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Resumo

O presente trabalho tem como escopo analisar os mecanismos de participagao po-
pular na avaliagio de impacto ambiental como decorréncia da aplicagio do principio
democritico em matéria ambiental. Verifica-se que, no Brasil, apesar de jd prevista nas
normas ambientais em vigor, a participagio popular ¢ limitada a momentos especificos
do procedimento de licenciamento ambiental, enfraquecendo sua fun¢io de subsidiar a
tomada de decisao pelo Poder Publico e dificultando a adogao de medidas socioambien-

talmente justas. Uma das premissas de um Estado Democrético e Socioambiental de Direito
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¢ a de que os cidadaos tém o direito (e o dever) de participar ativamente da tomada de
decisdes que possam vir a afetar o equilibrio ambiental. Para tanto, torna-se necessirio
o aperfeicoamento e a ampliagio dos mecanismos de participa¢io nos procedimentos de

andlise de avaliacdo de impactos ambientais.
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Résumé

Ce travail a pour objectif analyser les mécanismes de participation populaire dans
Iévaluation de I'impact environnemental. Le theme est lié & I'application du principe
démocratique en matié¢re d’environnement. Il est constaté que, au Brésil, malgré déja cou-
verts par les normes environnementales, la participation populaire est limitée a des mo-
ments précis de la procédure d’autorisation. Cela affaiblit son rdle d’aider la décision prise
par le gouvernement et entrave 'adoption de mesures socialement et écologiquement
justes. Une des hypothéses d’'un Etat de Droit Démocratique est que les citoyens ont le
droit (et le devoir) de participer 4 la prise de décisions qui peuvent affecter I'équilibre
environnemental. Pour cela, il est nécessaire 'amélioration et I'expansion des mécanismes

de participation dans les procédures d’évaluation de I'impact environnemental.

Mots-clés

Principe démocratique; Environnement; Participation; L'évaluation de 'impact en-

vironnemental.

1. Introducao

As origens do processo de avaliagio de impacto ambiental remontam ao final da
década de 1960, periodo em que houve a elaboragao do National Environmental Policy
Act — NEPA nos Estados Unidos, vigente em primeiro de janeiro de 1970. Tao-logo im-
plementados pelos norte-americanos, os mecanismos previstos no NEPA também foram
adotados por paises de economia central com estdgios de desenvolvimentos similares, que
igualmente sentiram a necessidade de elaboracio de avaliagio de impactos ambientais
para subsidiar a tomada de decisdo do Poder Piblico, sobretudo nos projetos de empreen-
dimentos de maior envergadura. Inicialmente, a disseminacdo desse processo de avaliagio
de impacto ambiental ocorreu em paises de origem britAnica, como Canad4 (1973), Nova
Zelandia (1973) e Austrélia (1974), provavelmente em decorréncia da similitude de seus

sistemas politicos e juridicos.
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Na Europa, a Diretiva 337/85 (que dispoe sobre a avaliacio dos efeitos de determi-
nados projetos publicos e privados no ambiente) é considerada o marco para a adogio
formal do processo de avaliagao de impacto ambiental, aplicada, a partir de entao, com-
pulsoriamente, em todos os paises membros. Importa registrar, nesse ponto, a precursora
iniciativa da Franca, que em 1976 legislou sobre esse tema, antecipando sua aplicagio no

territério europeu.

As discussoes acerca da complexidade da temdtica ambiental, as cooperagoes inter-
nacionais e a instauracio de relagdes com bancos internacionais, notadamente o Banco
Mundial, constituiram-se em fatores relevantes para que a avaliagio de impacto ambiental

fosse introduzida também nos paises em desenvolvimento.

No Brasil, conquanto alguns estados, a exemplo de Sao Paulo, Rio de Janeiro e Mi-
nas Gerais j4 ensaiassem procedimentos de avaliagio de impacto ambiental desde meados
dos anos 1970, sua implementagio em 4mbito nacional assumiu feicio cogente apenas
no inicio da década de 1980, por meio da Lei 6.938 de 31 de agosto de 1981, que alcou
a avaliagdo de impactos ambientais a4 categoria de instrumento da politica nacional de

meio ambiente.

Art. 9° - Sao instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente:
I - o estabelecimento de padrées de qualidade ambiental;

II - 0 zoneamento ambiental;

III - a avaliagdo de impactos ambientais; (grifo nosso)

IV - o licenciamento ¢ a revisio de atividades efetiva ou potencialmente
poluidoras;

V - os incentivos a produgio e instalagio de equipamentos ¢ a criagio ou
absor¢io de tecnologia, voltados para a melhoria da qualidade ambiental;

VI - a criagdo de espagos territoriais especialmente protegidos pelo Poder
Publico federal, estadual e municipal, tais como dreas de protegao am-

biental, de relevante interesse ecolégico e reservas extrativistas;
VII - o sistema nacional de informagées sobre o meio ambiente;

VTIII - o Cadastro Técnico Federal de Atividades e Instrumentos de De-
fesa Ambiental;
IX - as penalidades disciplinares ou compensatérias a0 nao cumprimento

das medidas necessdrias & preservagio ou correcio da degradagio am-
biental.

X - a instituigdo do Relatério de Qualidade do Meio Ambiente, a ser
divulgado anualmente pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Re-
cursos Naturais Renovdveis - IBAMA;

XI - a garantia da prestagdo de informacoes relativas ao Meio Ambiente,
obrigando-se o Poder Publico a produzi-las, quando inexistentes;

44 VOLUME | 11



l Il ENCONTRO DE INTERNACIONALIZAGAO DO CONPEDI — MADRID

XII - o Cadastro Técnico Federal de atividades potencialmente poluido-
ras e/ou utilizadoras dos recursos ambientais.

XIII - instrumentos econémicos, como concessio florestal, servidio am-
biental, seguro ambiental e outros. (CONAMA, 1986).

Embora a avaliagio de impactos ambientais tenha sido positivada com a Lei
6.938/81, a regulamentagio dos procedimentos para sua efetiva aplicacio somente
ocorreu em 1986, por intermédio da Resolugao 01/86 do Conselho Nacional de Meio
Ambiente - CONAMA, diploma que estabeleceu as definicoes, as responsabilidades, os
critérios basicos e as diretrizes gerais para uso e implementa¢do da Avaliagio de Impacto

Ambiental como um dos instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente.

Impée-se destacar a ideia nuclear que anima os propésitos do National Environmen-
tal Policy Acr - NEPA (1969), da Diretiva Europeia (1985) e da Resolu¢io CONAMA
(19806): a relevancia atribuida a participagdo putblica no processo de avaliagio de impacto

ambiental como garantia de pleno exercicio de cidadania e democracia.

O presente trabalho tem como objetivo apresentar os conceitos centrais sobre parti-
cipagio em matéria ambiental, identificar a diversidade de publico, e investigar os mode-
los e ferramentas disponiveis para a efetiva participagio da sociedade nesse processo que
oportuniza aos interessados o notdvel papel de atores na tomada de decisao pelo Poder
Pablico. Ademais, cumpre destacar a importancia da condugio de um programa de par-
ticipacio e a efetiva incorporagio de seus resultados no processo de andlise da avaliagao de
impacto ambiental, a luz das normas que regulamentam seus procedimentos no ordena-

mento juridico brasileiro e internacional.

2. 0 Principio Democratico (ou da Participacao Comunitaria) em Matéria
Ambiental

No Estado Democritico e Socioambiental de Direito ('), os cidadios tém o direito
(e o dever) de participar de decisdes que possam vir a afetar o equilibrio ambiental. H4
intimeros mecanismos para prote¢io do meio ambiente que possibilitam a efetiva aplica-

¢do do principio democrdtico (ou da participa¢io comunitéria).

O principio dez da Declara¢io do Rio 92 (Eco 92) expressamente prevé que

1 3 Na literatura, encontram-se termos designativos de “Estado Ambiental de Direito”, “Estado de
Direito Ambiental”, “Estado Socioambiental”, “Estado Democratico Ambiental de Direito” e “Estado
Democritico e Socioambiental de Direito”, entre tantos, para denominar um Estado comprometido com
a sustentabilidade ambiental. A rigor, Estado Democrdtico de Direito j4 assumiria inescapavelmente
esse compromisso desde a largada. Mantivemos Estado Democrdtico e Socioambiental de Direito no
texto como forma de enfatizar, dentre os projetos emancipatérios do Estado Democritico, o pacto

intergeracional e o desenvolvimento sustentdvel num mundo de incertezas e riscos.
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[...] a melhor maneira de tratar questdes ambientais é assegurar a parti-
cipagio, no nivel apropriado, de todos os cidadaos interessados. No
nivel nacional, cada individuo deve ter acesso adequado a informagées
relativas a0 meio ambiente de que disponham as autoridades publicas, in-
clusive informagoes sobre materiais e atividades perigosas em suas comu-
nidades, bem como a oportunidade de participar de processos de tomada
de decisoes. Os Estados devem facilitar e estimular a conscientizagio e
a participacdo publica, colocando a informagio a disposigio de todos.
Deve ser propiciado acesso efetivo a procedimentos judiciais e admi-
nistrativos, inclusive no que diz respeito 4 compensagio e reparagao
de danos. (grifo nosso).

A democracia, hoje, nio se satisfaz com as instancias deliberativas dos represen-
tantes eleitos e de corpos burocrdticos fiéis aos comandos legais. Como ensina Sampaio
(2003, p. 93), “o principio do Estado Democrético de Direito nio se consola apenas
com a figura da representagio politica formal, exigindo simultaneamente a participagio
popular e a colaboracio judicial responsdvel nos exercicios de concretizagio dos direitos

fundamentais”.

Ao defender a ideia de implementagio de novos mecanismos calcados na ética de
responsabilidade de longo alcance no agir humano, sobretudo no que se refere as questoes
ambientais, Hans Jonas (2006, p. 64) questiona a capacidade do governo representativo
contemporineo de atender as novas exigéncias da sociedade de risco, acrescentando que
“o ‘futuro’ ndo estd representado em nenhuma instincia; ele ndo ¢ uma forca que possa
pesar na balanga. Aquilo que nio existe nio faz nenhum /bbby, e os nio-nascidos sio
impotentes”. Nesse sentido, essencial agir, hoje, sob a luz dos principios da precaucao, da
participacdo comunitdria e do desenvolvimento sustentédvel, levando em consideracio as

necessidades das geragoes futuras.

Para Hermitte e David (2004, p. 96), o sistema politico “estd diante da necessidade
de reconstruir um mecanismo que permita avaliar os fatos cientificos e técnicos para
que a avaliagdo possa permitir uma decisdo politica conforme os padroes democraticos”.
Para tanto, sustentam as autoras que “¢ preciso chegar ao ‘contetido decisério dos conhe-
cimentos’, produzir os conhecimentos cientificos com procedimentos que permitam o

julgamento de terceiros”.

Como se percebe, nio se prescinde da participagio direta do povo ou da comu-
nidade tanto em sede de macro decisées (plebiscito, referendo e iniciativa legislativa
popular), quanto em processos decisérios de extensio setorial (decisdes administrati-
vas, condominiais, empresariais, por exemplo), na medida em que essas deliberacoes
afetam, direta ou indiretamente, os individuos. (THOME, 2015).

As questoes ambientais, por sua prépria natureza, extensio e gravidade, enqua-

dram-se como tema da macro democracia (consulta popular ambiental, como se deu
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na Itdlia e Suécia em relagdo 2 politica nuclear) (MACHADO, 2004, p. 86) e da micro
democracia (participagio popular e social, sobretudo das ONGs, em audiéncias ptbli-
cas e em agdes coletivas ambientais). (SAMPAIO, 2003, p. 80).

No Brasil, o principio da participagao comunitdria encontra-se previsto no artigo
225, caput, da Constitui¢ao de 1988, na disposicio que prescreve ao Poder Publico e &
coletividade o dever de defender e preservar o meio ambiente para as presentes e futuras

geragoes.

A sociedade passa, entdo, a ser detentora de alguns mecanismos de participagao di-
reta na prote¢io da qualidade de vida e dos recursos naturais, instrumentos hdbeis a
assegurar a manutengio do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado de que
¢ titular. (THOME, 2015).

A participagdo comunitdria em matéria ambiental pode se materializar sob diversas
maneiras, como nos processos de criagio do direito ambiental (por meio da iniciativa
popular nos procedimentos legislativos, por exemplo) e na atuagio do Poder Judicidrio
e do Ministério Publico (por meio do ajuizamento de agio popular e agdo civil publica
ambiental). No presente trabalho, entretanto, serd enfatizada a participagao popular na
formulagio e na execucio de politicas ambientais, por intermédio da atuagio de cidados
e representantes da sociedade civil em drgaos colegiados responsdveis pela formulacio de
diretrizes de politicas publicas e discussio de estudos de impacto ambiental em audiéncias

publicas.

A participagio da sociedade, nesses casos, tem a intencdo de apresentar conheci-
mentos e percepgdes de cidadios e grupos de interesse aos administradores piablicos res-
ponsdveis por decisdes sobre temas ambientais. Esse mecanismo de consulta vem sendo
denominado pela doutrina de participacio cidada ou de cidadaos, participagio ou envol-
vimento publico. Os grupos de interesse podem ser representantes dos setores da indus-
tria, mineragdo, comércio, infraestrutura, planejamento, satide, conservagio e preservagio
ambiental, entre outros. Imperioso reconhecer que a participagao de diversos grupos de
interesse amplia o debate e se mostra essencial para o curso de um procedimento adminis-

trativo ambiental justo e equilibrado.

Nio se pode perder de perspectiva que a participagdo de representantes dos diversos
setores da sociedade tem lugar a partir de um processo dialético cujo intuito é promover
a compreensio do publico sobre as caracteristicas do empreendimento ou atividade que
se deseja implantar e dos estudos ambientais elaborados com identificagao e quantificagio
dos potenciais impactos significativos sobre os meios fisico, biolégico e socioecondmico.
Além disso, impde-se que todos os cidaddos disponham de condicées de compreender os
processos ¢ mecanismos de andlise das demandas econémicas e socioambientais, com as

respectivas propostas de mitiga¢io e compensagio dos impactos negativos sobre o meio
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ambiente e sejam devidamente informados sobre o estado atual e o desenvolvimento dos

estudos, seus resultados e provédveis intercorréncias.

Vale destacar, por outro lado, que as opinides e percep¢oes da sociedade, sobretudo
daqueles individuos ou grupos que serdo diretamente impactados, sio relevantes para a
definicao de solucio vidvel que considere seus interesses prioritdrios e estabeleca estraté-
gias de gestdo para o uso da drea e de seus recursos naturais. Sob essa perspectiva, a parti-

cipagio ativa dos cidaddos ainda tem o condao de legitimar a decisao do Poder Publico.

Nesse mesmo diapasio, a participagio dos individuos deve envolver tanto a alimenta-
¢do como a retroalimentagio de informagées. A alimentagao é entendida como o processo
pelo qual a informagao sobre o empreendimento ou atividade e seus potenciais impactos é
disponibilizada aos cidadaos e grupos de interesse. Por retroalimentagao compreende-se o
processo no qual as percepgoes da sociedade em relagao aos impactos socioambientais do
empreendimento sio recebidas pelo Poder Publico, instrumentalizadas em informagoes a

serem efetivamente consideradas pelos tomadores de decisao.

As singularidades do programa de participagio publica no processo de andlise de
avaliacdo de impacto ambiental impdem que os dados devam ser apresentados sintetica-
mente e adequados a razodvel compreensio dos destinatdrios, com informacoes claras e
objetivas. Desse modo, técnicas de didlogos com toda a comunidade, hdbeis a oportuni-
zar ativamente a participagio de individuos e organizagoes interessadas, nao podem ser

olvidadas.

Mostra-se importante acentuar, nesse ponto, que o direito a participagio pressupoe
o direito de informagio, pois hd vinculo indissocidvel entre ambos. Neste passo, calha
invocar a doutrina de Edis Milaré (2006, p. 163), ao apontar que “os cidadios com
acesso 2 informacio tém melhores condicoes de atuar sobre a sociedade, de articular mais
eficazmente desejos e ideias e de tomar parte ativa nas decisoes que lhes interessam dire-

tamente.”

Por conseguinte, desata a compreensio de que a efetiva implementacio do Estado
Democrdtico e Socioambiental de Direito exige o fortalecimento do principio da obriga-
toriedade de atuagio estatal e do principio democritico, com a participacio da sociedade
nas questoes ambientais, compreendendo a agdo conjunta do Estado e da coletividade na

preservagio dos recursos naturais. (THOME, 2015).

3. A Participagao Piblica na Analise de Impacto Socioambiental como Ins-
trumento de Implementacao do Principio Democratico

O objetivo nuclear da participacio publica é assegurar o exercicio da cidadania e da

democracia no processo de avaliagio de impacto ambiental, momento em que os diversos
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atores envolvidos e potencialmente afetados, direta ou indiretamente, por projeto ou ati-
vidade, devem ter amplo acesso as informagoes relacionadas ao seu impacto socioambien-
tal, tanto positivos quanto negativos, para que possam externar sua opiniao aos érgaos

publicos competentes.

Canter (1977), ao analisar a importancia da participagao popular prevista no NEPA,
destaca como objetivos mais relevantes: a) informacio, educacio e compreensio; b) iden-
tificacdo de problemas, necessidades e valores importantes; c) geracio de ideias e resolugio
de problemas; d) reagio e retroalimentacio sobre as propostas; e) avaliacio de alternativas

e f) consenso e resolucio de conflitos.

O primeiro objetivo identificado por Canter guarda relagio com a educagio dos
cidadaos sobre o que é impacto ambiental e a importincia da participagio cidada para a
pratica da democracia, além da divulgacio de informagoes sobre 0 andamento do estudo

e resultados, bem como dados sobre possiveis impactos ambientais.

A identificagio de problemas, necessidades e valores importantes, por sua vez, atine
a relevincia dos recursos ambientais para diversos segmentos do ptblico em uma regio.
Além disso, este objetivo estaria relacionado a defini¢io de dreas com problemas e neces-

sidades ambientais (CANTER, 1977).

O terceiro ponto anotado estd direcionado a identificagio de alternativas para so-
lucionar as necessidades identificadas, como a implementagiao de medidas mitigadoras
com o fito de eliminar ou diminuir os efeitos socioambientais adversos decorrentes do

empreendimento.

O quarto objetivo estudado pelo pesquisador diz respeito a compreensio, pelo Po-
der Pablico, das percep¢des da comunidade sobre o projeto, seus impactos e possiveis

solucoes.

J4 a avaliagio de alternativas estd estreitamente ligada & reacdo e retroalimentacio
no que tange ao fluxo das propostas, que pode conter informagées valiosas relacionadas a
nuances ambientais até entio desconsideradas (CANTER, 1977).

O ultimo objetivo realgado pelo pesquisador atine  resolu¢ao de conflitos existentes
em relagdo a acdo proposta. Pode ser instrumentalizado pela mediacio das diferencas e
conflitos entre os vdrios grupos de interesse, pelo desenvolvimento de mecanismos de
compensagio dos impactos ambientais ndo mitigéveis e pelo esforco para alcancar uma
opinido de consenso, evitando litigios judiciais onerosos e, no raras vezes, desnecessdrios

(CANTER, 1977).
Lembra Rodrigo Zouain da Silva (2012) que,

pautado na realidade social bem como no ordenamento juridico, o Di-
reito Ambiental tem como objetivo, por meio de critérios racionais e
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pertinentes, estabelecer uma justica social ambiental, respondendo as
novas exigéncias do Direito Ambiental contemporineo, promovendo
um didlogo harménico com ciéncias correlatas.

Esse esforco pelo consenso em relacio aos impactos socioambientais negativos do
empreendimento e suas respectivas medidas mitigadoras e compensatdrias tem por fim

legitimar uma decisdo que reflita a justica socioambiental para cada caso concreto.

Constata-se que atualmente os grandes empreendimentos, além de buscarem o
cumprimento de todas as exigéncias estabelecidas pelos érgaos ambientais licenciadores,
preocupam-se em adotar cédigos de conduta com o intuito de evitar eventuais conflitos
sociais. Assim, desenvolvem suas atividades visando nio apenas a obtengio do consenti-
mento estatal para exploracio de atividade impactante (licenciamento ambiental), como
também para a obtengio do que se convencionou denominar “licenca social”. (DAIZY;

DAS, 2013, p. 73).

4. Identificagao dos Varios Piblicos para a Participacao

Investigar a participacio da sociedade nos processos de avaliagio de impacto am-
biental pressupée a identificacio dos grupos envolvidos, com o consequente destaque
dos atributos insitos a cada um deles. Para o NEPA, um primeiro grupo compde-se por
pessoas que sdo diretamente afetadas pelo projeto e vivem nas proximidades ou nas 4reas
possivelmente impactadas pelo projeto. Um segundo grupo é constituido por organi-
zaghes para a protecio do meio ambiente que, geralmente, pretendem garantir que o
desenvolvimento do projeto nio promova um desequilibrio nos ecossistemas. Os compo-
nentes desse grupo muitas vezes exigem a adogio de medidas que podem acarretar custos

financeiros substanciais ou até mesmo inviabilizar a implantacio do projeto.

Empreendedores, empresdrios, terceiros beneficidrios da implanta¢io do empreen-
dimento e aspirantes aos futuros postos de trabalho formam o terceiro grupo. Observa-se
também a participagio de grupo formado por agentes governamentais interessados no
fomento de investimentos para suas regides de influéncia, na expectativa de geragao de

renda e dinamiza¢io da economia.

Existem ainda grupos com interesses diversificados, como os responsdveis por pes-
quisa académica, ou aqueles compostos por individuos com interesses exclusivamente
pessoais e, muitas vezes pontuais, nem sempre legitimos, como especuladores imobilidrios

e lobistas.

Nos Estados Unidos, no caso de projetos com intervencio nos recursos hidricos,
a organizagio denominada Corpo de Engenheiros propée a consideragio dos seguintes

publicos: a) os cidaddos individuais, que expressam suas preferéncias individualmente,
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e ndo participam de quaisquer grupos ou organizagoes; b) grupos desportivos; ¢) gru-
pos ambientalistas; d) organizacbes de proprietdrios rurais; e) associagées de Comércio
e Inddstria; f) associagoes de profissionais, tais como o Instituto Americano de Plane-
jadores, Sociedade Americana de Engenheiros Civis e outros; g) institui¢oes de ensino,
incluindo universidades, escolas secunddrias e escolas profissionais; h) clubes de servigos e
organizagoes civicas, incluindo clubes de servigos, como Rotary Club, Lions Club, entre
outros; i) sindicatos; j) agéncias governamentais estaduais e locais, incluindo as comissées,
conselhos de planejamento de agéncias governamentais e individuais; k) politicos eleitos
estaduais e locais; 1) as agéncias federais; m) outros grupos e organizagdes urbanos, grupos
de oportunidade econdmica, clubes e associages politicas, grupos minoritdrios e grupos

religiosos; 0) meios de comunicacio, incluindo o pessoal de jornais, ridio e televisao.

A Diretiva 337, de 1985, da Comunidade Europeia estabeleceu a necessidade de
participacio publica no processo de tomada de decisio para os projetos de impactos sig-
nificativos no meio ambiente, sujeitos  avaliagio de impacto ambiental, e a previsao de
disponibilizar ao publico interessado as informagées concernentes aos demais projetos
sujeitos a outras formas de avaliagdo, inclusive as informagdes relativas a isengio e aos
motivos para a concessio da licenga. A Diretiva 35, de 26 de maio de 2003, alterou as
Diretivas 337/85 e 61/96, estendendo essa obriga¢do, além do acesso 2 justica, também

para planos e programas com potenciais impactos ao meio ambiente.

Essas diretivas consideram dois tipos de ptiblico: o primeiro, mais amplo, composto
por individuos ou organizacoes e associagoes legalmente constituidas. O segundo, de-
nominado publico interessado, composto por pessoas ou grupos diretamente afetados e
organizagbes nao governamentais que tenham como finalidade a protecio do meio am-

biente e cumpram os requisitos previstos em legislagio nacional.

No Brasil, a Resolu¢io CONAMA 01/86, que dispoe sobre a participagio publica
para discussdo sobre o projeto e seus impactos ambientais considera, além dos érgios da

Administracio, apenas um tipo de publico.

Artigo 11 - Respeitado o sigilo industrial, assim solicitando e demons-
trando pelo interessado o RIMA serd acessivel ao publico. Suas c6pias
permanecerio 2 disposi¢io dos interessados, nos centros de documenta-
¢ao ou bibliotecas do IBAMA e do estadual de controle ambiental corres-
pondente, inclusive o periodo de andlise técnica.

§ 1° - Os érgaos publicos que manifestarem interesse, ou tiverem relagao
direta com o projeto, receberdo cépia do RIMA, para conhecimento e
manifestagio,

§ 2° - Ao determinar a execugio do estudo de impacto ambiental e
apresentacdo do RIMA, o érgao estadual competente ou o IBAMA ou,

quando couber o Municipio, determinard o prazo para recebimento dos
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comentdrios a serem feitos pelos 6rgaos piiblicos e demais interessados
(grifo nosso) e, sempre que julgar necessdrio, promoverd a realizacio de
audiéncia publica para informagao sobre o projeto e seus impactos am-

bientais e discussio do RIMA. (CONAMA).

Observa-se, todavia, que a solicitagio de realizagio de audiéncias publicas, Gnico

espaco previsto no ordenamento juridico brasileiro para a participagio dos individuos,

pressupde prévio enquadramento no rol de legitimados a fazé-lo. A Resolu¢io CONAMA

n° 9, de 03 de dezembro de 1987, que estabeleceu os procedimentos para as audiéncias

publicas sobre os relatérios de impacto ambiental (RIMA), identificou como grupos de

interesse competentes para sua solicitagio (art. 2°) entidades civis, Ministério Publico e

grupos de cinquenta ou mais cidadaos.

52

Art. 1° - A Audiéncia Piiblica referida na RESOLUCAO CONAMA n.°
001/86, tem por finalidade expor aos interessados o contetido do produto
em anilise e do seu referido RIMA, dirimindo duvidas e recolhendo dos
presentes as criticas e sugestoes a respeito.

Art. 2° - Sempre que julgar necessédrio, ou quando for solicitado por en-
tidade civil, pelo Ministério Publico, ou por 50 (cinquenta) ou mais ci-
dadios, o Orgéo de Meio Ambiente promoverd a realizagao de audiéncia
publica.

§1°-0 Orgio de Meio Ambiente, a partir da data do recebimento do
RIMA, fixard em edital e anunciard pela imprensa local a abertura do

prazo que serd no minimo de 45 dias para solicitacdo de audiéncia pu-

blica.

§ 2° - No caso de haver solicitacio de audiéncia publica e na hipdtese
do Orgao Estadual nio realizd-la, a licenca concedida nio terd validade.

§ 3° - Apéds este prazo, a convocagio serd feita pelo Orgao Licenciador,
através de correspondéncia registrada aos solicitantes e da divulgagio em
6rgaos da imprensa local.

§ 4° - A audiéncia publica deverd ocorrer em local acessivel aos interes-
sados.

§ 5° - Em fungio da localizagdo geogréfica dos solicitantes, e da com-
plexidade do tema, poderd haver mais de uma audiéncia publica sobre o
mesmo projeto de respectivo Relatério de Impacto Ambiental - RIMA.

Art. 3° - A audiéncia pablica serd dirigida pelo representante do Orgio
licenciador que, apés a exposicio objetiva do projeto e do seu respectivo
RIMA, abrird as discussoes com os interessados presentes.

Art. 4° - Ao final de cada audiéncia publica serd lavrara uma ata suscinta

Pardgrafo Unico - Serdo anexadas 4 ata, todos os documentos escritos
e assinados que forem entregues ao presidente dos trabalhos durante a
5€¢ao.
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Art. 5° - A ata da(s) audiéncia(s) ptblica(s) e seus anexos, servirio de base,
juntamente com o RIMA, para a andlise e parecer final do licenciador
quanto a aprovagiao ou nio do projeto. (CONAMA 09/87)

Normas administrativas estaduais também especificam mecanismos de participacio

em matéria ambiental, a exemplo da Deliberacio Normativa do Conselho Estadual de
Politica Ambiental - COPAM n° 12, de 13 de dezembro de 1994, do Estado de Minas

Gerais, que dispoe detalhadamente sobre a convocacio e realizagao de audiéncias publi-

cas, apresentando os procedimentos e os grupos de interesse legitimados a participar, nos

termos seguintes:

VOLUME

il

Art. 1° - Audiéncia Publica ¢ a reunido destinada a expor & comunida-
de as informagdes sobre obra ou atividade potencialmente causadora de
significativo impacto ambiental e o respectivo Estudo de Impacto Am-
biental - EIA, dirimindo davidas e recolhendo as criticas e sugestoes a
respeito para subsidiar a decisio quanto ao seu licenciamento.

Pardgrafo tnico - O COPAM poderd determinar Audiéncias Publicas
para analisar planos, programas, atividades e empreendimentos que pres-
cindam de EIA e RIMA e que possam estar causando ou vir a causar
significativa degradagio ambiental, indicando na convocacio as infor-
magbes indispensdveis para subsidiar a audiéncia.

Art. 20 - As Audiéncias sdo eventos publicos, que permitem a presenca de
qualquer pessoa ou entidade interessada no assunto objeto de discussao.

Art. 3° - A realizagio de Audiéncia Publica serd promovida pelo Secretd-
rio Executivo do COPAM, sempre que julgar necessdrio, ou por determi-
nagdo do Presidente do Conselho, do Plendrio ou de Cimara Especiali-
zada, bem como por solicitacio:

I - do Poder Publico Estadual ou Municipal, do Estado de Minas Gerais;
11 - do Ministério Publico Federal ou do Estado de Minas Gerais;

111 - de entidade civil sem fins lucrativos, constituida hd mais de um ano
e que tenha por finalidade social a defesa de interesse econ6émico, social,
cultural ou ambiental, que possa ser afetado pela obra ou atividade objeto
do respectivo EIA ¢ RIMA.

IV - de grupo de 50 (cinqiienta) ou mais cidaddos que tenham legitimo
interesse que possa ser afetado pela obra ou atividade, com indicagdo de

representante no respectivo requerimento.

§ 1° - A Secretaria Executiva do COPAM, a partir da data do recebimen-
to do EIA e RIMA, fixard em edital e anunciard pela imprensa a abertura
do prazo para solicitagiao de Audiéncia Publica, que serd de no minimo
45 (quarenta e cinco) dias.

§ 20 - A convocagido das Audiéncias Publicas serd feita através de jornal
de grande circulagio no Estado de Minas Gerais, de periédico local ou
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regional e do Didrio Oficial do Estado de Minas Gerais, com antecedén-
cia minima de 15 (quinze) dias tteis.

§ 3° - As Audiéncias Publicas serdo realizadas sempre no municipio de lo-
calizagdo ou da drea de influéncia da obra, atividade, plano ou programa,
tendo prioridade para escolha o municipio onde os impactos ambientais
forem mais significativos.

§ 4° - Se a 4rea de influéncia da obra ou atividade abranger dois ou mais
municipios, o Secretdrio Executivo do COPAM, poderd convocar mais
de uma Audiéncia Publica, podendo realizd-la também na Capital do
Estado.

§ 5° - Serdo determinadas pelo Secretdrio Executivo do COPAM o lo-
cal, com condi¢des adequadas de infraestrutura e de acesso publico, que
resguarde a independéncia da reunifo, bem como hordrio e demais pro-
vidéncias para realiza¢io das Audiéncias Publicas.

§ 6° - Constario do edital de convocagao da Audiéncia Publica pelo me-
nos, as seguintes informagoes:

I - Localizagio do empreendimento ou atividade;

II - Nome do Empreendedor;

I1I - Disponibilidade do RIMA (datas, hordrios e local);

IV - Data, horério e local de realizagao da Audiéncia Puablica.

Art. 4° - As Audiéncias Publicas de empreendimentos ou atividades su-
jeitas a EIA ¢ RIMA serdo realizadas durante o processo de anilise e
tramitagio do Estudo de Impacto Ambiental na Fundagao Estadual do
Meio Ambiente, antes da apresentagio as Cadmaras do COPAM do Pare-
cer Técnico por ela elaborado.

()

Art. 7° - Serdo convocados, para manifestaciao na Audiéncia Publica, o
empreendedor e o coordenador da equipe multidisciplinar responsdvel
pela elaboragao do EIA e RIMA, assessorados pelos técnicos necessdrios
ao completo esclarecimento da questao.

Pardgrafo tnico - No caso das Audiéncias Publicas previstas no Art. 1°,
Pardgrafo dnico, desta Deliberagdo, serdo convidadas as entidades res-

pOHSéVCiS pClO assunto em exame.

()

Art. 11 - O empreendedor deverd, no municipio em que e realizar a Au-
diéncia Publica, colocar o RIMA a disposi¢o de todos os interessados,
durante o periodo minimo de quinze dias Uteis anteriores a realizagdo da
Audiéncia.

Pardgrafo Unico - Deverd ser dada prévia e ampla publicidade a respeito
do fato determinado no caput deste artigo.
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Art. 12 - Durante a audiéncia piblica serd mantido no recinto, para livre
consulta dos presentes, pelo menos um exemplar do EIA e RIMA.

Art. 13 - As despesas que se fizerem necessérias, com a realizacio da Au-
diéncia Publica, serdo custeadas pelo empreendedor.

Se, por um lado, critica-se o limitado rol de legitimados para solicitar a audiéncia
publica ambiental, por outro ¢ louvével a iniciativa do Poder Publico de assegurar, em
norma ambiental, a possibilidade de participagio da sociedade nessa etapa do licencia-
mento ambiental. Importa lembrar que, uma vez requerida pelos legitimados, a audiéncia
publica torna-se etapa obrigatéria do procedimento de licenciamento ambiental. Desse

modo, nio realizada a oitiva publica, a licenca ambiental serd considerada invélida.

9. Necessidade de Aperfeicoamento dos Mecanismos de Informagao do Pu-
blico

Na legislagao internacional, a exemplo da NEPA e Diretivas Europeias, hd previsio
para que a informacio 2 sociedade atinente aos impactos socioambientais de empreendi-
mentos se dé por intermédio de avisos ptblicos (como através de comunicados em placas
afixadas em locais de visibilidade na 4rea do projeto), na midia escrita falada e televisada
(antncios em jornais, por exemplo) e na rede internacional de computadores. Esses infor-
mes aos individuos devem acompanhar os principais relatérios e pareceres que instruem
os processos de avaliagio de impacto ambiental, oportunizando-se aos grupos de interesse
a possibilidade de elaboragio de questionamentos e solicitagdes de complementagio das

andlises j4 realizadas.

Vale destacar que, nos termos das diretivas europeias, os Estados membros devem
definir prazos razodveis para que os interessados efetivamente participem do procedimen-

to de tomada de decisées referentes a qualidade do meio ambiente.

Na Uniao Europeia, a participagio publica também ¢é garantida a um Estado que

possa ser afetado por impactos significativos de planos, programas e projetos de outro

stado membro, assegurando-se o acesso a todas as informagdes sobre os possiveis efeitos
Estad b gurand tod. f G b feit

transfronteiricos.

Os resultados das consultas nas diversas modalidades de participacio publica devem
sempre ser considerados na tomada de decisio sobre a aprovagio dos planos, programas e
projetos, como prevé a Diretiva 35/2003. Ademais, é obrigatério conferir publicidade as
decis6es em matéria ambiental, que devem abordar as razées em que se baseiam, as suas
respectivas condi¢oes, as medidas para evitar, mitigar ou compensar os impactos negativos
da atividade, as opinides externadas pelo publico interessado em relagio ao impacto am-
biental da atividade, além das demais informacées relativas a condugao do procedimento

de participagao publica.
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Os Estados membros da Uniao Europeia devem assegurar, em suas legislagoes inter-
nas, que os interessados tenham acesso aos tribunais para impugnar atos, decisdes ou omis-
soes relativos 4 participacdo publica no processo de avaliagio de impacto ambiental, sem

prejuizo da possibilidade de interposi¢ao de recurso preliminar na esfera administrativa.

O ordenamento juridico do Brasil, por sua vez, é timido ao positivar instrumentos
de informagio e participacio relacionados a avaliacio de impactos ao meio ambiente.
No 4mbito de competéncia federal, a Resolu¢io CONAMA 09/87 determina que o 6r-
gao ambiental licenciador anuncie o recebimento de avaliagio de impacto ambiental de
projetos e fixe, em edital, prazo para o requerimento de audiéncia puablica. Havendo
solicitagdo, o 6rgao licenciador deve proceder a efetiva convocagio do interessado, com

divulgacio na imprensa local.

Observa-se, no Brasil, que alguns estados da federagio, a exemplo de Minas Gerais,
impoem obrigagio complementares no que concerne a informagio ao publico. A Delibe-
ragio Normativa do Conselho Estadual de Politica Ambiental - COPAM ne 12, de 1994,
do Estado de Minas Gerais, prevé o dever do empreendedor de divulgar a realizacio das

audiéncias publicas nio somente em érgaos de imprensa local, como também regional.

Ainda assim, constata-se a caréncia de mecanismos de interlocucio entre a sociedade
brasileira e o empreendedor sobre os impactos socioambientais das atividades potencial-
mente degradadoras. Vale lembrar que o dever de informagao nio pode ser meramente
formal, mas, ao reverso, deve possibilitar didlogo habil a, efetiva e materialmente, influir

na decisio da autoridade ambiental.

6. Analise Critica da Participacao Publica

Como se percebe, a luzes claras, a participagio ativa dos individuos no processo de
investigagio da avaliagao de impactos ambientais tem o condao de legitimar a decisao do
administrador publico, na medida em que as pessoas diretamente afetadas pela atividade
investigada encontram-se representadas em toda a extensdo da avaliagao ambiental, alcan-
do esse processo de investigacio de impactos ao meio ambiente a categoria de mecanismo
imprescindivel ao Estado Democrdtico e Socioambiental de Direito. Perspectivas de di-
versos grupos de interesse fornecem elementos Uteis para subsidiar a tomada de decisoes,

especialmente quando alguns valores ou fatores niao podem ser facilmente quantificados.

Ademais, o processo de participagio publica contribui para reforcar a credibilida-
de da atuagio dos drgaos governamentais, especialmente no que se refere a tomada de
decisio. Nao remanescem duavidas de que a andlise da avaliacio de impacto ambiental
legitima-se com a participacao dos interessados e diretamente afetados com a implantagio

do projeto.
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Por outro lado, os mecanismos de participagio popular nas decisoes dos gestores
em matéria ambiental nio se encontram isentos de criticas. Argumentos contrdrios ao
alargamento de legitimados a atuar no processo de investigacio de impactos ambientais
estruturam-se na inevitdvel pressio exercida pelos interessados sobre os administradores
responsdveis pela tomada de decisio. Nao se pode perder de perspectiva, ainda, que as
sucessivas aberturas de prazos e os elevados custos relacionados a participagio popular
tornam esses procedimentos burocrdticos e dispendiosos ao Poder Pablico. Além disso, hd
o risco de demandas oportunistas, desvinculadas do objeto do projeto e de seus impactos
ambientais que, inseridas no debate, dificultam e retardam a decisdo por parte do érgio
ambiental competente. Impée-se destacar, neste ponto, que alguns interessados acabam
por se desincumbir do seu poder-dever de tomar a devida ciéncia dos dados sobre o proje-
to que lhe sdo disponibilizados, interferindo negativamente no andamento das audiéncias

publicas em razio da desnecessdria prorrogacio de atos que integram o procedimento.

Importa acentuar, ainda, singularidades insitas a paises em desenvolvimento. No
Brasil, o déficit social existente, nao raras vezes, tem o condio de desvirtuar os procedi-
mentos administrativos ambientais, situagdo usual, por exemplo, no momento da defini-
¢ao, pelo Poder Publico, das medidas compensatdrias como condicionantes no licencia-
mento ambiental do empreendimento. A participacio popular, nesses casos, sinaliza por
direcionar a compensagio pelo impacto negativo do empreendimento para a adogao, pelo
empreendedor, de melhorias nos setores de infraestrutura urbana, saneamento, educagio
e satide. Essas medidas nem sempre se apresentam as mais indicadas para efetivamente
compensar os impactos sobre o meio ambiente natural e, muitas vezes, incumbem ao

proprio Estado e nio ao responsdvel pelo empreendimento.

1. Técnicas de Participagao Piblica

Os programas de participagio publica implementam-se a partir de diversas técnicas
de alimentacio e retroalimentagio de informagoes. A audiéncia publica constitui o meio
mais tradicional de participagio publica, adotada com frequéncia por diversos modelos
internacionais analisados. A audiéncia publica consubstancia uma reuniao formal na qual
¢ franqueada a participacio de individuos e grupos de classe, que se comunicam oral ou

por escrito, com registro em ata.

Além da audiéncia publica, existem outras técnicas que viabilizam a participacio de
interessados na avaliacio de impactos ambientais: apresentacoes na fase de planejamento,
elaboragio participativa de termos de referéncia, sessoes informais para informagio pad-
blica, oficinas relativas ao projeto, semindrios, visitas de campo, material de divulgacio
sobre o projeto e suas implicagbes no meio ambiente, definicio de medidas mitigadoras e

compensatéria, dentre outras.
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No que atine a exemplo bem sucedido de participagio publica, releva mencionar o
programa realizado conjuntamente pelos estados de Oklahoma e Kansas, na bacia do rio
Arkansas. Este programa consistiu na realizagio de sete sessoes de informagio publica e
treze oficinas especificas relacionadas ao projeto. Estas vinte reunides foram realizadas em
vérias cidades e vilas da bacia. Em apertada sintese, podem ser enumerados os seguintes
resultados: a) As vinte reuniées contaram com um total de 1.600 participantes. b) Os
participantes nio foram apenas os residentes das sedes das reunides. Mais de quarenta por
cento percorreram distAncias superiores a dez milhas, a partir das cidades de encontro.
Assim, as pessoas foram atraidas de todas as partes da bacia. ) As perguntas e respostas em
cada reunifo foram caracterizadas pela participagio ativa de muitos participantes. d) Os
questiondrios de opinido sobre vérios aspectos do estudo foram recebidos de mais de se-
tenta por cento dos participantes. ¢) A andlise dos resultados do questiondrio indicou que

a maioria dos participantes considerou as reuniées muito produtivas. (CANTER, 1977).

Um dos aspectos que foi considerado a chave para o sucesso do referido programa
norte-americano foi a parceria instaurada entre empreendedores e patrocinadores locais
nos esforcos para a promogao e realizacio dessas vinte reuniées. Cada reuniao consistiu
em uma apresentagio de slides, seguida de sessao informal com questionamentos e respos-
tas, quando foram envidados todos os esforcos para fornecer as informagdes de interesse
para o publico. Além disso, foi entregue a cada participante material informativo sobre
o projeto, seus impactos sobre o ambiente, e as respectivas medidas mitigadoras e com-

pensatorias.

O programa de participagio publica executado na bacia do rio Arkansas empregou
diversas modalidades de técnicas de participagio popular, viabilizando, em observincia
ao postulado do principio democrdtico em matéria ambiental, a efetiva participagio de
representantes da sociedade civil. O Poder Piblico, nesse caso, promoveu a utilizagio
de técnicas hdbeis a possibilitar ativa participacio publica antes de decidir em matéria

ambiental, exemplo que deve ser seguido por outros programas de participacio popular.

8. Conclusoes
As normas brasileiras (Resoluges CONAMA 01/1986, 09/1987 e 237/97) que

regulamentam o processo de avaliacio de impacto ambiental seguiram os modelos esta-
belecidos nos Estados Unidos (NEPA, 1969) e nas Diretivas Europeias (CE 337/1985,
61/1996 € 35/2003). Nada obstante o Brasil ter importado os moldes mencionados, im-
porta observar que, no ponto atinente 4 etapa prevista para se oportunizar participacio da
sociedade civil, hd diferencas relevantes. A legislacio brasileira restringe a participagio dos
individuos na medida em que as audiéncias publicas estdo previstas apenas na fase final

do procedimento, quando a convicgio do administrador publico jd se encontra em fase
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conclusiva de formagio. Nesse momento, as percepgoes externas pouco podem influen-

ciar na decisao do gestor.

Nio basta oportunizar 4 sociedade civil a participacdo formal no processo de ava-
liacio de impactos ambientais. A previsio desse instituto de participagdo democritica
na legislacio brasileira, nos moldes atuais, nio assegura a atuacio efetiva dos individuos.
Convocar os interessados a participar do processo de avaliacao de impactos ao meio am-
biente apenas na sua etapa final nio tem o condio de obstar decisdes pré-estabelecidas no

curso dos atos procedimentais.

A experiéncia brasileira nio adota a prética de elaboragiao de um programa de parti-
cipagio publica que permeie todo o procedimento administrativo. O processo tem inicio
A revelia dos publicos interessados, que sequer sio identificados e convocados a partici-
par dessa fase do processo de avaliagio de impactos ambientais. Essa etapa preambular
abrange a defini¢io do escopo dos estudos ambientais a serem desenvolvidos, o acom-
panhamento do seu desenvolvimento, a implanta¢io do projeto e o monitoramento do
seu funcionamento, atos que nio deveriam ser instaurados sem a necessdria identificagio
e convocagdo da sociedade civil interessada na decisio ambiental final, sob pena de se
fazer tdbula rasa do postulado da participagio democrética no Estado Socioambiental de

Direito.

Outro viés da participacio popular no processo de avaliagao de impactos ambientais
que carece de ajuste concerne aos critérios adotados no Brasil para a sua consecugio.
Na realidade, nio existem critérios objetivos para a investigacio de impactos ambientais.
Esse processo ¢ marcado pela auséncia de especificacio de aspectos positivos e negativos
do empreendimento. Os referidos dados tornariam mais efetiva a participagao publica
durante todas as fases do projeto, pois a apresentagio de tais elementos mostra-se funda-

mental para a construgio de um real processo participativo de cidadania e democracia.

A materializagio da participagio popular nesse processo poderia ser alcancada, por
exemplo, com a exigéncia de disponibilizacio, pelo empreendedor, de mais de uma al-
ternativa vidvel para implantacio do projeto, com as suas respectivas informagées e es-
clarecimentos sobre os impactos positivos e negativos, além da apresentagio das medidas
mitigadoras e compensatdrias. O uso futuro da drea afetada igualmente deve ser objeto de
proposicoes pelo empreendedor para oportunizar aos interessados participacdo ativa na

decisiao do Poder Puablico.

Conforme acentuado, a pritica jé difundida em territério nacional de apresentar
apenas a alternativa de projeto proposta pelo empreendedor desvirtua a participacio po-
pular, jd restrita as audiéncias publicas, a um mero balcio de barganha de interesses, nem
sempre legitimos, motivo pelo qual vém sendo alvo de incisivas criticas, além de desquali-

ficar essa tradicional técnica de participagio popular em matéria ambiental.
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Como se percebe, para que a participagdo publica seja considerada um exercicio
efetivo de cidadania e democracia no Brasil mostra-se premente uma revisio dos meca-
nismos legais de participa¢io atrelados 2 audiéncia piblica ambiental. O modelo atual de
participagdo publica na avaliacdo de impactos ambientais ndo atende a complexidade que

permeia o instituto.

A dimensio material da participagio democrdtica pressupoe poder de influéncia na
decisio. A oitiva dos interessados deve ser considerada pela autoridade julgadora, que so-
mente pode ser convencida pelas percepcoes externas quando sio ofertados meios idéneos

e tempestivos para a formacio de sua convicgio.
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