversos setores da sociedade. E o
aspecto mais ligado a vertente do desenvolvimento, entendido ndo apenas como crescimento econdémico
e geragdo de riquezas, mas, sobretudo e principalmente, como melhoria das condi¢des, dos indicadores
sociais e da distribuicao de renda que pressupde a ideia de compartilhamento de responsabilidades. A
integracdo e a participacdo devem figurar no centro dos processos de licenciamento ambiental. A nogao
de sustentabilidade esta ligada a capacidade do ambiente de assimilar os efeitos produzidos pela atividade
humana, havendo relagdo direta entre a redugdo ou eliminacéo desses efeitos e o aumento das oportunidades

de desenvolvimento.

E féacil perceber que, dada a complexidade dos elementos envolvidos, qualquer estratégia de
desenvolvimento somente poderd ser dita sustentavel diante da analise de informagdes tao detalhadas quanto
possivel a respeito das consequéncias das agdes humanas sobre o meio ambiente fisico, 0 meio bioldgico,
0s ecossistemas e 0 meio socioeconomico, de forma que os processos decisdrios levem em consideragao
todas as consequéncias previsiveis das a¢des propostas. Dai o papel fundamental desempenhado pelo
licenciamento ambiental, que por meio de uma atuagdo preventiva, com a exigéncia de estudos prévios,

pode orientar a concretizagdo de padrdes sustentaveis de desenvolvimento.

Fases do licenciamento ambiental e possibilidades de participacao popular

O licenciamento ambiental ¢ ato uno, de carater complexo, em cujas etapas podem intervir varios
agentes e que devera ser precedido de estudos técnicos que subsidiem sua andlise. Antes, porém, de se

abordar as fases do licenciamento, cabem algumas consideragdes a respeito da competéncia legislativa e

Redes: R. Eletr. Dir. Soc., Canoas, v. 6, n. 2, p. 137-157, set. 2018.



O licenciamento ambiental brasileiro e as possibilidades de participagdo popular 141
executiva dos entes federativos acerca do instrumento.

Para Sarlet e Fensterseifer (2014) a competéncia legislativa em matéria ambiental revela o movimento
do Estado-Legislador rumo ao cumprimento dos seus deveres constitucionais de tutela e promogdo do
direito fundamental ao ambiente. “No campo ambiental, a CF/88 foi bastante clara no tocante ao papel
destinado ao Legislador, inclusive enunciando expressamente diversas matérias a serem regulamentadas
no plano infraconstitucional” (SARLET; FENSTERSEIFER, 2014, p. 159).

Na competéncia executiva a atuacdo do Estado-Administrador ganha destaque por meio da
edi¢ao de decretos regulamentares, os quais tem o proposito de transpor para o plano concreto os marcos
normativos elaborados pelo Estado-Legislador, permitindo a execugdo de politicas publicas (SARLET;
FENSTERSEIFER, 2014).

No que se refere ao licenciamento ambiental é forte a tendéncia de que os regulamentos sejam
encabecados pela atuagdo normativa do Estado-Administrador. As resolugées do Conselho Nacional do
Meio Ambiente (CONAMA), dada a sua fungdo normativa (art. 8° da Lei n. 6.938/81), fazem surgir um
“verdadeiro cipoal de regulamentos esparsos” (ABURACHID, 2012, p. 184). Esses aludidos atos do Poder

Executivo inovam no ordenamento juridico com grande adesdo social.

Esta realidade, como bem destaca Aburachid (2012), faz com que o conhecimento real dos textos
normativos reste comprometido, seja por sua inexatidao material, profundo detalhamento técnico, ou

mesmo pela inaplicabilidade pratica, na maioria das vezes.

A regra geral a respeito da distribui¢io da competéncia legislativa em matéria ambiental ¢ de
natureza concorrente, ou seja, todos os entes federativos podem legislar sobre o tema, mas dentro das
diretrizes normativas tragadas pela CF/88 (art. 24). Cabe a Unido a edi¢ao da norma geral, ao passo que
aos Estados e Municipios atribui-se a competéncia legislativa suplementar (SARLET; FENSTERSEIFER,
2014).

A CF/88, no art. 23, consagrou a competéncia executiva comum em matéria ambiental - tarefa
e responsabilidade solidaria. Compete aos entes federativos, por meio de sua atividade administrativa,
transpor a legislagdo ambiental para o “mundo da vida’, assegurando a sua aplicagdo e efetividade (SARLET;
FENSTERSEIFER, 2014).

Mas as entidades politicas, dotadas de competéncia concorrente, ignoram muitas vezes o regime
de reparti¢cdo constitucional, proporcionando inseguranga juridica e impondo a repara¢ao de passivos
ambientais inexistentes (ABURACHID, 2012).

Feitas estas consideragdes, daqui em diante restara mais claro o porqué das normativas do CONAMA

sobre os instrumentos de protecao do meio ambiente, fruto da atuagdo normativa do Estado-Administrador.

Pois bem, o desenrolar do licenciamento ambiental permite entrever, na linha do disposto no art. 10 da

Resolugdo CONAMA (Conselho Nacional do Meio Ambiente)® n. 237/97, pelo menos, 8 (oito) fases, a saber:

> O Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) é o drgio consultivo e deliberativo do Sistema Nacional do Meio
Ambiente (SISNAMA), foi instituido pela Lein. 6.938/81, que dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, regulamentada

Redes: R. Eletr. Dir. Soc., Canoas, v. 6, n. 2, p. 137-157, set. 2018.
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a) defini¢do pelo 6rgao licenciador dos documentos, projetos e estudos ambientais necessarios ao

inicio do processo de licenciamento;
b) requerimento da licenga e seu antincio publico;

c) andlise pelo drgao licenciador dos documentos, projetos, estudos apresentados e realizagao de

vistoria técnica, se necessaria;

d) solicitagao de esclarecimentos e complementagdes pelo 6rgao licenciador;

e) realizagao ou dispensa de audiéncia publica;

f) solicitacdao de esclarecimentos e complementa¢des decorrentes da audiéncia publica;
g) emissao de parecer técnico conclusivo e, quando couber, parecer juridico;

h) deferimento ou ndo do pedido de licen¢a, com a devida publicidade. Em caso positivo, esta fase

de emissdo de licenca desdobra-se em:

h.1) Licenga Prévia (LP): ato pelo qual o administrador atesta a viabilidade ambiental do
empreendimento ou atividade e estabelece requisitos basicos e condicionantes a serem atendidos

nos proximos passos de sua implementac¢ao;

h.2) Licenga de Instalagdo (LI): expressa consentimento para o inicio da implementacdo do
empreendimento ou atividade, de acordo com as especificagdes constantes dos planos, programas

e projetos aprovados;

h.3) Licen¢a de Operagdo (LO): manifesta concordancia com a operagio da atividade ou

empreendimento, apds a verificacdo do efetivo cumprimento do que consta nas licengas ambientais.

Este desdobramento significa que o licenciamento ambiental possui procedimentos interligados
e dependentes entre si. Tem inicio com a LP, sendo que esta, uma vez negada, encerra o licenciamento
ambiental, pois este necessita da aprovagao da LP para poder iniciar a proxima etapa, LI, ou seja, primeiro
devera ser aprovado o projeto para depois ser implantado. E se o empreendedor ndo seguir o que esta
estabelecido no projeto ndo podera passar para a fase seguinte, LO. Nesta, sera verificado se o projeto foi
inteiramente respeitado. Caso tenha sido, recebera a LO; do contrario, esta ndo podera ser concedida. Disto
infere-se que a obten¢ao da LP e LI nao dao autonomia aos autores quanto a obtenc¢ao da licenga, pois esta
¢ dependente de todas as etapas. Apenas quando concluida a tltima — LO - é que o empreendedor recebera

a licenga ambiental.

Pressupoe-se que a partir do pedido do requerente-interessado, no bojo do licenciamento ambiental,
a Administragdo Publica assume a posicdo de presidente do processo, na relagao juridica processual
administrativa instaurada, e ao seu cabo emite a decisdo; assim, neste processo, o requerente é parte

interessada que provoca a Administra¢ao com o intuito de ver seu pedido satisfeito; o Ministério Publico’,

pelo Decreto n. 99.274/90. O Conselho é um colegiado representativo de cinco setores, a saber: érgaos federais, estaduais e
municipais, setor empresarial e sociedade civil.

* Apesar de ndo ser um organismo ndo governamental (e sim integrante do Setor Pablico), a atuagdo do Ministério Publico nessa
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como fiscal da lei, assim como as entidades da sociedade civil interessadas e os cidaddos, compdem
o triduo processual para garantir o contraditério e a defesa do interesse publico e coletivo, de acordo
com a legitimidade a eles conferida na CF/88 e em outras normas. Moraes (2003) afirma que podem ser

identificados os seguintes agentes no licenciamento ambiental:

a) Administragdo Publica Ambiental: o 6rgao licenciador que instaura, preside e conclui o processo;

b) Interessados: pessoa fisica ou juridica que requer a licenga ambiental; a sociedade ou coletividade,
representada pelo Ministério Publico e/ou por ONGs, além do cidadao, que pode e deve participar
diretamente no licenciamento ambiental, inclusive requerendo diretamente; também outros drgaos
publicos com responsabilidade no assunto, como os Conselhos de Meio Ambiente, fornecedores de
informagoes e/ou de atendimento as demandas decorrentes da instalacao e funcionamento da obra

ou atividade.

Efetivamente, o licenciamento ambiental é um peculiar procedimento administrativo onde se
encontram, além da Administragdo Ambiental e do interessado requerente do ato licenciatdrio, outros
potenciais — ou efetivos — interessados, aqueles que podem ser atingidos ou afetados pelos resultados da

decisdo a ser tomada.

Como a responsabilidade pela defesa do meio ambiente nao ¢ somente do Poder Publico, mais da

coletividade, essa instrucgdo processual deve ser realizada com os cidaddos e as associagdes representativas.

Para que seja possivel o cumprimento dessa responsabilidade pela sociedade, em especial
comunidades a serem atingidas por obras ou atividades a serem implementadas, o licenciamento devera
estar alicercado na publicidade, na informagdo e na educagdo ambiental para que os cidadaos possam

intervir de forma qualificada e adequada.

Em relagdo a Administragdo Publica, a participagdo garante o respeito aos principios da legalidade,
da transparéncia e da moralidade administrativa e oferece oportunidade de decisdo mais qualificada e

justa, atendendo aos principios de Direito Administrativo.

Sabe-se que o poder econdmico possui canais de acesso (seja os informais, seja no controle dos
canais formais ou institucionais) e suas pretensdes quase nunca encontram oposi¢ao. Esse desequilibrio
pode ser corrigido, mesmo que parcialmente, com a efetiva garantia e realizagao da participagao popular

no licenciamento ambiental.

A participagdo pode ocorrer individualmente, ao cidadao se assegura participar do licenciamento
ambiental de varias maneiras, como por exemplo, é possivel usar do direito de peti¢ao (art. 5°, inciso XXXIV
da CF/88) dirigido ao administrador para requerer informagdes, bem como a Lei de Acesso a Informagao,
Lei n. 12.527/2011; também sao possiveis requerimentos de audiéncias publicas e, principalmente, a

participagao direta nas audiéncias, requerendo, criticando e fiscalizando a atividade publica.

como em outras questdes sO tem razio de ser se centrada na defesa do interesse direto da sociedade, em especial em favorecer
e facilitar a sua participagdo politica ampla. A configuragdo dessa instituicdo no campo juridico-institucional, especialmente,
apos a CF/88, é claramente no papel de legitimo “advogado do publico’, instrumento da defesa juridica dos direitos sociais e
individuais indisponiveis, coletivos e transindividuais ou difusos (MORAES, 2003, p. 102).

Redes: R. Eletr. Dir. Soc., Canoas, v. 6, n. 2, p. 137-157, set. 2018.
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Além dessa possibilidade de participa¢ao de individuos parece que a ocorréncia do associativismo
cria condi¢cbes mais adequadas de participagdo da sociedade. As associagdes representativas podem
cumprir um importante papel nao somente por possibilitar a qualificagdo e o aprofundamento do debate,
mas por favorecer a mediagdo de interesses de um maior numero de cidaddos, além de multiplicar os

recursos disponiveis (informagao, tempo, financas) quase sempre escassos ou inacessiveis aos individuos.

E importante lembrar que a participagdo politica é resultado da combinacdo de fatores que
refletem condigdes pessoais, estruturais e institucionais, as quais se relacionam para favorecer ou nao a
sua institucionaliza¢do ou permanéncia. Em se tratando de contribuir para a ampliagdo do espago publico
de gestao ambiental por meio do licenciamento ambiental apresenta-se a seguir um pequeno esquema que
ajuda a identificar e analisar a ocorréncia de graus de participagao no processo de licenciamento ambiental

de acordo com as fases do procedimento.

Quadro 1. Graus de participa¢ao no processo de licenciamento ambiental

Graus de Participagao: Atividades:

em rela¢io aos itens abaixo, regra geral como se o ~ C
( ¢ ) regra g (modo como pode ser viabilizada a a¢do participativa?)

realizam?)

Comunicagdo inicial sobre as etapas do licenciamento | Publicac¢do e acesso aos editais de divulgagdo do licenciamento

Acesso a informagao e aos dados do projeto Disponibilizagdo e acesso aos EIA/RIMA

Requerimentos Iniciais Requerimento de audiéncia publica e de dados complementares
Consulta facultativa Realizagdo de reunides e/ou audiéncias publicas

Consulta obrigatoria Realizagdo de audiéncias publicas

Apresentagdo de requerimentos, pareceres e sugestdes e incorporacao

Elaboragdo/recomenda¢ao -
no parecer/decisdo

Anédlise e delibera¢do do processo no Conselho de Meio Ambiente nas

Participagdo na decisdo (LP, LI, LO) etapas de decisio (LP, LI, LO)

Acompanhamento e controle do cumprimento das | Implementagio de “auditoria ambiental” e/ou “fiscalizagao/
obrigacdes monitoramento popular”

Fonte: adaptado de MORAES (2003, p. 114).

Apds a visualizagdo deste quadro cabe argumentar acerca da audiéncia publica que ¢ uma

possibilidade valorosa de participac¢ao popular no licenciamento ambiental.

A audiéncia publica no licenciamento ambiental

A audiéncia publica para licenciamento ambiental é uma espécie do género “audiéncia publica’, que
conta com varias outras espécies. Pode-se dizer, genericamente, que as audiéncias publicas sdo canais de
participagao direta do povo nos planos administrativos e legislativos, em todos os niveis governamentais,
abertos aos cidadaos individualmente considerados ou organizados em associagoes, pelos quais se exercem

os direitos de informagao e de manifestagdo de tendéncias, de preferéncias e de op¢des populares, a respeito

Redes: R. Eletr. Dir. Soc., Canoas, v. 6, n. 2, p. 137-157, set. 2018.



O licenciamento ambiental brasileiro e as possibilidades de participagdo popular 145

de assuntos determinados, com vistas a informar e a orientar os drgaos publicos na tomada de decisdes

politicas e administrativas, vinculadas ou ndo aos seus resultados, nos termos de norma disciplinadora.

Mencio (2007) afirma que este instrumento se mostra capaz de fornecer informagdes, influenciar
a tomada de decisdo politica e ser apto a contribuir para a elabora¢do de uma decisio administrativa
ou legislativa, por envolver discussdo, argumentagao, apresentagdo de razdes e consignagao de pontos de
vista, de forma oral ou escrita. Mas para ser efetivado pelo povo necessita de uma verdadeira ambiéncia
democritica, preferencialmente deliberativa, posto que essa possibilite a inclusdo da discussdo sobre a
qualidade dos processos decisorios e da construcao das preferéncias dos individuos que deles participam,

visando em ultima instancia a democratizacao das politicas publicas.

Para a compreensao do género “audiéncia publica”

Moreira Neto (1997) define audiéncia publica como um processo administrativo de participagao
aberto a individuos e a grupos sociais determinados, visando o aperfeicoamento da legitimidade das
decisoes da Administragdo Publica, criado por lei, que lhe preceitua a forma e a eficacia vinculatdria, pela
qual os administrados exercem o direito de expor tendéncias, preferéncias e opgdes que possam conduzir

o Poder Publico a decisdes de maior aceitacao consensual.

O instituto tem origem no Direito Anglo-Saxao, sendo denominada public hearings. Gordillo (2003)
explica que, tanto no direito inglés quanto no direito americano, a audiéncia publica é considerada como
parte da garantia classica de audiéncia prévia, integrante do devido processo legal em sentido substancial.
Especificamente no direito inglés é fundada no principio da justi¢a natural, mas precisamente no principio

da ampla defesa; e no direito americano é decorrente da garantia do devido processo legal.

Para Moreira Neto (1997) a institucionalizacdo da audiéncia publica esta conotada ao conceito
formal do devido processo dalei, partindo-se da necessaria existéncia de um direito individual que qualquer

pessoa tem de ser ouvida em matéria em que esteja em jogo seu interesse, seja concreto, seja abstrato.

Ampliando o sentido da afirmacéo, a audiéncia publica esta ligada ao devido processo legal, nao
s6 pelo fato de envolver a existéncia de um direito individual, mas também de direitos coletivos e difusos,
que, em uma esfera mais ampla, autorizam que todos os cidaddos sejam ouvidos quando seus interesses em

determinadas matérias, no caso meio ambiente, estejam envolvidos.

Gordillo (2003) relata que a Constitui¢ao Nacional Argentina e a Carta Constitucional de Buenos
Aires preveem a existéncia de um direito constitucional implicito a audiéncia publica prévia, antes da
adogdo de medidas que possam afetar a coletividade. O legislador argentino, em ambos os casos, o
considerou como um direito substantivo e adjetivo de incidéncia coletiva, e também um direito subjetivo,
que pode ser aplicado em relagdo a todos os servicos publicos privatizados, sob condi¢oes de monopolio.
Sua utilidade pratica na Argentina, segundo o autor, tem demonstrado ser um instituto insubstituivel e que
obriga as autoridades a ouvirem as razdes e a avaliarem alternativas antes de tomar decisdes que afetem o

meio ambiente ou a comunidade. Existem decisdes na jurisprudéncia argentina de anulagdo de atos que
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prescindiram da audiéncia publica antes de serem editados.

Mencio (2007) lembra que os fundamentos internacionais que deram origem ao instituto sao os
mesmos que tratam da democracia participativa, como o Pacto de Sao José da Costa Rica, a Declaragdo
Universal de Direitos Humanos, o Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos e a Declaracdo
Americana dos Direitos e Deveres do Homem, tratados internacionais recepcionados pelo ordenamento

juridico brasileiro.

Por certo, a audiéncia publica acresce as caracteristicas de dois institutos, a coleta de opinido e o
debate publico, um maior rigor formal de seu procedimento, tendo em vista a produgao de uma especifica
eficacia vinculatéria, seja ela absoluta, obrigando a Administracao a atuar de acordo com o resultado do
processo, seja relativa, obrigando a Administragdo a motivar suficientemente uma decisdo que contrarie

aquele resultado.

Mencio (2007) defende que para ser considerada obrigatéria a audiéncia publica tem que estar
prevista em lei e regulamentada por decreto para que possa produzir seus efeitos juridicos, influenciando
de forma consultiva o processo decisorio da autoridade competente, sobre interesses difusos ou coletivos,
e servindo de baliza para a exposi¢ao das razoes e motivos da tomada de decisao por parte da autoridade

competente.

O ordenamento juridico nacional passou a prever a figura da audiéncia publica com a instalagao
da Assembleia Constituinte Congressual, em mar¢o de 1987, através do Art. 24 do Regimento Interno da

Constituinte, que possibilitou a realiza¢ao de audiéncias publicas nas subcomissoes tematicas.

Em seguida, varias leis, em ambito federal, passaram a prever o instituto. A tematica de algumas

dessas leis diz respeito a interesses difusos:

a) Direitos ligados a defesa do meio ambiente: Lei n. 6.938/81; Resolugago CONAMA n. 006/86;
Resolu¢ao CONAMA n. 009/87; Resolu¢ao CONAMA n. 237/97 (audiéncias publicas como etapa
do procedimento de licenciamento ambiental para discussdo do EIA/RIMA); Decreto n. 5.591/2005
que regulamentou a Lei n. 11.105/2005 (audiéncias publicas no dmbito da Comissao Técnica

Nacional de Biosseguranga - CTNBio);

b) Direitos ligados a ordem urbanistica: Estatuto da Cidade, Lei n. 10.257/2001; Resolugédo n. 25 do
Conselho das Cidades; Resolugdo CONAMA n. 369/2006);

c) Direitos ligados ao interesse publico: Lei n. 8.666/93 (licitagdes e contratos administrativos); Lei

n. 9.784/99 (processo administrativo no ambito da Administragao Publica Federal);

d) Direitos ligados aos usudrios de servigos publicos: Lei n. 9.427/96 (energia elétrica); Lei n.
9.478/97 (petroleo).

Os doutrinadores nacionais e estrangeiros ao explicarem a finalidade da audiéncia publica afirmam
que o instituto serve para promover um dialogo entre os érgaos publicos (seja ele pertencente ao Legislativo

ou ao Executivo) e os administrados, possibilitando que os primeiros prestem informagdes acerca da
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decisdo que precisam tomar e que os segundos manifestem suas criticas, sugestoes e dividas sobre a decisdo

politica a ser tomada.

A troca de informagdes, produzida na sessdo de debates publicos, revela a transparéncia dos 6rgaos
publicos, preocupados em reunir o maior numero possivel de argumentos e informagdes para buscar a
melhor decisdo politica, pautada no interesse publico. Abaixo um quadro demonstrativo com algumas

vantagens desse instituto.

Quadro 2. Vantagens da Audiéncia Publica

1. Evidencia a inten¢ao da Administragdo Publica de produzir a melhor decisao;

2. Galvaniza o consenso em refor¢o da decisdo que vier a ser tomada;

3. Manifesta o cuidado com a transparéncia dos processos administrativos;

4. Renova permanentemente o didlogo entre agentes eleitos e seus eleitores;

5. Presenca de um forte conteudo pedagdgico, como técnica social de acesso ao poder e ao exercicio do poder.
Fonte: MOREIRA NETO, 2001, p. 211.

Cabe ressaltar que ndo ha um diploma normativo tnico e capaz de instituir o regime juridico das
audiéncias publicas realizadas tanto no ambito administrativo quanto no legislativo, mas considerando
a conotagdo processual do instituto, a audiéncia publica deve submeter-se aos principios constitucionais
e infraconstitucionais (legalidade, igualdade, devido processo legal, publicidade, oralidade, formalismo
moderadoetc.) queregulam o processo democratico de exercicio do poder politico, a estruturaadministrativa
do Poder Executivo e das Comissdes Tematicas que funcionam no 4mbito do Poder Legislativo de cada

esfera federativa, no desempenho das fun¢des administrativas.

Para a compreensao da audiéncia publica no licenciamento ambiental: regulamentagdes e procedimentos

No que tange a realizagdo de audiéncias publicas no licenciamento ambiental fica evidente também
o seu disciplinamento via a atua¢ao normativa do Estado-Administrador por meio do CONAMA. Em
1986, o Conselho editou a Resolu¢ao n. 001 que no art. 11, §2¢ disciplinou:

Art. 11 [...] § 2° - Ao determinar a execugdo do estudo de impacto ambiental e apresentagdo do RIMA, o érgéo estadual

competente ou 0 IBAMA ou, quando couber, 0 Municipio, determinara o prazo para recebimento dos comentarios a

serem feitos pelos orgaos publicos e demais interessados e, sempre que julgar necessario, promovera a realizagiao de

audiéncia publica para informagao sobre o projeto e seus impactos ambientais e discussao do RIMA. (grifo nosso).

Um ano mais tarde, as audiéncias publicas em matéria ambiental mereceram detalhamento na
Resolugdo CONAMA n. 009, de 03 de dezembro 1987, que s6 foi publicada em 09 de julho de 1990, a qual

dispos sobre a finalidade, iniciativa, prazos e procedimentos da audiéncia publica.

A criagdo deste instrumento esta calcada no cumprimento dos principios democraticos do Direito

Ambiental, destacando-se o da publicidade e da participagio publica, presentes no art. 225, §1°, inciso IV
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da CF/88, que determina ao Poder Publico dar publicidade ao Estudo Prévio de Impacto Ambiental, bem
como, no art. 3° da Resolugdo CONAMA n. 237/97, que obriga o Poder Publico dar publicidade ao EIA/

RIMA, garantida a realizagdo de audiéncias publicas.

Assim, dispdem o art. 3° e o art.10, inciso V, da Resolugdo CONAMA n. 237/97:

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 o meio ambiente (EIA/RIMA), ao qual dar-se-a publicidade, garantida a realiza¢io

de audiéncias publicas, quando couber, de acordo com a regulamentagio. (grifo nosso).

Art. 10. O procedimento de licenciamento ambiental obedecera as seguintes etapas [...] V — Audiéncia Publica,

quando couber, de acordo com a regulamentagio pertinente [...] (grifo nosso).

A finalidade legal das audiéncias publicas como possivel etapa do procedimento de licenciamento
ambiental esta prevista no art. 1° da Resolu¢gado CONAMA n. 009/87 que dispde:
Art. 1°. A audiéncia publica referida na Resolu¢ago CONAMA n. 001/86, tem por finalidade expor aos interessados

o contetdo do produto em andlise e do seu referido RIMA, dirimindo duvidas e recolhendo dos presentes as

criticas e sugestdes a respeito [...].

Em sintese, tem por finalidade a demonstragao aos interessados do contetido do Estudo de Impacto
Ambiental (EIA) e seu Relatdrio de Impacto Ambiental (RIMA), para permitir o esclarecimento de duvidas
e possibilitar as sugestdes e criticas cabiveis. Para a Administragao Publica tem a fun¢ao de ser um momento

no qual podera ser feita a afericdo das repercussoes junto a sociedade do empreendimento proposto.

Verifica-se que as audiéncias publicas sao legitimadas pela ideia de participagao da comunidade nos
assuntos que envolvem o meio ambiente e todos 0s aspectos sociais e econdmicos da vida de cada um e
de todos, ja que possibilitam aos interessados a oportunidade de questionar, condenar, apoiar a instalagdo
daquele empreendimento que podera trazer mudangas significativas na sua vida e na das demais pessoas

que sofrerdo influéncia da instalagdo e operagao.

Nota-se que se a audiéncia publica possibilitar um debate consistente entre Estado e sociedade e se
os resultados, as manifestagdes, as opinides, os questionamentos forem acolhidos pelo Estado, 0 momento
pode ser fértil para a construgao de politicas publicas que sejam reflexo das caracteristicas proprias de cada

comunidade, com suas aspiragoes especificas de desenvolvimento.

Ocorre que a audiéncia publica para o licenciamento ambiental ndo possui eficacia vinculatdria
absoluta’, ou seja, ndo tem cardter decisério. E uma atividade de natureza consultiva, com eficicia
vinculatéria relativa’. E um ato oficial e, nesta condicio, deve ter os seus resultados levados em consideracio.
Convém, no entanto, observar que o art. 5° da Resolug¢ago CONAMA n. 009/87 vem sendo pouco explorado.

Determina o artigo mencionado: “Art. 5°. A ata da(s) audiéncia(s) publica(s) e seus anexos servirdo de base,

* Relembre que a audiéncia ptblica com eficdcia vinculatéria absoluta obriga o Poder Publico a atuar de acordo com o resultado
do processo.

* A audiéncia publica com eficdcia vinculatéria relativa obriga o Poder Publico a motivar suficientemente a decisio que contrarie
o resultado do processo.
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juntamente com o RIMA, para a andlise e o parecer final do licenciador quanto a aprovagdo ou nao do

projeto”

Braga (2004) destaca que a participagdo popular por meio de audiéncia publica esta prevista no
licenciamento ambiental com os objetivos de garantir: a divulgagdo de informagdes sobre os projetos
a serem licenciados; a apreciagdo de possiveis riscos a qualidade ambiental das areas de influéncia dos
empreendimentos; a proposi¢do de medidas mitigadoras e de controle ambiental para se reduzir os danos
ambientais; e a captacdo das expectativas e inquietagdes das populagdes afetadas, permitindo ao 6rgao

gestor recolher as manifestagdes e os interesses dos diferentes grupos sociais.

No tocante a finalidade e a importancia da audiéncia publica para o processo de tomada de decisao
ambiental no licenciamento, reafirme-se que a audiéncia publica, por op¢ao do legislador patrio, serve de
base para o parecer final que decidira sobre a possibilidade, ou nao, de efetivacdao do empreendimento ou
atividade. Por ter eficacia vinculatéria relativa seu resultado nao vincula totalmente o Poder Publico, mas
ndo podera ser ignorado pelo drgao licenciador que na decisao devera fundamentar e explicitar os motivos

pelos quais foi favoravel ou desfavoravel aos argumentos e ponderagdes constantes da ata da audiéncia.

Conforme dispde o art. 11, §2° da Resolugago CONAMA n. 001/86, o érgao licenciador devera,
em todo procedimento de licenciamento ambiental que requeira EIA/RIMA, determinar prazo para
recebimento de comentarios a serem feitos pelos drgaos publicos e demais interessados. O prazo em questao
nao poderd ser inferior a 45 (quarenta e cinco) dias, pois o art. 2°, §1° da Resolugio CONAMA n. 009/87 o
adota como o prazo minimo, contado da publicidade do RIMA, para que determinados atores sociais, que

ela mesma legitima, possam ou nao apresentar requerimento para realizagdo de audiéncia publica.

Observe-se, assim, que em todo procedimento de licenciamento ambiental com estudo de impacto
ambiental havera uma fase de comentarios, com a realiza¢ao ou nao de audiéncia publica, de acordo com
a discricionariedade da Administragdo ou com base no requerimento dos atores sociais legitimados pelo

legislador.

Para Machado (2001) a possibilidade de a popula¢do comentar o EIA sempre foi desde a concep¢ao
deste instrumento de preven¢do do dano ambiental, um de seus mais importantes aspectos, pois permite
que pessoas e entidades emitam suas opinides sobre o projeto em licenciamento e seus impactos,
viabilizando, assim, a participa¢do da sociedade no procedimento em analise. Essa fase que podera ou
ndo culminar na realizagdo de uma audiéncia publica, estabelece, segundo o autor, uma dupla caminhada,
uma interlocu¢do em que o drgao publico licenciador presta informagdes ao publico e o publico passa

informagoes a Administracao Publica.

Apesar de muitos doutrinadores comentarem o regulamento instaurado pelas Resolugoes CONAMA
n. 001/86, n. 009/87 e n. 237/97 e considerarem a audiéncia publica como o principal instrumento de
participagdo popular no procedimento de licenciamento ambiental que requer o estudo de impacto
ambiental sua realizagdo ndo é obrigatdria. Destaca-se que o 6rgao licenciador podera determinar ex officio

sua convocagao, caso julgar necessario. E, se assim ndo proceder, a audiéncia publica sé sera realizada na
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hipétese de ser requerida sua convocagao pelos atores sociais legitimados nos termos do art. 2°, caput da

Resolugdo CONAMA n. 009/87: entidade civil, Ministério Publico ou por 50 (cinquenta) ou mais cidadaos.

Convocada, de acordo com a discricionariedade da Administragao ou com base no requerimento
dos atores sociais legitimados, a audiéncia publica ocorrera em lugar acessivel aos interessados (Art. 2°,
§4° da Resolu¢ado CONAMA n. 009/87). Dependendo da localizagdo geografica dos solicitantes ou da
complexidade do projeto podera ser realizada mais de uma audiéncia publica (Art. 2°, §5° da Resolugédo
CONAMA n. 009/87). O o6rgao licenciador informara a data e local de sua realizagdo, por intermédio de
divulgagao em 6rgaos da imprensa local e de correspondéncia registrada aos solicitantes (Art. 2°, §3° da
Resoluc¢ao CONAMA n. 009/87), se for o caso.

Presidida por representante do 6rgao licenciador, a audiéncia, em linhas gerais, divide-se em quatro
partes fundamentais. Em um primeiro momento o proponente do projeto expde sua inten¢ao de implantar
o projeto em licenciamento, descrevendo seus aspectos mais relevantes. Em seguida, a equipe técnica
responsavel pelo EIA/RIMA apresenta os estudos realizados e relata suas conclusdes. Instaura-se, entao, a
fase de manifestagdes dos presentes, comecando pelos solicitantes da audiéncia. O ato se encerra com uma
fase de réplica, em que o proponente do projeto e a equipe técnica responsavel pelo EIA/RIMA procuram

dirimir as duvidas apresentadas pelos presentes (Art. 3° da Resolugado CONAMA n. 009/87).

Uma vez realizada a audiéncia publica é lavrada ata circunstanciada e sucinta, sendo-lhe anexados
os documentos que foram, na oportunidade, entregues pelos presentes (Art.4° da Resolugdo CONAMA n.
009/87).

Tendo em vista seu carater consultivo, sua eficacia vinculatéria relativa, os questionamentos e os
comentarios realizados em audiéncia publica nao vinculam absolutamente o 6rgao licenciador, como
dito anteriormente. No entanto, observa Antunes (2001), o dérgao licenciador tem o dever de levar em
consideragdo as manifestagdes da sociedade nela formuladas, por intermédio do reexame, em profundidade,

de todos os aspectos do empreendimento que tenham sido criticados.

Nota-se ainda, segundo o art. 2°, §2°, parte final, da Resolugdo CONAMA n. 009/87, que nao
havendo audiéncia publica, apesar da solicitagao de quaisquer dos legitimados (entidade civil, Ministério
Publico ou 50 ou mais cidaddos), a licenca ambiental ndo tera validade. Portanto, no sistema brasileiro, a

audiéncia publica, quando requerida, é requisito formal essencial para a validade da licenca.

Recolhidos os comentarios da sociedade, com ou sem a realiza¢ao de audiéncia publica, ja que esses
comentarios podem ser escritos, tem prosseguimento pelo corpo técnico do 6rgao licenciador a analise do

EIA que se encerrara com a emissao de parecer circunstanciado (Art. 5° da Resolugdo CONAMA n. 009/87).

Esse parecer além de cotejar os trabalhos da equipe responsavel pela elabora¢do do estudo com
os parametros de andlise e variaveis compreendidas no termo de referéncia fornecido e de examinar em
profundidade os comentarios realizados pela sociedade, emite o juizo da equipe técnica sobre a viabilidade

ambiental do projeto em licenciamento.
Emitido o parecer do corpo técnico do 6rgao licenciador ingressa-se na ultima fase do procedimento
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do estudo de impacto ambiental: a etapa de tomada de decisao. Nessa fase, orientando-se pelos subsidios
colhidos no curso das etapas anteriores, o 6rgao licenciador aprovara ou nao o EIA, determinando, quando
for o caso, aincorporagdo ao projeto de condicionantes sugeridas pelo referido parecer técnico, pelo relatorio
da audiéncia publica e por seus prdprios integrantes. Somente apds a aprovacao do estudo de impacto
ambiental pode o proponente do projeto obter a licenca ambiental cabivel para seu empreendimento,

habilitando-se para dar sequéncia ao procedimento de licenciamento ambiental.

Diante dessas explicagdes de rotinas e ponderagdes é oportuno realizar reflexdes mais criticas sobre
o licenciamento ambiental, o estudo de impacto ambiental e a audiéncia publica no ordenamento juridico
brasileiro, sugerindo algumas falhas desses institutos e indicando experiéncias que podem contribuir para

o0 amadurecimento de suas finalidades a luz da CF/88.

Reflexdes sobre o licenciamento ambiental, o estudo de impacto ambiental e a audiéncia publica no
ordenamento juridico brasileiro

O licenciamento ambiental, nos ultimos anos, no Brasil, vem sendo tema de intensa discussiao
que ganha escala cada vez maior, extrapolando os meios juridico-ambientais e alcancando a pauta dos
grandes debates publicos. Representantes de setores da economia (empresarios da industria e do comércio,
especialmente exportador) queixam-se de exigéncias ambientais, de burocracia, de falta de clareza sobre
competéncias/atribui¢des ambientais, de altos custos e de incapacidade técnica dos organismos ambientais

(federal e estaduais) na andlise e processamento das licengas.

Algumas dessas reclamagdes foram sintetizadas em documentos publicos dirigidos ao governo
brasileiro por representantes da industria que reivindicam: - reduzir a forma de concessdo do licenciamento
ambiental, das trés fases atuais, para duas etapas — da licenca prévia e de operagio, ou, no caso de atividades
de pequeno e médio potencial poluidor, em fase tnica; - reduzir conflitos de atribui¢cdes e de competéncias
ambientais nas diferentes esferas de governo, que afetam a qualidade e eficicia da politica ambiental e

geram incertezas, custos e dificuldades de implementacéo.

No lado oposto, ha insatisfagbes com a sistematica violagdo das normas ambientais pelos
empreendimentos, com a falta de transparéncia e dificuldades para o exercicio da participa¢ao da sociedade
nos processos ambientais — questionamentos que estdo presentes, principalmente, nos argumentos do

Ministério Publico e de setores organizados da sociedade civil.

Moraes (2005) indica que as violagdes mais comuns das normas ambientais no licenciamento estao
relacionadas especialmente a elaboracdo dos termos de referéncia e, em fungdo disso ou ndo, dos EIA/RIMA.
Isso gera, por exemplo, problemas relacionados a concepgao parcial do projeto ou atividade; inexisténcia ou
subestimagdo de impactos socioculturais e dos impactos sinergéticos e cumulativos; além disso, a previsao
de medidas mitigadoras ou preventivas sem eficacia comprovada e medidas compensatdrias insuficientes;
auséncia de participagdo de outros 6rgaos publicos com responsabilidades especificas tanto na elaboragdo

do estudo quanto no atendimento de demandas decorrentes dos impactos negativos; fragmentacdo de
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projetos em varios licenciamentos, ou perda da visdo total, diminuindo a escala dos impactos de certa

atividade se vista como um todo.

Nessas discussoes, os 6rgaos ambientais reclamam de falta de recursos, de falta de compromisso
ambiental dos empreendedores® e, ultimamente, em unissono com insatisfagdes igualmente demonstradas
pelos empresarios, vém sistematicamente insistindo na tese do “excesso de judicializagao” do licenciamento
ambiental, qual seja: a de que estaria havendo um exagero no questionamento, via jurisdicional, de processos

de licenciamento ambiental, causando prejuizos nos cronogramas e mesmo na realizagiao de projetos.

Muito comum ainda, nos debates sobre licenciamento ambiental, é a afirmag¢do de uma excessiva
morosidade no procedimento de licenciamento ambiental brasileiro em comparagido com outros paises.
Dado que ndo ¢, rigorosamente, verdadeiro. Destaca Cazetta (2007) que nos Estados Unidos, pais sempre
apontado como pardmetro para investimentos, o licenciamento também se mostra uma atividade
cuidadosa. A renovagao de licen¢as de hidrelétricas, por exemplo, pode levar até doze anos e, em alguns
casos, constatado o dano ambiental, implicar na ado¢ao de medidas para a sua destruicdo, como se
observou, no Estado de Washington, com as barragens no Rio Elwha, que em um dispendioso programa
federal preparou-se para a retirada das barragens Elwha e Glines Canyon, buscando devolver ao rio sua

fungao na reprodugao das diversas espécies de salmao’.

Cazetta (2007) discute também, sob outro aspecto, que o licenciamento ambiental estaria se
convertendo em um inadequado férum para discussdo de caréncias histdricas, mazelas sociais diversas e
que isto acabaria imputando ao empreendedor uma responsabilidade que ele nao teria como ou porque
assumir. Na visdo do autor, ao invés de discutirem-se os impactos ambientais decorrentes diretamente
de um determinado empreendimento ou atividade o licenciamento brasileiro estaria sendo desvirtuado,
carreando-se ao empreendedor um papel de quase substituto da a¢ao publica do Estado. Assim, o
licenciamento estaria, entao, sob o risco de perder sua fungdo substituindo-se a outros espagos democraticos,

responsaveis pela formulacio de politicas publicas ou pela sua efetiva implementagao.

No tocante ao limite juridico-politico deste instrumento, Moraes (2005) afirma que essa limitagao
esta relacionada aos limites ou alcance do procedimento do licenciamento ambiental para tratar de todos
os conflitos e/ou atender todas as demandas que surgem no momento do processo de decisdo ambiental
de realizar uma obra ou atividade. Segundo o autor, quanto maior o projeto ou atividade, maior sua
capacidade de fazer ingressar no campo do licenciamento os temas das vastas demandas sociais, a exemplo

do desemprego.

Algumas vezes como acontece com os grandes projetos de infraestrutura (hidrovias, hidrelétricas,
rodovias e portos), essas obras além de, por si mesmas, serem vetores de politica publica, geram expectativas
e demandas que quase sempre superam o planejado e desejado. Nao somente, portanto, como atendimento

de demandas sociais, mas, direta e indiretamente, como fonte de geracao de outras demandas. Pois, se

¢ Lembrar que alguns desses empreendedores também sdo 6rgios publicos.

7 Este caso, por sinal, mereceria, na visio de Cazetta (2007), um estudo de Direito Comparado, por envolver tanto questdes
ambientais, quanto aspectos antropologicos, na demonstracdo da relagido entre o Estado Americano e as diversas nag¢oes
indigenas que ocupam aquele territdrio e que, tradicionalmente, retiram da pesca o seu sustento.
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podem ser fonte de inclusao, podem também ser fator de exclusao e/ou de distribui¢ao desigual de recursos
e beneficios. Como o licenciamento - por possibilitar a realizagdo de audiéncia publica - em muitos casos,
¢ a unica oportunidade em que amplos setores da sociedade (e mesmo os diretamente interessados ou
atingidos) podem ter acesso direto ao debate dessas politicas publicas relacionadas aquela obra ou atividade,
esse canal pode ser insuficiente para comportar toda essa vazao o que gera uma aparente fragilidade do

instrumento.

De pronto essa situagdo parece revelar uma incapacidade do processo de licenciamento ambiental
de atingir um de seus maiores objetivos: gerenciar os conflitos ambientais envolvidos a partir dos interesses
postos em cada caso. Isto pode ser verdadeiro, mas sé parcialmente, ja que é provavel que toda essa
demanda efetivamente extrapole os limites juridicos do licenciamento e deve, por isso, ser distribuida ou
compartilhada com outros instrumentos de deliberagao publica - como o préprio processo de discussio e

elaboracdo de politicas publicas e do or¢amento, por exemplo.

No que tange a participagdo popular na tomada de decisoes fica claro que na maioria das vezes ela
ocorre de modo formal, previsivel e orientado. Dai a frustragcdo das pessoas envolvidas que em muitos
casos questionam a linguagem inacessivel e o prazo para conhecimento utilizado na elaboragao dos RIMA’s

e as dificuldades trazidas no procedimento das audiéncias publicas.

Ressalte-se que vigora no ordenamento juridico patrio a nao obrigatoriedade absoluta de realizagao
das audiéncias publicas nos procedimentos de licenciamento ambiental. Na verdade, as audiéncias publicas
sao obrigatodrias, tao somente em dois casos: a) nos Estados cujas Constitui¢des proprias, especificamente,
as prevejam® como obrigatoérias; b) e, quando requerida por entidade civil, pelo Ministério Publico ou por

50 (cinquenta) ou mais cidadaos.

Uma das finalidades das audiéncias publicas é possibilitar o debate preventivo e, assim, ratificar
o principio democratico da participagao popular. Logo, é paradoxal que a norma federal especifica nao
torne obrigatéria a participagdo popular prévia nos licenciamentos de empreendimentos e atividades

potencialmente causadores de danos ambientais, em evidente desatencao ao art. 225, caput da CF/88.

Por outro lado, questiona-se o aspecto consultivo das audiéncias publicas, que gozam de eficacia
vinculatéria relativa, que as tornam espagos de didlogos vazios de conteudo, posto que fiquem na
dependéncia dos critérios de julgamento e validade dos seus resultados, segundo a visao do gestor do
6rgao licenciador. Da forma como esta prevista no ordenamento a audiéncia publica ndo incentiva, ndo
fomenta a participagdo popular no processo de tomada de decisao ambiental, uma vez que os interessados

nao sentem o reflexo, o resultado das discussdes nela levantadas, o que os torna descrentes no instrumento.

Além disso, o perfil de realizagdo da audiéncia publica, diante da falta de incentivo de momentos
pré-audiéncia, de preparagdo e orientagdo da coletividade, acaba por nao cumprir a finalidade legal do
instrumento, com varias manifestacdes e questionamentos desnecessarios que fazem da audiéncia por

vezes uma arena politica voltada para interesses especificos.

® Tém-se como exemplo, as Constituicdes dos Estados de Goids, Maranhao, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Pernambuco e
Séo Paulo.
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A audiéncia publica deve ser participativa e deliberativa, com o dialogo sobre os prds e contras de
forma bem clara do empreendimento ou da atividade, deve refletir o principio da igualdade e da liberdade,
deve levar a populagio a ter possibilidades, alternativas, ndo pode ser limitada a um processo decisério

pré-concebido pelo 6rgao licenciador.

O que se percebe, do exposto, é que sdo necessarios novos mecanismos de participagao popular e
de deliberagdo no processo de tomada de decisdao ambiental, que auxiliem e reforcem os ja existentes e que
assegurem que as solugdes adotadas para os empreendimentos sejam verdadeiramente compartilhadas, o

que ¢é importante até para o controle ambiental do empreendimento apos a sua implantagdo.

Quanto a isso, de grande contribuicdo sdo os comentarios e as ideias constantes de um manual
desenvolvido pelo United Nations Environmental Programme (UNEP), que discute o instituto de Avaliagao
de Impacto Ambiental (AIA), género do qual sdo espécies o licenciamento ambiental e o estudo de impacto

ambiental.

De acordo com o UNEP (2002) os objetivos do envolvimento publico, em qualquer tipo de avalia¢ao
de impacto ambiental, podem ser resumidos da seguinte maneira: a) Informar aos atores sobre o que
esta sendo proposto e fornecer a oportunidade para criar um senso de dominio da proposta; b) Fornecer
uma oportunidade para aqueles que de outra forma nao seriam representados para demonstrarem suas
visdes e valores, permitindo, portanto uma consideragdo mais sensivel das medidas mitigadoras e das
escolhas entre objetivos conflitantes; ¢) Fornecer aos envolvidos no planejamento da proposta uma
oportunidade para assegurar que os beneficios sejam maximizados e que nenhum impacto maior tenha
sido negligenciado; d) Fornecer uma oportunidade para o publico influenciar o design do projeto de uma
maneira positiva; e) Obter conhecimento local e tradicional (corretivo e criativo), antes da tomada de
decisao; f) Aumentar a confianga publica nos revisores e tomadores de decisao; g) Fornecer uma maior
transparéncia e responsabilidade na tomada de decisdo; h) Reduzir conflitos através da identificagdo

antecipada de questdes contenciosas.

Apesar dos beneficios quando esses objetivos sdo atingidos, notam-se, na contramao, certos riscos
que fazem com que as partes relutem em envolver o publico nas espécies de AIA. Conforme o UNEP (2002),
muitos dos riscos associados com o envolvimento publico podem ser evitados com um planejamento
correto. Talvez a falta de consulta e participagao possa colocar no longo prazo um risco muito maior para
o0s projetos. A seguir, observam-se alguns dos principais motivos que sao apresentados como justificativa

para evitar o envolvimento publico (UNEP, 2002):

a) E muito cedo; nés ainda ndo temos uma proposta firme;

b) Isto levara muito tempo e custara muito;

c) Isto instigara a oposicdo, e o processo sera tomado por ativistas;
d) Nés vamos ouvir somente os articulados;

e) Nos levantaremos expectativas que ndo podemos satisfazer;

f) A comunidade local ndo entendera as questdes envolvidas.
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Segundo Ebesson (1999) embora exista uma percep¢ao por parte de alguns paises de que o
envolvimento dos individuos e das ONG’s nas espécies de AIA nada mais é do que um obstaculo para a
tomada de decisdo, esta percep¢do tem mudado, o envolvimento ativo dos cidadaos é visto agora como um
meio para implementar a politica ambiental, em vez do contrario. A participacdo publica nido beneficia

somente a prote¢cdo do meio ambiente, mas também adiciona legitimidade a decisao ambiental.

A escolha da técnica e da forma de participagdo e de envolvimento deve ser apropriada a sociedade
no meio da qual o projeto proposto sera localizado. Por exemplo, o tamanho e o estilo das reunides puiblicas
em areas rurais de paises em desenvolvimento pode ser muito diferente daquelas de paises industrializados.
O Banco Mundial reconhece que as técnicas de participagdo publica utilizadas nos paises desenvolvidos
podem ndo ser sempre apropriados aos paises em desenvolvimento. “Em alguns casos, particularmente na
Africa, o Banco tem recomendado que consultores e agéncias complementares trabalhem por intermédio
de instituicoes e lideres tradicionais locais de tomada de decisdo para disseminar informag¢do” (WORLD
BANK, 1999, p.2).

Consideragdes finais

Apesar das complexidades envolvidas na abordagem desses temas, a titulo de contribuigdes finais, é

oportuno indicar algumas sugestdes e caminhos como:

a) a abertura legal expressa em todas as fases do licenciamento ambiental a participagdo popular,

desde o antincio publico do pedido de licenciamento;

b) a obrigatoriedade de realizagdo de, no minimo, uma audiéncia publica nos casos de licenciamento

ambiental em que se demande EIA/RIMA;
¢) a instituicdo de audiéncias publicas intermediarias;

d) a formagdo de grupos de assessoramento popular com fomento a educagdo ambiental e a

informagao ambiental;
e) a obrigatoriedade de audiéncias publicas quando da renovagao das licengas de operagao;
f) garantia de eficacia vinculatdria absoluta ao resultado dos debates das audiéncias publicas;

g) aprovacdo de uma lei, em &dmbito federal, que atenue a discricionariedade existente no
licenciamento ambiental, no EIA/RIMA e na audiéncia publica, consolidando as disposi¢oes
existentes nas Resolucoes do CONAMA, retirando esta atribui¢do do Poder Executivo e retornando

com os temas para a pauta do Poder Legislativo.

A legislagio pode e deve tornar obrigatério que cada empreendedor desenvolva seu proéprio
programa de envolvimento e participagdo popular e que o apresente ao 6rgdo ambiental no inicio do
processo de licenciamento com base no tamanho e nos impactos do projeto, bem como na realidade das
comunidades afetadas. O envolvimento e a participagdo popular devem ser refletidos na legisla¢ao e na

politica socioambiental das instituigdes governamentais e nao governamentais.
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