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Resumo: O presente artigo tem por objetivo analisar empiricamente a participacdo da
sociedade nas audiéncias publicas realizadas no ambito do licenciamento ambiental do Estado
do Rio de Janeiro. Para tanto, foram utilizados o levantamento e analise documental em
abordagem quantitativa enquanto instrumentos metodoldgicos. Foi possivel observar que o
Estado do Rio de Janeiro vem empreendendo esforcos para promover maior participacao
social no processo de licenciamento ambiental, j& que os dados demonstram uma ativa
participacdo da sociedade nos debates travados durante as audiéncias publicas.

Palavras-chave: democratizagdo da administracdo publica; participacdo popular;
sociambientalismo

POINTS ON DEMOCRATIC PARTICIPATION IN THE PUBLIC PUBLIC
HEARINGS OF ENVIRONMENTAL LICENSE

Abstract: The purpose of this paper is to analyze empirically the participation of society in
the public hearings held in the scope of the environmental licensing of the State of Rio de
Janeiro. For that, the documentary survey and analysis was used in quantitative approach as
methodological instruments. It was possible to observe that the State of Rio de Janeiro has
been making efforts to promote greater social participation in the environmental licensing
process, and the data showed an active participation of society in the debates held during the
public hearings.

Key-words: democratization of public administration; popular participation; sustainability

1. 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 Sdo escassos e, assim, precisam ser
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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, o0 mero compartilhamento formal dessa responsabilidade,
por si s6, ndo assegura que os resultados desejados sejam alcancados. Assim, surgem diversas
problematicas relacionadas a questdo da efetividade da legislagdo brasileira relativa ao meio
ambiente, constituindo desafios a serem enfrentados pela sociedade.

Outrossim, no centro das ideias de promoc¢do das instituicdes politicas, da cultura
democratica e das questdes ambientais, esta 0 processo administrativo brasileiro quando
relacionado a defesa da democratizacdo da Administracdo Publica. Giannini (1986) indica a
participacdo popular na esfera administrativa como uma das caracteristicas da Administracdo
publica contemporanea. Di Pietro (2018), por sua vez, afirma que a participacdo na
Administragdo ¢ uma “caracteristica essencial do Estado de Direito Democratico, porque ela
aproxima mais o particular da Administracdo, diminuindo as barreiras entre sociedade e
Estado”.

Na visualizacdo de uma auténtica teoria do processo administrativo e na busca pela
democratizacdo da Administracdo Publica, a audiéncia publica estara inserida como um
instrumento de participacdo do cidaddo na esfera administrativa. Moreira Neto (1992) define
que a audiéncia publica é:

“Um instrumento de participagdo administrativa aberta a individuos e grupos sociais
determinados, visando & legitimidade da a¢do administrativa, formalmente disciplinada em lei,

pela qual se exerce o direito de expor tendéncias, preferéncias e op¢des que possam conduzir o
Poder Publico a uma decisdo de maior aceitagdo consensual”. (MOREIRA NETO, 1992, pp.)

No que tange ao relacionamento entre as questdes ambientais e democraticas, €
factivel que, conforme preleciona Acselrad & Leroy (1999), a construcdo de um Brasil com
desenvolvimento sustentavel exigird justamente o aprofundamento da democracia. Alem
disso, Fiorillo (2016) destaca que uma vida saudavel reclama a satisfacdo de um dos
fundamentos democraticos da nossa Constituicdo Federal, qual seja, a dignidade da pessoa
humana, que somente podera ser garantida caso seja viabilizado o minimo existencial com o

qual o ser humano possa sobreviver com dignidade. Assim, é oportuna a afirmativa de
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Oliveira (1997), no sentido de que a tutela do meio ambiente, bem de uso comum do povo, ha
de ser levada a efeito com a participagdo da comunidade, sendo dever do Estado a promocao
da educacdo ambiental e da conscientizacdo publica para tal fim, identificando no carater
pedagogico das audiéncias publicas uma real oportunidade para tanto.

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. Para tanto, a metodologia utilizada foi a de levantamento bibliogréfico
e documental, assim como a analise de dados e contetdo. Assim, foi realizada analise
empirica da audiéncia publica no processo de licenciamento ambiental com o objetivo de
demonstrar a dinamica 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. Para tanto, foram destacadas a distribuicdo quantitativa das manifestacdes dos
participantes das audiéncias publicas e a distribuicdo dos temas abordados pela sociedade,

com a finalidade de avaliar a participagdo da sociedade.

2. AS AUDIENCIAS PUBLICAS E A PROMOCAO DA PARTICIPACAO
DEMOCRATICA NO LICENCIAMENTO AMBIENTAL

Um dos aspectos mais inovadores da Constituicdo Federal brasileira de 1988 foi o
estabelecimento e ampliacdo de diversos canais de interlocucdo entre autoridades publicas e
cidaddos através, por exemplo, da instituicdo da participacdo de trabalhadores e empregados
nos colegiados dos 6rgaos publicos em que seus interesses profissionais ou previdenciarios
sejam objeto de discussdo (art. 10, CF); da iniciativa popular no processo legislativo (art. 27,
84°; art. 29, XIII e art. 61, 82I, CF); da cooperagdo das associacdes representativas no
planejamento municipal (art. 29, XII, CF); e a participacdo direta dos contribuintes na

fiscalizacdo das contas municipais (art. 31, 83°, CF).

A audiéncia publica, apesar de ter restado ausente em previsdo expressa na
Constituicdo Federal de 1988, surgiu em nosso ordenamento patrio antes mesmo da
concretizacdo do processo de redemocratizacdo, ainda em 1986. Através da Resolucdo do
Conselho Nacional do Meio Ambiente — Conama n° 1, de 23 de janeiro de 1986, buscava-se
utilizar a Audiéncia Publica quando tivesse por finalidade “expor aos interessados o contetido

do produto de analise do Relatério de Impacto Ambiental - RIMA, dirimindo ddvidas e
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recolhendo dos presentes as criticas e sugestdes 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 & Araujo (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 comecaram a discutir
seus relatorios em meados do més de maio. Portanto, em torno de apenas trés semanas, foram
realizadas as cerca de 200 reuniBes, sendo ouvidos, simultaneamente, os mais diferentes
setores da sociedade brasileira. Ao longo desses dias intensos, quase 900 pessoas —
representantes de organizacoes da sociedade civil, académicos, 6rgdos governamentais, juristas
e outros — ocuparam todas as tribunas do Congresso, apresentaram centenas de propostas,
polemizaram em torno dos principais temas em discussdo, debateram com o0s constituintes,

demarcaram campos e objetos de disputa politica. O Parlamento foi tomado por delegacdes de
todo o Brasil, abrindo espago para multiplas vozes”.

Atualmente, podemos destacar a consolidacdo da Audiéncia Publica enquanto
instrumento de abertura dialogica entre o Poder Legislativo e os cidaddos, ao mesmo tempo
em que observamos o processo de consolidacdo desse instrumento no &mbito do Poder
Judiciério, através das Audiéncias Publicas realizadas pelo Supremo Tribunal Federal e da
nova e mais ampla previsdo trazida pelo Novo Cédigo de Processo Civil. E no ambito do
Poder Administrativo, porém, que este instrumento tem apresentado atraso de evolugédo
pratica, em contraponto a previsao de que “o Direito Administrativo contemporaneo tende ao
abandono da vertente autoritaria para valorizar a participacdo de seus destinatarios finais

quanto a formagdo da conduta administrativa” (FERRAZ, 2006, p. 263).

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 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 governancga, caracterizadas em
reunides publicas que buscam expandir a participacdo popular na discussdo publica. Oliveira
(2010), salientando o carater pedagdgico da Audiéncia Publica, posto que estabelece a
oportunidade de conscientizacdo e educacdo da populacdo, também as inclui no rol de

mecanismos ou instrumentos de participagédo dos cidaddos na esfera administrativa, ao lado da
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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 participacdo efetiva e influente no rumo das
decisdes 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 publica na fung¢do administrativa é um processo administrativo cujo
objetivo é ouvir segmentos da sociedade antes da formulacdo 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 puablica dos cidadaos, por

meio da participacdo democratica no processo de formacdo da decisdo e vontade; e
(iv) aperfeicoamento da transparéncia e do controle social da agdo estatal”.

Existe corrente que entende que as audiéncias pubicas derivam da perspectiva coletiva
do principio anglo-saxdo de ser ouvido antes de uma decisdo que possa afetar direitos ou
interesses coletivos (MOREIRA NETO, 2006). Oliveira (2010) compreende que serd por
meio da realizacdo de audiéncias publicas que sera 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 colaboragdo entre Administracdo e
administrado. Melo (2016, p. 83) defende que o 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 ¢ no principio participativo”,
assim, a legislacdo infraconstitucional estaria a cargo apenas de prever as situagdes em que
seria possivel a convocacdo de audiéncia publica em determinados assuntos que

necessitassem da abertura democratica.

E mais acertada a defesa de Bim (2014) quando nos ensina que ndo 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 devera estar relacionada a prévia existéncia de lei em sentido
estrito que preveja a possibilidade ou imposicdo de sua realizacdo. Dessa forma, expressa
previsdo legal em norma infraconstitucional da realizacdo da audiéncia publica podera até

gerar direito subjetivo aos cidaddos nos casos em que ha obrigatoriedade. No mesmo sentido,
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Silva (2009, p. 55), ao reconhecer a importancia do instrumento para participacdo 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 € legal e infraconstitucional, ndo podendo ser sacado
diretamente da Constituicdo Federal. Devemos lembrar, igualmente, que ndo se podedizer que
estamos diante de um direito cuja existéncia esteja relacionada exclusivamente aos principios
da ampla defesa ou ao contraditorio quando da sua realizagdo, mas sim de um direito baseado

em mera previsao 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
0 exercicio do direito constitucional de acesso a informacdo. Moreira (2011) ensina que a
audiéncia publica surgiu no Direito brasileiro como um instrumento de accountability cuja
funcdo e informar os interessados e promover a discussdo do relatorio sobre impactos
ambientais, de acordo como previsto na Resolucdo Conama n°01, que fixou os objetivos das
diretrizes para o uso e implementacdo da avaliacdo do impacto ambiental como um dos
instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente, trazendo em seu art. 11, 82°, disposi¢édo
sobre 0 prazo para manifestacdo e comentarios feitos por Orgdos publicos e demais
interessados e facultando a realizacdo da Audiéncia Pablica para transmissdo de informacdes
sobre impactos ambientais. Entretanto, Bim (2014, p. 182) esclarece que € justamente na area
ambiental que se encontra o maior distanciamento das Audiéncias Pablicas de sua real

finalidade, afirmando que:

“Maria Augusta Ferreira, com o apoio da doutrina portuguesa, aduz que a finalidade
da audiéncia publica é a participacéo do pablico, ndo a mera informac&o, pois esta ja é
objeto da publicidade do processo”.

Entretanto, ndo ha duvida que a audiéncia pablica reforca a divulgacédo de informacGes
do processo administrativo. Ainda que esta ndo seja sua funcdo principal, a audiéncia
desempenha importante papel informativo, ja que promove um fluxo de informacgdes
ambivalente, municiando a populacdo 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
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audiéncia: o orgdo publico presta informagdes ao publico e o publico presta informagdes a

Administragdo Publica”.

Em regra, a funcdo informativa da audiéncia publica possui natureza endogena,
devendo ser aplicada apenas em seu ambito interno. Entretanto, quando existe lei prevendo
que a audiéncia publica servira para informar, sua razao de existir também serd a publicidade.
Quando possuir funcdo informativa exdgena, esta sera satisfeita através da publicidade da
audiéncia publica e documentos pertinentes @ mesma, além de ser viabilizada pela prépria
audiéncia pablica (BIM, 2014, p. 73).

O 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 funcdo informativa exdgena ndo existe, devendo haver lei em
sentido estrito que especifique esta fungdo. Assim, ndo existe audiéncia publica para informar,
exceto se houver lei nesse 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
como finalidade a publicidade dos atos administrativos, ndo teria sentido a necessidade prévia
de divulgacdo de documentos antes da realizacdo da audiéncia. Essa divulgacdo seria

desnecessaria, ja que as informacdes seriam divulgadas na propria audiéncia.

A funcdo informativa € mencionada muitas vezes enquanto uma necessidade para
possibilitar a participacdo informada dos cidadaos, 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 é
efetivada na fase expositiva da audiéncia, precedida pela fase consultiva. (BIM, 2014; BIM,
2016).

A divulgacdo prévia da informacdo pertinente a audiéncia publica é necessaria, alem
de se exigir linguagem acessivel aos leigos interessados. A divulgacéo prévia das informacdes

podera ser realizada através de diversos meios pela Administracdo Publica, seja através do
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Diério Oficial; nas reparticdes do préprio 6rgao, por meio de pedidos de acesso a informacao;

ou até mesmo pela internet, no site oficial do érgéo.

A partir da convocacdo da audiéncia publica devera ser especificado um prazo que
servird para que os interessados busquem a obtencdo de documentos (relatérios, estudos, etc.)
vinculados ao tema da audiéncia, mediante o direito de acesso a informac&o estatal. Assim, é
recomendavel que o prazo de convocacgdo seja maior do que o necessario a obtencdo dessas

informagdes. ndo imposi¢ao obrigatoria da realizacdo da audiéncia ptblica”.

Sobre a convocagdo 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.

A Lei 10.650/2003, que regula a garantia da prestacdo de informacdes relativas ao
ambiente no Brasil, podera ser utilizada para promover algum efeito sobre a pré-divulgacéo
de informagdes para audiéncia pablica em licenciamento ambiental, sobretudo no que diz
respeito ao pedido dos interessados em ter acesso a documentacdo 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 6rgéo e nos locais indicados
na publicacdo, promovendo um modelo de divulgacao prévia de informac6es que amplifica a

publicidade com a divulgacao por meio da internet.

Além disso, Bim (2014) adverte que a audiéncia publica é instrumento cuja principal
funcdo é promover maior participacdo e complementar a fase de comentarios 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, o autor continua:

“O constituinte ndo reconheceu como fungdo da audiéncia publica a divulgacdo do
conteldo do Estudo de Impacto Ambiental e do Relatério de Impacto ao Meio
Ambiente, atribuindo essa funcdo a publicidade. A funcdo prevista na Assembleia
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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
funcéo informativa prevista na Resolugdo CONAMA 09/1987 é enddgena ou apenas €
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, sugestBes e criticas. Fez-se
uma transposicao acritica do instituto do direito francés, para que tinha expressa base
legal, para, do nada, criar uma funcdo fora do eixo para as audiéncias publicas no
Brasil, por ato infralegal e sem respaldo de qualquer tradi¢do juridica nacional” (BIM,
2014, p. 81-82).

No entanto, apesar de restar clara a finalidade geral das audiéncias publicas na
promocao de debates, no que tange ao processo de licenciamento ambiental existem inimeros
questionamentos quanto & 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 pela atividade
ou empreendimento a ser licenciada. Holmes & Scoones (2000) avaliam os mecanismos
deliberativos em questdes ambientais usados no hemisfério norte e hemisfério sul,
identificando que a motivacdo para participar dos processos deliberativos variam entre 0s
grupos organizados e os cidaddos comuns, ja que enquanto 0s primeiros possuem opinides
definidas previamente, os outros apresentam dificuldades na construcdo e apresentacdo de
seus argumentos. Entretanto, em defesa dos processos participativos, Antunes (2005) afirma
que muitas das questBes suscitadas em juizo, relacionadas ao licenciamento ambiental,
poderiam ser resolvidas em sede administrativa caso os procedimentos fossem mais abertos a

participacdo comunitaria desde o seu inicio.

3. ANALISE EMPIRICA DAS AUDIENCIAS PUBLICAS NOS PROCESSOS DE
LICENCIAMENTO AMBIENTAL

Da compilacdo e analise dos dados coletados no levantamento documental da
pesquisa, foi possivel identificar o quantitativo de audiéncias pablicas realizadas pelo Instituto
Estadual do Ambiente - INEA do Estado do Rio de Janeiro, no ambito de processos de
licenciamento ambiental, durante o lapso temporal de 2013 a 2016. O recorte espacial desta
pesquisa se justifica tanto pelas circunstancias histéricas da génese do licenciamento
ambiental no ordenamento brasileiro, que teve o estado do Rio de Janeiro como seu percursor,
como também poderd ser justificado pela necessidade de compreensdo da conjuntura

participativa no ambito do licenciamento ambiental carioca. Por outro lado, o recorte temporal
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deste trabalho foi elaborado no intuito de abranger o lapso temporal correspondente ao
momento posterior a elaboragdo da Resolu¢cdo Conema n © 35/2011 e a ocasido em que 0
INEA passou a realizar a transcrigéo de inteiro teor das audiéncias efetivadas.

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.

Gréfico 1 — Audiéncias Publicas realizadas pelo INEA entre 2013 e 2016

Elaboracéo
15 propria a partir
@ de dados do
9 10 INEA
@ disponiveis em:
T 5
=]
<
2013 2014 2015 2016
Série 1 10 11 10 1

http://www.inea.rj.gov.br/

Ademais, apesar o Decreto Estadual 44.820/2014 especificar mais de 30 grupos que
diferenciam e classificam as atividades e empreendimentos que estdo sujeitas ao
licenciamento ambiental estadual atualmente, da analise e compilacdo dos dados coletados
das Audiéncias Publicas realizadas entre 2013 e 2016, houve a incidéncia de apenas 05
grupos de atividades e empreendimentos. O grupo de maior incidéncia de realizacdo 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 Producdo de minerais ndo metalicos realizou

Olaudiéncia publica no mesmo periodo.

Objetivando demonstrar a dinamica da participacdo nos debates travados nas

audiéncias concretizadas no ambito de licenciamento ambiental foram destacados a
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distribuicdo quantitativa das manifestacdes dos participantes das audiéncias publicas. Este
estudo foi realizado na tentativa de gerar dados para a identificacdo da existéncia ou ndo da
promocao da participacdo da sociedade nos processos de licenciamento ambiental através das
audiéncias publicas.

Para o estudo em questdo, foi considerada como manifestacdo toda pronunciacdo
incluida nas transcricbes 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 transcricbes de inteiro teor de 32
audiéncias publicas promovidas no contexto em estudo. Os documentos consultados foram
obtidos no sitio oficial do INEA-RJ.

Em 2011 foi editada a Resolucdo n° 35 do Conselho Estadual do Meio Ambiente do
Estado do Rio de Janeiro — Conema, que, dentre outras questdes, indica o registro do
conteldo dos debates orais das audiéncias publicas do licenciamento ambiental. Assim, o
INEA registra o contetdo 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 realizagdo, identificacdo dos participantes e suas falas. E ainda
interessante destacar que também sdo disponibilizados para consulta online os Estudos de
Impacto Ambiental e seus respectivos Relatdrios, filmagem das audiéncias publicas em

arquivo digital de video e audio.

Ademais, no que diz respeito aos horarios de promocdo e duracdo das audiéncias
publicas analisadas, foi observada certa regularidade quanto aos dois quesitos. Todos 0s
dialogos 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, 0s eventos tiveram duracdo média de trés horas, 0 que
ocorreu em 26 audiéncias publicas. No entanto, foram observados dois contextos em que
ocorreram exce¢oes 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
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seguinte de seis horas e cinquenta minutos. Das audiéncias que tiveram duracdo inferior a
média de trés horas, duas tratavam da instalacdo de aterro sanitario para residuos solidos e
outra da atividade de extracdo de areia. Por sua vez, das audiéncias que tiveram duragéo

superior & média, todas tratavam de empreendimentos para instalacdo de terminal portuario.

Quanto aos locais em que as audiéncias publicas foram realizadas, notou-se uma
variacdo de ambientes utilizados para receber os participantes, sendo tanto de instalacGes
publicas quanto privadas. Assim, no contexto em estudo os locais para realizacdo dos debates
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variaram entre colégios publicos; auditorio de hotéis; clubes; saldes de festa; estadios

municipais e; cdmaras comunitarias.

Ademais, a partir do levantamento quantitativo, foi possivel identificar a dinamica de
participacdo nas audiéncias publicas realizadas em licenciamento ambiental do estado do Rio

de Janeiro entre os anos de 2013 e 2016.

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 manifestacdes dos participantes das audiéncias publicas entre 2013 e 2016
Elaboracdo propria a partir de dados do INEA disponiveis em: http://www.inea.rj.gov.br/

Revista de Direito Ambiental e Socioambientalismo | e-ISSN: 2525-9628 | Porto Alegre |v. 4| n. 2|
p. 60 — 80 | Jul/Dez. 2018

71


http://www.inea.rj.gov.br/

APONTAMENTOS SOBRE A PARTICIPACAO DEMOCRATICA NAS AUDIENCIAS
PUBLICAS DO LICENCIAMENTO AMBIENTAL

e

Entdo, é observado que, entre 2013 e 2016, houve 4517 manifestacdes de participantes
das audiéncias publicas referentes a licenciamento ambiental no estado do Rio de Janeiro,
sendo 1632 de pessoas da comunidade; 1356 do presidente da audiéncia; 753 do
representante do empreendedor; 325 da empresa de consultoria; 224 de associagdes e
movimentos sociais; 161 de representantes do Poder Executivo; 133 de representantes do
Poder Legislativo; 78 do representante do INEA; 33 do Ministério Publico e; 30 de entidades
de classe.

O ano em que houve maior numero de manifestacdes de pessoas da comunidade,
associagdes e movimentos sociais foi 2014, seguido de 2013. Em 2015 ¢ possivel observar
uma queda consideravel da participacdo de associacfes e movimentos sociais nos debates
travados nas audiéncias publicas, e em 2016, por sua vez, ndo houve qualquer manifestacao
destes participantes. No que tange as pessoas da comunidade, por sua vez, também houve
consideravel queda no numero 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
participacdo de pessoas da comunidade, associagbes e movimentos sociais quando
relacionados aos anos anteriores, posto que a media de realizacdo de audiéncias publicas nao

foi consideravelmente alterada.

De maneira geral, entre 2013 e 2016, do total de 4517 manifestacdes 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
associacdes 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:

Grafi
co 16
Representante do Poder Legislativo 3%
Representante do Poder Executivo 3,50%
Representante do INEA 0,50%
Representante do empreendedor 16%

Presidente da audiéncia 30% 12|
Pessoas da comunidade 36%
Ministério Publico 0,50%
Empresa de consultoria 7%
Associagao e Movimento social 5%

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35% 40%



Kamylla da Silva Bezerra & Eduardo Garcia Ribeiro Lopes Domingues

L3

Porcentagem das manifestagdes dos participantes entre 2013 e 2016

Elaboracdo 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 ptblica € instrumento cuja
principal funcdo é a promog¢do 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 atuacdo de associagdes e movimentos sociais. Assim, pela analise geral dos dados,
podemos constatar que este instrumento tem cumprindo a funcdo 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, associacOes e
movimentos sociais durante os anos 2013 e 2014, e uma queda consideravel dessa
participacdo em 2015 e 2016. Além disso, em 2016 houve também queda drastica no nimero

de audiéncias publicas realizadas pelo INEA.

Além disso, ndo é possivel identificar que se concretizou empiricamente a indicacao
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 licenciado, 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 Rio de
Janeiro (SOARES, 2010). No processo de licenciamento ambiental, o parquet atua tambem
enquanto representante da sociedade (Ferreira, 2015, p. 152), ao lado dos cidaddos e das
organizagdes 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 Publico se constitui em um elo entre os anseios da

sociedade e os deveres e possibilidades do Estado.
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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 o mesmo ndo se fez presente na maioria dos debates

realizados e quando presente, se reservou a realizar poucas manifestacdes.

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
manifestacdes. Além disso, conforme assevera Oliveira (2010), as audiéncias publicas em
licenciamento ambiental possuem duplo papel informativo, propiciando aos cidaddos a
possibilidade de manifestacbes e a obtencdo de informagdes, caracterizando um ambiente
onde ele poderd 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 manifestacGes de autoridades, a exemplo do presidente
da audiéncia. Seria necessario, para tanto, uma analise mais complexa e qualitativa desse

instrumento de participagé@o popular.

Nesse sentido, o alto indice de manifestacfes do presidente da audiéncia publica ndo
nos leva a inferir que as audiéncias publicas ndo estejam cumprindo sua funcdo de promocao
de participacao cidada, posto que houve maior participacdo de pessoas da comunidade e, além
disso, a responsabilidade pela conducdo dos debates obriga o presidente a efetuar muitas

manifestacdes 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
empreendimento ou atividade e, de maneira mais sucinta, apresentar o progndstico ambiental
da éarea de a ser utilizada, os impactos ambientais previstos e medidas mitigatérias e
compensatdrias. Terminada a fala do empreendedor, é a vez da empresa de consultoria
proceder com a apresentacdo do Estudo de Impacto Ambiental e seu Relatério. Essa
apresentacdo é realizada de maneira didatica, possibilitando que o publico presente possa

compreender o estudo e formular questionamentos sobre 0 mesmo.
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Passada a fase de apresentacdes e apds um breve intervalo, € iniciada a fase de
debates, onde sdo lidas as perguntas escritas enviadas pelos participantes e é dada
oportunidade de fala aos mesmos. Na grande maioria das vezes as perguntas séo direcionadas
ao representante do empreendedor ou a empresa de consultoria, que mais uma vez podem se
manifestar, j& que ficam responsaveis por sanar as ddvidas do publico acerca do

empreendimento ou atividade passivel de licenciamento.

Assim, apesar de possuir dois momentos de fala, tanto da fase de apresentacdo quanto
na fase dos debates, o representante do empreendedor e a empresa de consultoria nédo
apresentaram os maiores indices de manifestacdes, 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 € caracterizada pela
bilateralidade, onde os cidaddos podem realizar suas manifestacbes e ouvir informacoes
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 manifestacdes de pessoas da comunidade ndo sdo preenchidas por uma
duvida 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 sé manifestacdo pelos

representantes do empreendedor ou pela empresa de consultoria.

Os representantes do Poder Executivo e Legislativo se fizeram presentes em quase
todas as audiéncias publicas estudadas, apresentando algum grau de participacdo. Tal fato
pode ser positivo para as audiéncias, posto que gera um incremento de informac6es e propicia
uma abertura de canal para as reinvindicacdes das pessoas da comunidade, associacdes e
movimentos sociais, ja que estes poderdo incluir em suas manifestacdes algumas tematicas

que ultrapassam o processo de licenciamento ambiental.

As entidades de classe apresentaram um baixo grau de manifestac@es, 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 manifestacGes, que poderd ser

Revista de Direito Ambiental e Socioambientalismo | e-ISSN: 2525-9628 | Porto Alegre |v. 4| n. 2|
p. 60 — 80 | Jul/Dez. 2018

75



APONTAMENTOS SOBRE A PARTICIPACAO DEMOCRATICA NAS AUDIENCIAS
PUBLICAS DO LICENCIAMENTO AMBIENTAL

e

justificado pelo fato de o mesmo ficar responsével apenas pela apresentacdo didatica do

processo e etapas do licenciamento ambiental, o que ocorre na fase das apresentacoes.
4, CONSIDERAQ()ES FINAIS

A democracia participativa se concretiza através do oferecimento de oportunidades aos
cidadédos para que participem da tomada de decisdo que tenha relevancia coletiva. Assim, os
instrumentos idealizados a partir da no¢do da democracia participativa seriam definidos como
um férum aberto ao exercicio livre e desinteressado do debate entre cidaddos que sao
igualmente livres e estdo plenamente 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 cidaddos nas decisdes do Estado. No ambito administrativo
podem ser encontrados diversos exemplos de utilizacdo deste novo instrumento para
promog¢do 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, € 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
0 regime geral das audiéncias publicas (Lei 9.784/1999), quanto a Resolu¢cdo Conema n°
35/2011, temos que estes instrumentos participativos possuem enguanto objetivo normativo a
promocdo debates; o fomento e permissdo da participacdo publica; e dar transparéncia e maior

publicidade ao processo de licenciamento ambiental.

Além disso, a partir do estudo empirico realizado neste trabalho 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 promocdo 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
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licenciamento ambiental, posto que o Estado comegou a demonstrar sinais de crise em
meados de 2015 para o ano de 2016. Assim, 0s processos de expansdo da participacdo e
melhoria de legitimacdo dos processos de decisdo estatais tendem a sofrer abalos diante do

cenario econdmico de anormalidade.

N&o obstante, em segundo momento, foi analisado que contrabalanceando o grau de
participacdo através de manifestacBes 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, como associagdes e movimentos sociais. Os agentes
mais ativos nas audiéncias publicas foram as pessoas da comunidade, que apresentaram
questionamentos e opinides tanto de forma oral quanto escrita. Assim, inicialmente, é possivel
vislumbrar que os debates analisados ocorreram dentro da arena deliberativa tendo o
instrumento em estudo conseguido expandir a participacdo no processo de decisdo em

licenciamento ambiental no estado do Rio de Janeiro.

Entretanto, ndo é possivel esquecer que de acordo com a nocdo de democracia
participativa, este instrumento deve, teoricamente, promover um forum aberto ao exercicio
livre e desinteressado do debate entre cidaddos que sdo igualmente livres e estdo plenamente
informados e espontaneamente envolvidos na deliberagdo de questbes que se referem a

determinada comunidade.

Ao relacionar a nocdo de democracia participativa para 0s instrumentos de
participacdo cidadd com o conceito de audiéncia publica oferecido pela Resolugdo Conema
35/2011, que preceitua a sua destinacdo de fomentar e permitir a participacdo 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 podem ser vislumbrados dois requisitos
basicos para que as audiéncias publicas cumpram seu papel de promotora da participacao

cidaddao nas questbes ambientais: em primeiro plano ela deve ser capaz de prover a
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participacdo no processo de licenciamento; e em segundo plano os cidaddos 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 no presente trabalho, é
possivel tirar algumas conclusdes iniciais 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 um dos objetivos normativos, posto que ele foi capaz de fomentar
e permitir a participacdo publica das comunidades interessadas e afetadas pelos impactos

ambientais dos empreendimentos e atividades efetiva ou potencialmente poluidores.

Entretanto, a partir dos dados analisados, ndo é possivel afirmar que os cidaddos
participantes sdo plenamente informados acerca das questdes ambientais relacionadas ao
empreendimento ou atividade em debate. Para tanto, seria necesséria a realizagdo de um
estudo qualiquantitativo que avaliasse as falas e tematicas abordadas por cada participante das
audiéncias publicas, para, assim, se inferir acerca da adequacao do nivel informacional dessas

deliberacoes.

Um outro fator relevante observado nesta pesquisa, e que também esta relacionado a
participacdo cidadd, 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 manifestagdes. 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), ¢ certo que a atuagdo ministerial “supre a falta de atuacao 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 atuacdo durante a realizacdo 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 conjuntura 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 estd desenvolvendo a cultura
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participativa e, em alguns casos, € fraca e desorganizada, se mostrando incapaz de defender
seus interesses fundamentais, resultado na fundamental proposta de atuagdo do Ministério
Publico para intervir na relacdo Estado/cidaddo em defesa dos interesses desse ultimo.

De toda forma, é inegéavel reconhecer que as audiéncias publicas se constituem em um
dos instrumentos potencialmente inovadores da democracia representativa brasileira, posto
que € 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.

Sendo assim, é de extrema importancia que sejam realizadas novas avaliagcdes
empiricas acerca da utilizacdo desse instrumento pela administracdo publica brasileira, para
que seja possivel identificar tanto seus beneficios quanto suas falhas, na tentativa de qualificar

a cultura participativa da sociedade no que diz respeito as questdes socioambientais.
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