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Resumo: audiéncia publica ¢ a metodologia de participacdo social comumente utilizada no licenciamento ambiental
de atividades potencialmente poluidoras no Brasil e em diversos paises. Como tal, seu intuito deve possibilitar a
manifestagdo dos grupos diretamente afetados e/ou interessados nos empreendimentos propostos, garantindo o controle
social na tomada de decisdes pelo 6rgdo licenciador. No entanto, ha empecilhos que dificultam a inclusdo dos anseios
populares na analise da viabilidade socioambiental dos empreendimentos, conforme relatados na literatura, porém
com diminutos estudos referentes a visdo dos seus participantes. Nesse sentido, compreende-se que a percepgao
daqueles que participam das audiéncias no licenciamento ambiental deve ser melhor ponderada na investigagdo dos
problemas presentes, bem como no apontamento de sugestdes para que as audiéncias sejam mecanismos mais efetivos
de participagdo social, conforme proposto por este artigo. Para tanto, efetuou-se a andlise do conteudo relativo aos
problemas e encaminhamentos relacionados as audiéncias publicas por seus participantes, identificados nas atas de
audiéncias publicas do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis, com enfoque em
usinas hidrelétricas. Em termos de dificuldades enfrentadas pelos participantes, foram mencionados o curto intervalo
entre a convocagdo e realizacdo das audiéncias, as dificuldades de compreensdo dos Relatorios de Impacto Ambiental
€ mesmo o pouco tempo para sua leitura; desconfiangas para com o conteudo do Estudo de Impacto Ambiental dos
empreendimentos; a linguagem complexa empregada nas sessoes, bem como a inflexibilidade em seu rito; desconfiangas
quanto a transparéncia na tomada de decisdes e insatisfagdo para com as consultas aos povos originarios afetados. Tendo
em vista a necessidade de democratizar as audiéncias publicas, sugere-se que os representantes dos grupos sociais
afetados atuem na composicdo das mesas condutoras das sessdes, bem o 6rgdo ambiental compreenda a importancia
das manifestagdes sociais nesses eventos, ndo os condicionando ao cumprimento de um rito meramente burocratico
do licenciamento ambiental.

Palavras-chave: avaliacdo de impactos ambientais; democracia participativa; licenciamento ambiental.

Abstract: public hearing is the methodology for social participation commonly used in the environmental licensing of
potentially polluting activities in Brazil and many other countries. As such, its purpose should enable the expression of
groups directly affected by and/or interested in the proposed projects, ensuring social oversight in the decision-making
process by the licensing authority. However, there are obstacles that hinder the inclusion of popular demands in the
analysis of the socioenvironmental feasibility of the projects, as reported in the literature, although studies focusing on
the participants’ perspectives remain scarce. In this sense, it is understood that the perception of those who participate
in hearings during the environmental licensing process should be better considered when investigating existing issues,
as well as in providing suggestions to make the hearings more effective mechanisms of social participation, as proposed
by this article. To this end, an analysis was conducted on the content related to the problems and recommendations
concerning public hearings as reported by their participants. This information was identified in the minutes of public
hearings held by the Brazilian Institute of Environment and Renewable Natural Resources, with a focus on hydroelectric
power plants. In terms of challenges faced by the participants, the following issues were mentioned: the short interval
between the announcement and the actual holding of the hearings, difficulties in understanding the Environmental Impact
Reports, as well as the limited time available for their review; mistrust regarding the content of the Environmental Impact
Studies for the projects; the complex language used during the sessions; the inflexibility of the hearing procedures;
concerns about transparency in decision-making; and dissatisfaction with the consultations conducted with affected
Indigenous peoples. Considering the need to democratize public hearings, it is suggested that representatives of the
affected social groups participate in the composition of the panels leading the sessions. Additionally, the environmental
agency should recognize the importance of social input during these events, avoiding their reduction to a merely
bureaucratic formality within the environmental licensing process.

Keywords: environmental impact assessment; environmental licensing; participatory democracy.

Introducio

As percepcdes acerca dos potenciais impactos de empreendimentos poluidores ndo sdo devidamente
consideradas nos processos de Avaliacao de Impactos Ambientais (AIA) e no licenciamento ambiental, pois
os instrumentos de consulta popular sdo pouco eficazes no Brasil e em diversos paises do globo (Abers, 2016;
Spash, 2022), impossibilitando-os de prevenir impactos e compartilhar as tomadas de decisao entre Estado e
sociedade civil organizada.

Os estudos ambientais sao elaborados por consultoras que nao incluem a diversidade de saberes ambientais
presentes nos territorios, dificultando uma discussdo mais equanime, transparente e participativa nos conflitos
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que grandes obras de infraestrutura proporcionam. Em diversas situacdes, sao elaborados de forma a minimizar
os potenciais impactos negativos dos empreendimentos em detrimento da exaltacdo dos beneficios sociais que
podem trazer aos afetados, com promessas de geragao de empregos, renda e melhorias nos indices de qualidade
de vida da populacao, por meio da compensagao dos impactos negativos (Abers, 2016; Enriquez-de-Salamanca,
2018).

Além desses aspectos, em geral, ha deficiéncias na qualidade dos estudos ambientais, com frequentes
omissoes no levantamento sobre a biodiversidade e outros bens ambientais presentes nas areas de influéncia
dos projetos, com o meio apresentado como degradado para justificar os empreendimentos, além do emprego
de metodologias de mensuragdo dos potenciais impactos pouco robustas (Sarmah et al., 2020). Em fun¢ao da
auséncia de consulta a populacao no preparo desses estudos, os valores sociais sdo desconsiderados na analise
da magnitude e significancia dos impactos (Pizella; Santim, 2023).

Considera-se necessaria e legitima a participacao ativa da populacao afetada na AIA de empreendimentos
de grande porte e potenciais poluidores, com a inclusao da percepgao dos impactos por parte de quem convivera
com os efeitos da acdo (De’ Arman, 2020). Para tanto, diversas abordagens participativas devem ser estabelecidas
desde a concepgdo da iniciativa sujeita ao licenciamento ambiental, de modo a se constituir uma parceria entre
proponente e afetados, ampliando o controle social durante o processo (Sanchez, 2020).

Uma tipologia de empreendimento que causa interferéncias significativas ao meio sdo as grandes centrais
hidrelétricas (Inatomi; Udaeta, 2005; Askari et al., 2015), sendo que, no Brasil, a demanda por energia elétrica
por atividades industriais situa o pais como o segundo em termos de gera¢ao de hidreletricidade, com um total
de 260 GW (ANA, 2021). Muitos desses projetos sdo construidos em locais social e ambientalmente vulneraveis,
como a regido amazodnica, ocasionando situacdes de injustica ambiental aos povos tradicionais, que dependem
dos rios para sobrevivéncia e reproducgdo cultural (Zarfl et al., 2015; Castro-Diaz et al., 2024).

No Brasil, a Politica Nacional de Meio Ambiente, em seu artigo 9°., elenca o licenciamento ambiental como
instrumento que subordina a instalagdo e operacao de atividades utilizadoras de recursos naturais consideradas
efetiva ou potencialmente poluidoras, dentre as quais se situam as grandes centrais hidrelétricas (Conama,
1981). Desse modo, para que a coletividade tenha acesso a um meio cuja qualidade lhe traga bem-estar, ha a
imposicao de normas ambientais aos excessos qualitativos e quantitativos da produgao material, em busca da
sustentabilidade ambiental (Assungdo, 2018).

Tendo em vista que todos os entes federativos devem atuar de forma concorrente na conservagao e prote¢ao
ambiental, o licenciamento ambiental é realizado nas trés instdncias da administragdo publica, sendo o Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) responsavel pelo licenciamento
em ambito federal.

No rito do licenciamento ambiental, a participagdo da sociedade esta prevista nos casos de empreendimentos
sujeitos ao Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e Relatorio de Impacto Ambiental (RIMA), por meio de
audiéncias publicas, metodologia participativa que por finalidade de “[...] expor aos interessados o contetido
do produto em andlise e do seu referido RIMA, dirimindo diavidas e recolhendo dos presentes as criticas e
sugestoes a respeito” (Conama, 1987, art. 1). O Conama, no entanto, ndo tornou a audiéncia ptblica obrigatoria;
esta acontece apenas quando o 6rgdo ambiental a julgar necessaria ou se solicitada “[...] por entidade civil, pelo
Ministério Publico, ou por 50 (cinquenta) ou mais cidaddos” (Conama, 1987, art. 2). Por conseguinte, além de
ser o Unico instrumento de participacdo da sociedade regulamentado no licenciamento ambiental (segundo a
Resolu¢ao Conama n. 237/97), ha sua sujei¢ao de acordo com a discricionaridade do 6rgao ambiental responsavel.
Destaca-se que sua ocorréncia ¢ realizada de forma tardia no licenciamento, somente antes da concessao ou
ndo da licenga prévia pelo 6rgdo ambiental responsavel.

Apesar de ndo ser objeto deste artigo discutir as mudangas recentes no licenciamento ambiental em termos
de suas motivagdes e consequéncias gerais, importa no sentido que traz a participacdo publica ao longo de seu
processo. Segundo a Lei Geral do Licenciamento Ambiental (Lei n. 15.190, de 08 de agosto de 2025), que
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ainda ¢ passivel de retornar a Camara dos Deputados e ser alterada, em razao dos vetos parciais realizados
pelo Presidente da Republica, a audiéncia publica pode ser realizada de forma presencial ou remota. Nao ha
quaisquer explicagdes na Lei acerca do significado e modos operandi de uma audiéncia remota, o que ira
requerer regulamentagdo. No entanto, pode-se levantar de antemao preocupagdes a respeito em fungdo da
exclusdo digital enfrentada, sobretudo, por parte da populagdo socialmente vulnerabilizada do pais. A isto,
soma-se as dificuldades de associativismo diante da luta de grupos sociais na defesa de bens comuns, como
sd0 os socioambientais, que seria prejudicada nessa possibilidade de participacao.

Conforme Assung¢ao (2018) e Grote (2024), o Estado Democratico de Direito deve garantir que os atos
administrativos que afetam a coletividade, como o licenciamento ambiental, sejam transparentes e participativos.
A participagdo social € essencial para o envolvimento das pessoas interessadas nas consequéncias socioambientais
de empreendimentos potencial ou efetivamente impactantes (Momtaz; Gladstone, 2008), pois permite que
as interagdes presentes na vida da comunidade sejam consideradas nas tomadas de decisdo. Tais interagdes
baseiam-se no contexto social e nos desejos individuais que sdo considerados significativos para os individuos
que habitam o espago que sera modificado (Levasseur et al., 2022).

A participagao social deveria ocorrer ao longo do rito do licenciamento e da avaliagdo de impacto ambiental,
desde que o empreendimento é concebido pelo proponente até a requisi¢do das licengas, que passam pela
exigéncia ou ndo (a depender da atividade a ser licenciada e da instancia federativa em que se pretende
localiza-la) dos estudos ambientais necessarios, tomadas de decisdo e monitoramento ambiental (Garbeline;
Laranja, 2017; Xavier et al., 2022).

Considera-se que a participacao da sociedade traz ao processo uma decisdo melhor informada, ja que a
comunidade possui saberes inacessiveis aos técnicos lotados nos drgaos ambientais e consultoras que realizam os
estudos (Pizella; Santim, 2023) bem como valores e percepgdes do meio por vezes diversos aos da racionalidade
economica (Leff, 2006; 2021).

De acordo com Puskas et al. (2021), os modelos de participacdo social apresentam diversos graus de
intensidade que, segundo Arnstein (1969), encontram-se em um espectro continuo de oito “degraus” compre-
endendo a ndo participacdo a delegacao de poder aos cidadaos.

Nos primeiros degraus, ha a “manipulacdo” e a “terapia”, constituidas por processos que mascararam uma
participagdo social genuina, com os participantes sendo somente informados sobre um problema de seu interesse,
sem interferirem nas tomadas de decis@o. Os degraus intermediérios consistem na “informacdo” e “consulta”
aos interessados, cujos métodos buscam compreender os anseios da populagdo sobre o problema em questio e
esclarecer duvidas, sem garantir a inclusdo de suas contribui¢des no resultado final. Nos trés degraus superiores,
quais sejam, “parceria”, “poder delegado” e “controle dos cidadaos”, encontram-se os niveis mais elevados de
participagdo. Atingir esses niveis implica um aprimoramento na qualidade dos processos democraticos, pois
possibilita aos cidadaos o compartilhamento, a transparéncia, responsabilidade e controle sobre os processos
decisorios (Arnstein, 1969; Puskas et al., 2021).

As audiéncias publicas, que t€ém por objetivo somente informar a populagdo acerca das principais con-
sequéncias dos empreendimentos, situam-se no grau intermediario de participacdo. H4, portanto, necessidade
de avaliar mudangas em sua metodologia, de modo a viabilizar o debate sobre o empreendimento, modificar
a forma como os anseios da populagdo sdo considerados no parecer do 6rgao no licenciamento prévio ou até
mesmo instituir outros procedimentos participativos em seu processo.

Um obstaculo relevante que dificulta a participacdo nas audiéncias se refere também ao curto periodo que os
6rgaos ambientais licenciadores disponibilizam o RIMA para anélise dos interessados, o que torna a populagao
pouco informada sobre os potenciais impactos socioambientais do empreendimento e, por conseguinte, reduz
sua capacidade de mobilizacdo (Agra Filho, 2008; Hourdequin et al., 2012).

Oliveira e Partidario (2020, p. 1) relatam a importancia da participacao “inclusiva”, definida como “[...]
uma pratica que inclui e auxilia na unido de multiplas perspectivas, preocupacdes e prioridades das partes
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interessadas”. Para que a participacao social seja efetiva, € preciso um preparo adequado dos responsaveis pela
mediagdo desses processos. Oliveira (2022) pontua que sociedades democraticas dependem de um pacto entre
a classe politica e a sociedade civil, com tolerancia e respeito na arena politica e compromisso com a verdade
em todas as instancias. E vital a compreensio de que divergéncias existem e que acolhé-las ajuda na aplicagio
de projetos verdadeiramente democraticos (Habermas, 2014; Bobbio, 2022).

Apontam-se, portanto, diversos fatores institucionais, materiais e simbolicos nas audiéncias publicas
que dificultam uma maior inclusdo dos anseios da populacao afetada por empreendimentos sujeitos ao EIA/
RIMA (O’Faircheallaig, 2010; Morgan, 2012; Oliveira; Partidario, 2020), todavia percebe-se uma caréncia
de investigagdes sobre como os participantes desses eventos percebem tais problemas em suas vivéncias. Em
vista disso, este artigo busca contribuir nesse aspecto, tendo como estudo de caso as centrais hidrelétricas
licenciadas pelo IBAMA.

O artigo visou responder ao seguinte questionamento: quais os problemas que os participantes das audiéncias
publicas no licenciamento de grandes centrais hidrelétricas relatam acerca dessa metodologia participativa? A
partir disso, o artigo objetivou investigar os problemas apresentados nas audiéncias publicas de hidrelétricas
licenciadas pelo IBAMA na perspectiva de seus participantes, por meio da analise das atas desses eventos, as
quais se encontram digitalizadas no 6rgdo licenciador federal.

Optou-se pelo enfoque em uma unica tipologia de empreendimento no intuito de uniformizar as andlises.
O 6rgao ambiental selecionado foi o IBAMA pela facilidade de se encontrar os documentos necessarios para
a obtencao dos resultados da pesquisa.

Metodologia

O artigo pode ser classificado, de acordo com Gongalves (2005), como qualitativo, visto que se ateve a
interpretagdo de fendmenos e seus significados sociais.

Para a obtencdo dos dados, procurou-se por processos de licenciamento ambiental de empreendimentos
da tipologia “Usina Hidrelétrica”, na pagina eletronica do IBAMA relacionada ao licenciamento ambiental.
Todos os processos foram abertos na busca pelas atas de audiéncias publicas. A maioria deles ndo as apresen-
tavam, enquanto, em que alguns, havia mais de uma ata. Os niumeros de processos € os respectivos nomes dos
empreendimentos foram os seguintes:

* Processo n° 02001.003983/98-39, referente a Usina Hidrelétrica (UHE) de Aimorés;

* Processo n® 02001.000201/98-46, referente a UHE Barra Grande;

* Processo n® 02001.004420/2007-65, referente a UHE Sdo Manoel;

* Processo n® 02001.000337/2008-06, referente a UHE Santo Antonio do Jari;

* Processo n° 02001.002644/98-16, referente a UHE Foz do Chapec¢;

* Processo n® 02001.001848/2006-75, referente a UHE Belo Monte;

* Processo n° 02001.006624/2000-64, referente a UHE de Estreito; e

* Processo n® 02001.006711/2008-79, referente a UHE Teles Pires.

Apesar do numero reduzido de processos com atas de audiéncias publicas presentes, foram obtidos
dezenove documentos, os quais foram lidos e, por meio da metodologia de Andlise do Contetdo, de Bardin
(2016), procedeu-se a identificacao de categorias de analise. Estas foram selecionadas a partir dos problemas
que os participantes das audiéncias manifestavam, em suas falas, acerca da referida metodologia participativa.
A categorizacdo considerou a totalidade das atas, ou seja, sem sua separagdo de acordo com o processo de
licenciamento. Foram elaboradas as seguintes categorias e subcategorias de andlise:

» Categoria 01 — falhas procedimentais das audiéncias publicas, abarcando os seguintes assuntos identifi-
cados e classificados em subcategorias: “curto intervalo entre a convocagado das audiéncias publicas e sua
realizagdo”; “dificuldades de acesso ao RIMA e/ou ao EIA previamente as audiéncias”; “problemas quanto
a condugdo das audiéncias publicas” e “linguagem técnica utilizada nas audiéncias publicas”.
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» Categoria 02 — falhas nos documentos que embasam as audiéncias publicas (EIA/RIMA), que incorporou
as subcategorias: “omissdes de informagdes no contetido dos EIAs e RIMAs”; “problemas na qualidade
dos EIAs e RIMAs (falhas metodoldgicas ou contetido apresentado de modo inadequado)”; “linguagem
técnica presente nesses estudos” e “auséncia e/ou falhas nos estudos sobre o componente indigena”.

As categorias e subcategorias identificadas foram apresentadas sem subdivisdes em itens nos resultados e
discussdes, para facilitar o encadeamento do texto. Foram apresentados o teor dos comentarios dos participantes
em cada categoria, de modo a exemplificar suas percepcdes sobre os temas, indicando a denominag¢do do
empreendimento e, quando presente, o grupo de interesse ao qual pertenciam. A Tabela 1 apresenta a disposigao

das categorias e subcategorias analisadas, de modo a facilitar a compreensao do texto.

Tabela 1 — Categorias de analise das atas de audiéncias ptiblicas do IBAMA

Categorias Subcategorias

Curto intervalo entre convocacio e realizagdo do evento
Dificuldade de acesso ao EIA e¢/ou RIMA
Condugao das audiéncias publicas
Linguagem técnica na audiéncia publica

Falhas procedimentais das audiéncias publicas

Falhas metodologicas/conteudo apresentado de modo inadequado
Linguagem técnica nos estudos
Auséncia/falhas nos estudos sobre componente indigena

Falhas nos documentos que embasam as
audiéncias publicas (EIA/RIMA)

Fonte: elaboragédo propria.

As discussoes se deram a luz da literatura, com o intuito de realizar a triangulagdo das informagdes
adquiridas, e, por fim, nas consideragdes finais, foram tecidas recomendacdes para que a participagdo da
sociedade no licenciamento de empreendimentos sujeitos ao EIA/RIMA seja aperfeicoada, sem a perspectiva
de se encerrar o tema, bem como as limitagdes da pesquisa e indicacdes de futuras investigagdes para a melhor
compreensao do fendmeno em estudo.

Resultados e discussoes

A Categoria 01, que abarcou as falhas procedimentais das audiéncias publicas, apresenta o “curto intervalo
entre a convocagdo das audiéncias publicas e sua realizagdo” como primeira manifestacao identificada pelos
participantes.

No Brasil, a convocacao das audiéncias publicas segue a Resolugdo n. 09, de 03 de dezembro de 1987,
que designa ao 6rgao de meio ambiente o anincio na imprensa a respeito do local e abertura de prazo para a
solicitacdo de audiéncia publica, em 45 dias apds o recebimento do RIMA. Findo esse prazo, o 6rgdo licenciador
deve convoca-la, por meio de correspondéncia registrada aos solicitantes e divulgacao em 6rgaos da imprensa
local (Brasil, 1987).

No caso do licenciamento ambiental federal, o IBAMA deve convocar a audiéncia publica com antecedéncia
minima de quinze dias, publicando o Edital de Convocagdo que traz informagdes sobre a data, horario e local
de sua realizagao (IBAMA, 2008). Tendo em vista a complexidade do tema e a localizagao geografica dos
participantes, pode haver mais de uma audiéncia para um mesmo empreendimento (Brasil, 1987).

Nas atas de audiéncias publicas dos empreendimentos investigados, houve apontamentos que evidenciaram
insatisfacdo de alguns dos presentes em relagdo a esse tema.

Nas audiéncias da Hidrelétrica Sio Manoel, houve dois comentarios distintos sobre o tema: critica pela
auséncia de convite e ampla divulgacdo das audiéncias e sugestao para que a convocagao ocorresse com maior
antecedéncia.

Na Hidrelétrica de Santo Antdnio do Jari, a insatisfacdo sobre o prazo de realizagdo da audiéncia foi também
mencionada. Dois comentarios nesse mesmo sentido ocorreram nas audiéncias da Hidrelétrica de Belo Monte,
apontando-se que o curto periodo era insuficiente para o estudo do RIMA pelos interessados.
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Ainda a respeito de Belo Monte, um promotor de justica, que também questionou a falta de tempo para que
autoridades e pesquisadores analisassem os estudos ambientais, conclamou que os presentes se retirassem da
audiéncia. J4 um representante do Ministério Publico questionou sobre potenciais problemas de comunicagao
do evento as comunidades ribeirinhas, que ndo se encontravam na audiéncia publica.

Percebe-se, pelos comentarios dos participantes, que o periodo entre a convocacao de audiéncias publicas e
sua efetivagdo ¢ insuficiente para a tomada de conhecimento por parte da populagdo. A auséncia de uma norma
geral nesse sentido possibilita que os 6érgdos ambientais responsaveis pela convocacdo das audiéncias atuem
de forma discricionaria, elaborando regramentos proprios. No caso do IBAMA, estipulou-se um minimo de
quinze dias de intervalo entre a solicitagao da audiéncia e sua realizacao, o qual ndo possibilita o preparo para
a participagao.

Acerca das “dificuldades de acesso ao RIMA e/ou ao EIA previamente as audiéncias”, outra subcategoria
identificada nas analises, a Resolugdo Conaman. 9, de 1987, ndo teceu consideragdes acerca da disponibilidade
desses documentos aos interessados. Tal questdo foi contemplada, por sua vez, na Resolu¢cdo Conama n. 1, de
1986, que trata da avaliacdo de impactos ambientais no pais.

No paragrafo 2 do referido artigo, o Conama considerou que a acessibilidade da populacdo ao RIMA ¢
necessaria para a discussao em audiéncia publica, sem especificar seus procedimentos. A auséncia de dispositivo
na Resolu¢do Conama n. 9/87 pode ser explicada pela obrigatoriedade de sua divulgacao na Resolucdo Conama
n. 01/86.

Nesse item, houve somente dois questionamentos nas atas analisadas, realizados para a Hidrelétrica de
Aimorés, a partir de relato sobre frequentes solicitacdes a respeito do RIMA, sem sucesso até a véspera do
evento. Ja para Belo Monte, um participante pontuou que a populagdo nao teve acesso ao estudo previamente
a audiéncia publica.

Considerando a obrigatoriedade do acesso ao menos do RIMA pela populagdo interessada, as criticas
a respeito de sua inacessibilidade podem se dar em fun¢do da falta de esclarecimento ao publico quanto ao
procedimento para a realizacdo de audiéncias publicas ou pela insuficiente divulgacao de informagdes sobre
como acessa-lo. Outra possibilidade ¢ a dificuldade no deslocamento dos interessados que buscam o RIMA em
documento fisico, bem como no acesso a rede mundial de computadores (“internet”) aqueles que o procuravam
na forma digital. A combinagao desses fatores também seria outra justificativa.

Outra questao identificada pelos participantes das audiéncias publicas se deu em relagdo a “problemas
quanto a conducao das audiéncias publicas” pelas autoridades presentes.

Conforme a Resolugdao Conama n. 09/87, ndo hd um regramento especifico quanto ao rito da audiéncia
publica. No entanto, 0 IBAMA tem um procedimento proprio para sua condugdo, por meio de uma mesa
diretora composta pelos seguintes membros: representantes do empreendedor, do IBAMA, da consultora
ambiental que realiza os estudos ambientais e de autoridades dos ambitos federal, estadual e municipal (Abers,
2016). As audiéncias iniciam com a saudagdo aos presentes por parte da mesa diretora e a consultora ambiental
apresenta ao publico os principais aspectos do EIA, seguindo-se a distribuicdo de questionarios para que as
observagodes do publico em um intervalo de 15 minutos. Somente perguntas sdo admitidas, impossibilitando
a exposicao e debate de eventuais conflitos. Os questionamentos sdo respondidos pelos técnicos responsaveis
pelos estudos ambientais, € ha o encerramento da reunido (Abers, 2016). Nas audiéncias publicas analisadas,
diversos comentarios a esse respeito foram realizados pelos participantes dos eventos.

Para o empreendimento Santo Antonio do Jari, comentou-se sobre a manipulacao dos presentes pelo
propoente. Em audiéncia da Hidrelétrica Sio Manoel, foram manifestadas preocupacdes quanto aos métodos
de seguranca adotados no evento, com policiamento ostensivo, o que ocasionava desconforto aos municipes
(conforme relato do Presidente do Conselho Municipal de Satide de municipio atingido). Comentério semelhante,
efetuado por representante do Ministério Publico, ocorreu em audiéncia sobre Belo Monte.
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Em outro evento sobre Belo Monte, o representante do Ministério Publico Estadual do Para reivindicou,
inclusive, a impugnacao das audiéncias publicas entdo realizadas, sendo que o Ministério Publico proporia
uma conformacao diversa para tais reunides, de modo a garantir ampla participacdo popular. O Procurador da
Republica também externalizou seu repudio para com a metodologia utilizada nas audiéncias publicas desse
empreendimento.

Em audiéncia publica da Hidrelétrica de Barra Grande, um representante do Movimento dos Atingidos
por Barragens (MAB) indagou sobre a metodologia utilizada para as manifestagdes, posto que a limitagcdo de
dois minutos para perguntas do publico e cinco minutos para as respostas da mesa inibiria a participacdo dos
presentes.

Nas diversas manifestacdes identificadas, percebe-se a insatisfagao dos participantes quanto a metodologia
empregada pelo 6rgdo ambiental em termos de incertezas quanto a transparéncia e aos objetivos propostos para
as audiéncias. Observa-se, desse modo, a necessidade de espagos de discussdo mais diversos e democraticos.

De fato, Guimaraes (2020) pontua que as audiéncias publicas ndo possibilitam o envolvimento do publico
interessado, ja& que sdo concebidas como espagos destinados ao esclarecimento de duvidas que ndo se atém
ao debate e consideracao das opinides dos participantes nas tomadas de decisdao. Nao se busca a consolidacao
daquilo que Santos (2016) nomeia como “democracia participativa de alta intensidade”, quando os cidadaos
exercem o controle popular sobre as instituigdes e se garante a prote¢do dos direitos fundamentais.

Grote (2024), ao investigar o envolvimento de indigenas impactados por projeto de plataforma de 6leo e
gas no Alaska, EUA, verifica que a participag@o ndo resultou em modificagdes na proposta do empreendedor,
ndo obstante as manifestagdes contrarias ao empreendimento. Os participantes consideraram que a participagao
publica deveria se objetivar no compartilhamento de saberes e preocupagdes dos interessados, de modo a
informar os tomadores de decisdo sobre o licenciamento ambiental. Ao invés de conduzir as audiéncias com
metodologias que permitissem a colaboracdo entre os envolvidos, a agéncia ambiental estadunidense adotou
uma abordagem fop down ao se ater a informagdo publica sobre os potenciais impactos socioambientais do
empreendimento.

As audiéncias publicas realizadas no Brasil e em diversas na¢des do Sul e Norte globais configuram-se
em cerimoniais altamente institucionalizados, para o cumprimento de um rito meramente legal e burocratico.
Apesar de sua idealizacdo primordial para a participagdo popular, seguem ritos destinados a manutencdo da
“[..] conformidade aos padrdes institucionalizados na sociedade, na busca pela sobrevivéncia organizacional”
(Pessoa, 2009, p. 47). Nesse sentido, o cerimonialismo importa mais do que a eficacia do processo em garantir
o direito a participagao.

Outra subcategoria de analise identificada na metodologia foi a “linguagem técnica utilizada nas audiéncias
publicas”. Na audiéncia realizada sobre a UHE Teles Pires, parte dos presentes interromperam a consultora
ambiental em sua explanagdo sobre os estudos ambientais, alegando dificuldades na linguagem técnica utilizada.
Para Belo Monte, um defensor publico pontuou que os termos utilizados em muitas respostas aos questiona-
mentos mostravam-se inacessiveis a populacao, solicitando o desuso de jargodes técnicos.

Sander e Pedralli (2013), em estudo de audiéncias publicas sobre o or¢gamento participativo, notaram
as queixas da populagdo quanto a linguagem técnica empregada nos eventos, que dificultava a interpretagao
das informacgodes e o consequente questionamento dos relatorios apresentados. A presenca de termos técnicos
tornou-se empecilho para a presencga e engajamento publico, haja vista as dificuldades de compreensdo dos
conteudos apresentados. Os autores recomendaram modificagdes no formato das apresentagdes por parte do
poder publico, adaptando-se a linguagem para o repertorio da populagdo alvo desses eventos.

A segunda categoria de andlise direciona-se aos “problemas no contetido dos estudos de impacto ambiental
e seus respectivos RIMAs”. Na subcategoria “omissdes de informacgdes nos estudos ambientais”, diversos
apontamentos foram realizados. Na audiéncia publica da UHE Teles Pires, questionou-se sobre os impactos
sinérgicos do empreendimento, desconsiderados nos estudos ambientais. Na UHE Santo Antdnio do Jari, uma
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promotora de justica externalizou sua preocupacdo com a auséncia dos potenciais impactos do empreendimento
sobre o municipio Vitoria do Jari, e um representante da Secretaria de Meio Ambiente do Amapa solicitou a
inser¢do da modalidade de educagdao ambiental ndo formal no Programa de Educa¢do Ambiental do EIA. Na
UHE Foz do Chapec6, um representante do Movimento dos Atingidos por Barragens (MAB) teceu criticas ao
EIA/RIMA, posto que a andlise do Instituto de Pesquisa e Planejamento da Universidade Federal do Rio de
Janeiro apontou falhas na equipe responsavel por sua elaborag¢ao, com a defini¢ao erronea do eixo da barragem
e a auséncia de acdes de compensacao sobre os municipios atingidos quanto a satide e educa¢do. Em audiéncia
da UHE de Belo Monte, um professor da Universidade Federal do Para criticou a metodologia utilizada no
EIA quanto a insuficiéncia dos estudos de sedimentos e impactos nos tabuleiros do rio. J& outro participante
comentou sobre a auséncia de participagao da populagao interessada nos projetos de compensagao de impactos
realizados em conjunto com as prefeituras. Ainda nesse empreendimento, indagou-se sobre omissdes no EIA a
respeito das familias que seriam realocadas, havendo criticas sobre as analises de impactos sociais no RIMA.

A omissao de informagoes em EIAs ¢ reconhecida como um dos maiores entraves relacionados as boas
praticas em sua condugdo. Enriquez-de-Salamanca (2018) apontou, por meio de exemplos com a pratica da ATA
em duas décadas (de 1998 a 2018) na Espanha, que sua elaboracao pode ser direcionada a finalidades divergentes
do levantamento e analise dos potenciais impactos de um empreendimento, de modo a manipular a populagio
e os tomadores de decisdo em prol de sua aprovagdo. O emprego de metodologias de coleta de informacdes,
analises e conclusdes baseados em critérios validados pela ciéncia e apresentados de forma transparente nos
estudos podem contribuir com avangos significativos em sua qualidade.

A participag@o da populag@o impactada pelos empreendimentos durante a elaborag@o dos estudos ambientais
¢ uma alternativa que se soma para atingir esse objetivo, conforme Chen (2009), por abarcar as subjetividades
e saberes dos atores sociais afetados, que conhecem e percebem o territorio de forma muitas vezes diversa dos
especialistas.

Outro problema identificado nas audiéncias foi a “linguagem utilizada nos estudos ambientais”, consi-
derada técnica e inacessivel a maioria da populacdo. Tal fato foi apontado em ata da UHE Foz do Chapeco,
por representante do MAB, o qual ressaltou a linguagem inacessivel do RIMA, em desconformidade com a
Resolugao Conaman. 01/86. Em ata da UHE Belo Monte, comentou-se que a populacdo apresentava dificuldades
no entendimento do RIMA por sua baixa escolarizagdo, com necessidade de adequacdo do conteudo. Ja na
UHE Estreito, ressaltou-se que a comunidade apoiava o empreendimento sem conhecé-lo, em razao do carater
essencialmente técnico dos estudos, que dificultavam sua compreensao.

Grande parte dos RIMAs acabam por se constituir em um resumo do EIA, sem adaptagdes em termos de
linguagem e conteudo. Cabe ressaltar que o IBAMA, 6rgdo em estudo, segue a Resolugdo n. Conama 01/86 na
normativa de 2008, a qual postula, em paragrafo tnico, que o “[...] RIMA dever4 ser elaborado em linguagem
acessivel ao entendimento da populacao interessada”.

Outra subcategoria analisada nas atas das audiéncias publicas foi “auséncia e/ou falhas nos estudos sobre o
componente indigena”, indispensavel no caso do licenciamento ambiental de empreendimentos com potencial
de afetar povos indigenas. Por meio da andlise das atas de audiéncias publicas, observaram-se preocupacoes
quanto a auséncia, omissdes dos estudos e falta de consulta aos povos que seriam afetados. No empreendimento
UHE Santo Antonio do Jari, um indigena, cuja etnia ndo foi identificada, pontuou que o “relatério sobre os
indigenas estaria defasado”, enquanto, na UHE Sao Manoel, questionou-se se a Convengao n. 69 da OIT estaria
sendo respeitada, sem maiores especificagoes.

Na UHE Belo Monte, uma indigena da Area Indigena Juruna questionou os resultados dos estudos do
componente indigena, pontuando que seu povo nao fora consultado. Também exigiu que todas as comunidades
indigenas afetadas se fizessem presentes nas audiéncias publicas. Ainda em Belo Monte, um pesquisador do
Museu Emilio Goeldi comentou sobre a auséncia de estudos com indigenas citadinos.
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Em audiéncia ptblica da UHE Estreito, apontou-se a auséncia de consulta a etnia Apinajés, enquanto um
promotor do meio ambiente do Ministério Publico Estadual criticou a inércia dos 6rgaos do estado do Maranhao,
por ndo preparar a populagdo indigena para as audiéncias.

Na audiéncia da UHE de Teles Pires, povos indigenas da etnia Kayabi manifestaram-se em face da
desconsideragao dos potenciais impactos ambientais sobre suas aldeias.

Cabe destacar que a Convengao n. 169 sobre Povos Indigenas e Tribais em Paises Independentes, da
Organizagdo Internacional do Trabalho, em seu artigo 6°, impde aos Estados a consulta prévia, livre e escla-
recida aos povos originarios nas situacdes supramencionadas, além da realiza¢do do estudo do componente
indigena, destinado a apurar os potenciais impactos ambientais sobre os territorios, com a participacdo das
etnias envolvidas (Kennedy et al., 2023).

Segundo Rodrigues ef al. (2018), a Convencado configura-se em um marco para a contencao das estratégias
desenvolvimentistas dos Estados e corporagdes que privam os povos indigenas da reproducao de suas vidas,
culturas e saberes ligados aos territorios que ocupam. No entanto, percebe-se, nos documentos analisados, a
insatisfacdo de representantes indigenas de diversas etnias nas audiéncias publicas para com a insuficiéncia
dos estudos realizados e com a auséncia da consulta prévia, livre e esclarecida demandados pela Convengao.

Nao foi objetivo do artigo investigar o cumprimento das exigéncias legais referentes a participagdo de povos
indigenas nas audiéncias publicas em andlise, mas identificar a percepcdo de seus problemas pelos proprios
participantes. No entanto, ¢ relevante discutir a fragilidade do potencial de deliberagdo dos povos indigenas
acerca de seus territdrios no licenciamento ambiental, que conduz a judicializagdo de diversos desses processos
no pais. Rodrigues et al. (2018) trazem o exemplo da a¢do do Ministério Publico do Estado do Amazonas,
que impetrou a¢do no sentido de garantir a efetivacdo de consulta prévia e informada no licenciamento de
empreendimentos minerarios e portudrios, cujas licencas prévias foram autorizadas em sua auséncia. H4 uma
dificuldade de articulacdo entre a FUNAI e os 6rgdos licenciadores para que esse indispensavel mecanismo
protetivo aos povos indigenas seja consolidado no Brasil.

Consideracoes finais

As questdes apontadas nos resultados e discussdes da pesquisa se apresentam na literatura acerca da
participacdo popular nas audiéncias publicas e no licenciamento ambiental de empreendimentos potencialmente
poluidores em diversas nacdes do mundo, mesmo que consideradas democracias consolidadas. Sem esgotar
outras possibilidades, ¢ importante apresentar recomendagdes gerais a cada problema identificado pelos parti-
cipantes das audiéncias publicas investigadas segundo as categorias e subcategorias identificadas no trabalho,
em prol da efetividade da participag@o social no licenciamento ambiental brasileiro.

Com relagao ao curto intervalo entre a convocag¢ao das audiéncias e sua realizacao, recomenda-se estender
0 prazo para que a populacdo interessada tenha acesso as informagdes necessarias sobre o empreendimento, por
meio do RIMA e outros documentos necessarios. Um intervalo maior permite a organizacao dos interessados,
a busca ativa pelos movimentos sociais representativos nos territorios afetados, a manifestagao e procura por
especialistas que elucidem eventuais omissoes, dividas e dificuldades de compreensao quanto ao contetido dos
estudos ambientais, além da busca por assessoria nas reivindicagdes populares.

Outro problema relatado pelos participantes foi a dificuldade de acesso ao RIMA. Mesmo que nao haja
a obrigatoriedade de sua leitura por parte dos participantes das audiéncias, ¢ importante que esse estudo seja
disponibilizado em quantidade adequada e de forma facilitada em espagos publicos dos municipios das areas
de influéncia dos empreendimentos, incluindo escolas, postos de satide e demais locais onde haja intensa
circulacao de pessoas.

Os participantes das audiéncias relataram que o rito adotado pelo 6rgao licenciador impossibilita a inter-
vengio da sociedade no processo. E indubitavel a necessidade de procedimentos em eventos participativos,
com regras claras para o tratamento igualitario dos interessados. Todavia, € preciso que os o6rgdos licenciadores
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discutam com a sociedade civil os ritos processuais para a participacdo popular nas audiéncias publicas,
considerando as contribui¢des cientificas sobre o tema e as melhores praticas identificadas em outros paises,
com adaptacdes locais.

Compreende-se que a Resolugao Conama n. 08/87 requer alteragdes. Por isso, propde-se que o Conselho
Nacional de Meio Ambiente, por sua constituicdo com representantes do Poder Publico, setor empresarial e
sociedade civil organizada, seja um férum adequado para discuti-las e tomar decisdes. Uma normativa sobre
as audiéncias publicas que atenda as diversas visdes presentes na sociedade brasileira, com procedimentos
acordados entre os interessados se faz necessaria, inclusive, para evitar insegurangas juridicas, posto que os
orgdos licenciadores estaduais e municipais elaboram regras proprias baseadas em tomadas de decisdo nao
democraticas.

Uma sugestdo seria a composi¢do de mesas condutoras/diretoras dos trabalhos mais diversa, incluindo
representantes dos grupos sociais que serdo impactados pelo empreendimento, o que facilitaria a transparéncia
e credibilidade das audiéncias perante a sociedade. A possibilidade de réplica e tréplica durante as audiéncias
poderiam criar uma atmosfera mais propicia ao debate, evitando frustragdes para com o contetido das respostas
dadas pelos orgaos responsaveis e empresas de consultoria.

Um assunto que se apresentou na investigacao foi a linguagem tecnocratica utilizada pela consultora
ambiental e demais membros das mesas condutoras das audiéncias. Nesse sentido, os 6rgdos ambientais
poderiam fornecer treinamento dos agentes publicos responsaveis por conduzir audiéncias publicas ao adotar,
a titulo de exemplo, linguagem compreensivel no tratamento com o publico, evitando-se termos técnicos. A
mesma proposi¢ao se aplica as consultoras que realizam os estudos ambientais. O uso de jargdes técnicos deve
ser evitado, pois dificultam a compreensao, ferindo o objetivo das audiéncias e constrangendo a participacgao.

Uma categoria de analise obtida pela investigagao tratou da qualidade dos EIAs e RIMAs. Aponta-se que a
criagdo de grupos focais ou oficinas participativas durante a elaboracdo desses estudos possibilitaria um maior
controle social e, consequentemente, maior confianga nas informagdes por eles apresentadas, além de permitir
uma troca de saberes ambientais entre os diversos atores sociais interessados. As oficinas participativas que
ocorrem na elaboragdo dos Planos de Manejo de Unidades de Conservacdo, bem como nos Planos Diretores
Municipais, sao um exemplo.

A participacdo apos o licenciamento prévio dos empreendimentos se faz necessaria, posto que questio-
namentos quanto as medidas mitigadoras, compensatorias e de monitoramento ambiental sdo detalhados no
Plano Basico Ambiental, apresentado somente apods a concessdo da LP, quando a decisdo sobre a viabilidade
socioambiental da atividade fora tomada. A ocorréncia de eventos participativos nesses momentos, até mesmo
apos a Licenga de Operagdo, deveria ser um direito assegurado a populagdo interessada, ja que os impactos
acontecem quando da construcao e operagao do empreendimento, bem como se poderia avaliar a efetividade
das medidas mitigadoras e compensatdrias dos impactos negativos e as agdes previstas para a maximizagao dos
positivos. Todavia, apesar desse reconhecimento, € preciso realizar mais pesquisas acerca das metodologias mais
indicadas a cada fase da AIA e do licenciamento ambiental, incluindo as responsabilidades do Poder Publico
e entes privados e os custos administrativos para sua realizagao.

A respeito dos povos indigenas, em alguns dos processos analisados, nao houve atendimento aos requisitos
de consulta prévia, livre e informada e de estudos do componente indigena, conforme estipulado na Convengao
n°® 169, da Organizagao Internacional do Trabalho sobre Povos Indigenas e Tribais (1989). Recomenda-se que
a Fundagdo Nacional dos Povos Indigenas (FUNAI) represente os direitos dos povos no inicio dos processos
de licenciamento ambiental, pois ¢ parte atuante como 6rgdo interveniente quando o empreendimento tem
potencial de afetar terras indigenas. Nesse mesmo sentido, ha necessidade de pesquisas acerca das dificuldades
da FUNAI em atuar no licenciamento ambiental de forma mais efetiva.

A pesquisa realizada possui limitagdes metodologicas, visto que as atas de audiéncias publicas elaboradas
pelo IBAMA nao sdo padronizadas. Hé atas (principalmente referentes a empreendimentos mais antigos) muito
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sucintas, que apresentam a composi¢do da mesa e os principais assuntos debatidos em poucas paginas (cerca
de quatro paginas), mas sem descrever a quais grupos os atores sociais pertencem, de modo a identificar suas
manifestagdes. Também hé atas com mais de 20 paginas, com descri¢do dos participantes, do tempo de fala
ou escrita e da resposta ao questionamento apresentado. Nao ha, de fato, uma normativa do IBAMA sobre o
assunto, o que prejudica pesquisas de carater documental, como esta, que pretende extrair dos documentos o
maximo de informagdes uteis possiveis. Por conta desse problema, ndo foi possivel quantificar as categorias de
analise, o que seria importante para identificar quais problemas investigados requerem tratamento prioritario
pelo orgao licenciador e demais participantes dos processos de licenciamento.

Por fim, pesquisas junto aos 6rgdos ambientais licenciadores em termos de limitacdes das audiéncias
publicas e possibilidades de melhorias da participacdo popular ao longo do processo de licenciamento sdao
indicadas, de modo a sanar os problemas aventados neste artigo.
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