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Resumo: As audiéncias publicas de licenciamento ambiental, por nao
expressarem cunho decisorio, ndo tém sido efetivas em assegurar osdireitos
de cidadania dos afetados por atividades potencialmente poluidoras. Ao
checar apremissa, o trabalho divide-se em trés secfes: no primeira, faz-se
umaandlise dos conceitos de participagao socia ededemocracia; nasegunda,
ha uma explanacdo acerca da participagao popular no Direito Ambiental
brasileiro; aterceiracinge-se ao licenciamento eaposi¢do do érgdo ambiental
de acordo com apercepcdo dapopulagdo. S&o utilizados dados qualitativos
obtidos em umaobservagdo participante com moradores de umacomunidade
em S0 Miguel do Gostoso - RN, afetada por parques edlicos. O parametro
€ a escala de Arnstein (1969), que mede os referentes democraticos.
Concluiu-se que as audiéncias sao formalidades simbodlicas, jaque ndo se
propdem adistribuir poder aquel es diretamente af etados.

Palavr as-chave: Licenciamento ambiental. Audiénciapublica. participacdo
popular.

Abstract: Public hearings on environmental licensing, because they do not
express decision-making, have not been effectivein ensuring the citizenship
rights of those affected by potentially polluting activities. When checking
the premise, the work is divided into three chapters. In the first one, an
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analysisismade of the concepts of social participation and democracy. In
the second, there is an explanation of popular participation in Brazilian
environmental law. Thethird chapter refersto thelicensing and the positions
of the environmental body according to the perception of the population. We
used qualitative dataobtained in a participant observation with residents of a
community in S&o Miguel do Gostoso - RN, affected by wind farms. The
parameter is the Arnstein scale (1969), which measures the democratic
referents. It was concluded that the hearings are symbolic formalities, since
they do not proposeto distribute power to those directly affected.

K eywor ds: Enviromental licensing. Public hearing. Popular participation.

I ntroducéo

O licenciamento ambiental é um processo administrativo amplo e
complexo, destinado a avaliar as condic¢les pelas quais 0 meio serd
impactado pelo uso de recursos naturais, que seja capaz efetiva ou
potencialmente de poluir ou, sob qualquer forma, de causar degradacéo
ambiental por determinadaatividade. (Mot1TA; PEco, 2013).

Trata-se de um dos elementos maisimportantes naprotegcéo e garantia
dosdireitos difusos, cujaesséncia é verdadeiramente matériadeinteresse
publico. Trata-se deinstrumento integrante einseparavel daconcepcéo de
sustentabilidade, implicitamente previsto na redacéo do art. 225 da
Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), que aseguir setranscreve:

Art. 225. Todos tém direito a0 meio ambiente ecol ogicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia
qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade
o dever de defendé-lo e preservéa-lo para as presentes e futuras
geracoes.

[..]

IV —exigir, naformadalei, parainstalagcdo de obra ou atividade
potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio
ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara
publicidade. [...]

Muito embora sejaum instrumento de caréter preventivo destinado
a execucdo dos objetivos da Politica Nacional de Meio Ambiente (Lei
6.938/1981), notadamente o de compatibilizar os desenvolvimentos
econdmico esocid com apreservacdo daqualidade ambiental edo equilibrio
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ecoldgico, ndo existeumale federal de aplicacdo naciona paraamatéria.
A matéria que regula o licenciamento esta prevista, em linhas gerais, na
Lei Complementar 140/2011 e por muitos outros decretos e regulamentos,
bem como pelalegislacdo local, tratando o tema de forma direcionada a
cada atividade, sendo, logo, dispersa.

Assim, afirmam Suely Aradjo et al. (2014) gque é um equivoco tratar
de assuntos especificos a determinados ti pos de empreendimento por atos
normativos direcionados, sem haver umalei geral que dé sustentacéo ao
licenciamento ambiental no Pais. Finalizam observando, ainda, que essa
dispersdo do assunto por inimeras normas de contetido infralegal contribui
paraainsegurancajuridicaetendeainibir aparticipagéo da sociedade.

N&o sd0 esses 0s Unicos entraves. José Jeronymo et al. (2012) citam
como dificuldades do licenciamento areduzidadisponibilidade detécnicos
e a insuficiente infraestrutura dos érgédos ambientais na andlise dos
processos.

Dentro do procedimento denominado Avaliacdo de Impactos
Ambientais (AlIA), que se trata de uma das fases do licenciamento, o
Orgado ambiental é subsidiado com informagdes provenientes dos Estudos
de Impacto Ambiental (EIA) elaborados pel o empreendedor e, apartir da
andlise técnica e com a necesséria participacdo social, resultam em um
parecer que recomenda a concessao (ou nao) da licenca e suas
condicionantes.

Contudo, essa participagdo da comunidade afetada é apenas
consultiva e suas opinides e questdes poderdo (ou ndo) ser levadas em
consideragdo no processo de tomada de decisdo. Ou sgja, atraves da
audiéncia publica— um dosinstrumentos daAl A —ndo existe garantiade
que os problemas apontados pelacomunidade sejam considerados quanto
a concessdo (ou ndo) da licenca pelo 6rgéo ambiental. (AssungAo et dl.,
2010).

A hipétese é que as audiéncias ndo tém real efetividade namedida
em que a populagdo ndo € a detentora de qualquer decisdo ante o que
tanto aatinge. O fato é que, apartir dapercepcdo de moradores diretamente
afetados por um empreendimento de energia edlica, instalado na
comunidade de Morro dos Martins, Municipio de Sao Miguel do Gostoso,
no Litoral do Rio Grande do Norte, asituacdo pode ser observadaem um
plano prético.

Revista Direito Ambiental e sociedade, v. 8, n. 1, 2018 (p. 237-264) 2@7



Afinal, areparticdo de responsabilidades e poder configura-se como
elemento crucia paraaefetividade de qualquer politicade meio ambiente,
pois, quando definidas de cimaparabaixo, sGoincapazesde gerar confianca
suficiente paraque haja cooperacdo entre os cidadéos e empresas. (VEIGA,
2015).

Além disso, rel evante é adiscussdo trazida por Fornasier (2015) ao
abordar a efetividade da propria participacéo popular como verdadeira
democracia, especialmente em paises em desenvol vimento como o Brasil.
Para o autor, a falta de conhecimento da populacéo em relagéo a temas
sensiveis gpresenta-se como um real obstécul o ademocratizacdo de politicas
publicas de meio ambiente.

Diante dessas dificuldades, a perspectiva do presente trabalho é
fornecer um diagndstico acercadosinstrumentos de participagdo popul ar
no licenciamento ambiental, tais como séo designados pelas normas do
Direito brasileiro, aferindo se 0 model o existente e sua aplicacdo podem
ser considerados elementos de satisfac&o das garantias democréticas em
variados aspectos.

No intuito de verificar essa hipétese, utilizou-se 0 caso prético ora
debatido, cuja metodologia para obtencdo dos dados foi a observacéo
participante. Nessa metodologia, comumente utilizada em pesquisas de
cunho qualitativo em antropologia, o pesquisador permanece em contato
continuo com a comunidade estudada, buscando identificar, através dos
discursos e de outros el ementos, a percepcéo da populagéo local .

No caso ora analisado, a pequena comunidade rural-tradicional de
Morro dos Martinstem amaior parte da suapopul agdo vivendo abaixo da
linhada pobreza. Vulnerabilizada pelainexisténcia historicade presenca
efetiva do Estado, encontra-se, hoje, cercada por aerogeradores em um
processo que ocorreu — e ainda ocorre — de igual maneira em todo o
Litoral norte do Rio Grande do Norte. Durante o processo deimplantacéo,
agricultores venderam suas terras, que garantiam seu Unico sustento,
esperangosos das benesses que o dinheiro poderiatrazer as suas familias
em curto prazo.

Umaamostrasignificativadapopulacdo foi diretamente entrevistada,
sendo que a totalidade dos moradores que venderam terras tiveram seus
discursosregistrados. O objetivo do trabalho éanalisar taisdiscursose, ao
Se observar quantitativa e qualitativamente os resultados, verificar se a
audiéncia publica e o processo licenciatorio foram instrumentos
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democréticos. Nesse sentido, busca-se saber qual €0 nivel de participagéo
socia que se imprime nesses atos e compara-los com a escala de Sherry
Arnstein (1969), que define classes dessa participagdo tendo como
referentes osideai s de democracia.

1 Participacao cidadaedemocracia

A participagdo € um mecaniSmo em ascensdo, sejaatravés do apelo
dos movimentos sociaisque avinculam ao exercicio efetivo dademocracia,
sejapelamidia, visto que a participagao encontra, no espaco publico, um
terreno fértil para debates acal orados, tendo em vistaque, virtualmente, &
do interesse de todos osindividuos.

E o fato € que ela vem sendo implementada paul atinamente, nas
instancias de representagéo locais, dentro deum ideal dedemocracia. Mas
€ 0 aumento da participagdo o remédio paraademocracia?

De acordo com Barber (2003), a democracia fraca seria aquela
liberal, cujosvalores séo providenciais, sendo exclusivamente meios para
fins privados e individualistas. Esse modelo precério que perdurou em
diversos paises, impede, segundo o autor, que sobressaia qual quer teoria
firme de cidadania, participagéo, bens publicosou virtude civica. Assim, 0
interesse comum n&o emerge, ou quando o faz, aparece deformatravestida.
Por suavez, ademocracia forte toma proveito da concepcéo de que uma
comunidade de cidad&os gque se autogovernam e que séo unidos menos
por interesses mutuos que pela educac&o civica e mais pela virtude de
suas atitudes civicas responsavei s pel os propositos comuns, agdes matuas,
através das instancias de participagdo do que pelo atruismo ou natureza
boa.

Paraumacorrente, ademocraciaé, em verdade, um método politico,
e ndo, um fim. Ou sgja, € um arranjo de instituices e vozes dentro do
espaco publico de representagdo cujo sentido é tdo somente tomadas de
decisdo. Nao é adecisdo em si, mas 0 caminho até ela, ou sgja, democracia
ndo tem apenas significado no seu aspecto politico; ela também é
representada por suas nuancgas sociais e econdmicas. (Costa, 2013).

A participagdo é, pois, a chave da democracia. O sistema politico
gue nega a capilarizacdo das tomadas de decisdo, ainda que nainstancia
maximarepresentativado sufragio eleitoral, € o sistematotalitario. Nesse
model o, as deci sdes nuncaterdo alegitimidade e o suporte minimos, pois
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gue sdo emitidas dentro de um contexto empirico de poder ab-rogado, ou,
guando envolve participacdo, essa é obtida através da coer¢do ou coacéo
das massas.

Como se vé, 0 que separa 0 método democratico do método
autoritario € nadamais que o aspecto davoluntariedade do individuo. Por
mai s que o sistema politico dependa da manifestacéo coletiva, 0 homem é
ainda o centro de emissdo de poder. A competicdo pelo voto, elemento
fatico da representatividade e da participacdo, € 0 jogo que o sistema
politico-democratico encontrou para adequar a liberdade a democracia.
(PaTeEmMAN, 1970).

Hannah Arendt também trabal ha esse aspecto. Paraaautora, existe
um espago publico onde aliberdade de agir e pensar é fundamental paraa
formacdo do individuo, para a criago de sua histéria, ou sgja, para seu
viver:

De todas as liberdades especificas que podem ocorrer quando
ouvimos apalavra“liberdade’, ade movimento é historicamente
a mais antiga e também a mais elementar. Sermos capazes de
partir paraonde quisermos é o sinal prototipico de sermos livres,
assim como alimitagdo daliberdade de movimento, desde tempos
imemoriais, tem sido a pré-condicédo da escravizacdo. A liberdade
de movimento € também condi¢ao indispensavel paraaagéo, e €
naacdo que os homens primeiramente experimentam aliberdade
no mundo. Quando os homens s&o privados do espaco publico —
que é constituido pela agéo conjunta e a seguir se preenche de
acordo consigo mesmo, com 0s acontecimentos e estdrias que
se desenvolvem em histéria —, recolhem-se para sua liberdade
de pensamento. (ArenpT, 2008, p. 12).

E esse espaco publico é expressdo daliberdade: liberdade de pensar
e, principalmente, de agir, pois é pelaacéo que 0 homem materializa sua
presenca no mundo. Privé-lo da agdo, ou coagi-lo, significa eliminar o
elemento de voluntariedade que caracterizaalivre-expressao do ser. Assim,
um método politico que despreze a participacdo é um método autoritério,
oposto ademocracia.
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Pateman, afirma, contudo, que

na teoria de democracia de Schumpeter, a participagdo ndo tem
um papel especial ou central. Tudo que se pode dizer € que um
ndmero suficiente de cidadéos participa para manter a maguina
eleitoral — os arranjos institucionais — funcionando de modo
satisfatorio. (1970, p. 10).

Ou sgja, de acordo com essavisao, a participacéo deve ser limitada
justamente parague o método funcione, pois o sistemapolitico trata-sede
umamimetizagdo davidareal . Empiricamente, as pessoas estdo inclinadas
aseinteressar por aquilo que diz respeito ao seu convivio; ninguém se
interessapor algumacoisaseelando fizer parte dasaspiragdes einclinagdes
inseridas dentro do espago publico daguel apessoa. E aparticipagdo politica
adquire essa caracteristicagquando se vé no espectro dastomadas de decisdo
gque a maioria é apética ou participa de maneira limitada. Em suma, a
participacéo limitada e aapatiateriam umafuncéo positivano conjunto do
sistema ao amortecer o choque das discordancias, dos ajustes e das
mudangas. (PaTEmAN, 1970).

Contudo, ainda que néo seja exercida por todos ao mesmo tempo e
com a mesma intensidade, o objetivo da participacéo é o de possibilitar
um contato maisdireto e cotidiano dos cidaddos com asinstituicdes publicas,
parapossibilitar que essas cons derem osinteresses e as concepgdes politico-
sociais daqueles no processo decisorio. Assim, ela envolve uma conduta
ativados cidadéos nas deci sdes e agles publicas, navidadacomunidade e
nos assuntos de interesse das coletividades de que sejam integrantes.
(MepEiros; BorcEs, 2007).

Fornasier (2015) revela, contudo, uma dificul dade nesse processo.
Para esse a discusséo de temas que demandam a participagdo popular
encontra 6bices no desconhecimento, pelaimensa maioriada popul agéo,
deassuntosrelevantes e atuais. E o caso daregul agio das nanotecnol ogias,
que, segundo o autor, enfrenta uma dificuldade procedimental em razéo
da incapacidade do exercicio de participacdo democrética. A falta de
informag&o por parte da populagéo rende atrasos ao processo, importando
no retrocesso do Brasil diante de concorrentes internacionais na area.
Conclui afirmando que a qualificagdo dos envolvidos, nessa tomada de
decisdo € um verdadeiro instrumento democrético.
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Nessaseara, aprotecédo do mei o ambiente ecol ogicamente equilibrado
édever imposto ao Poder Publico e acoletividade, como bem se depreende
daleitura do art. 225 da CF/88. Essa imposicdo se reflete como norma
programética, impelindo aos entes estatais que as garantias de protecéo
sejam amplas e participativas, tendo em vista a propria natureza
transindividua eindivisivel do conceito.

Dai o porqué de se inferir que a participacdo popular, desde que
dotada de instrumentos que realmente a tornem real e efetiva, é um
instrumento imprescindivel a garantia da satisfaco desse direito. Os
processos decisdrios, concebidos de forma capilarizada, sdo mais que
necessarios a satisfacdo do propdsito que consta no texto constitucional,
sendo aamplaparticipacdo popular averdadeirae essencia expressao de
liberdade.

2 Participagao popular nosinstrumentosdetutelaambiental no
direitobraglero

Nalegislacdo pétria, atualmente, hadiversosinstrumentos detutela
ambiental que englobam aparticipacéo popular.

No ambito do procedimento legislativo de elaboracéo de leis, hda
iniciativapopular previstano art. 61, caput e 8 2°, aqual ditaqueapopulagéo,
preenchidos os requisitos de representatividade, pode propor diretamente
um projeto de lei & Camara dos Deputados. Ha também a realizagdo de
referendos sobre leis, de acordo com o art. 14, inc. |1 da CF/88, os quais
podem versar sobre meio ambiente. Ha, ainda, nessa esferanormativa, a
atuacao de representantes da sociedade civil em 6rgéos col egiados dotados
de poderes normativos, como, por exemplo, o Conselho Nacional do Meio
Ambiente (Conama), cuja composicdo admite, pelo menos, 30
representantes da sociedade civil.

A sociedade podetambém atuar diretamente nadefesado meio ambiente,
parti cipando dadiscussfo de El Asem audiéncias publicas, conforme previsto
em resolugdes do Conama as quai s seréo oportunamente citadas.

E, por fim, a participacéo popular direta, na protecdo do meio
ambiente, pode sedar por intermédio do Poder Judiciério, com autilizagcdo
de instrumentos processuais que permitam a obtencéo da prestacdo
jurisdicional naareaambiental. Como exemplo, tem-seaagdo civil piblica
ambiental, previstapelaLei 7.347/1985. (MiraNDA, 2013).
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No processo de licenciamento ambiental, realizado
administrativamente pel os 6rgdos ambientais, aaudiénciapublicaéo cana
de contato entre o individuo diretaou indiretamente af etado pelaatividade
licenciada e o interessado no uso dos recursos naturais, sendo também o
Unico instrumento previsto pela legislacdo pétria para acomodar a
participacdo popular dentro do processo de licenciamento de atividades
gueimpactam o meio ambiente.

Diogo de Figueiredo MoreiraNeto (1997) define audiénciapublica
como processo administrativo criado por lei, aqual Ihe preceituaformae
eficécia vinculatoria, visando ao aperfeicoamento da legitimidade das
decistesdaAdministracdo Publica. Continuaafirmando que aparticipacéo
popular, nesse procedimento, tem o condéo de expor tendéncias,
preferéncias e opcbes que possam conduzir o Poder PUblico adecisdesde
maior aceitacdo consensual.

Paul o de BessaAntunes (2002) afirmaque atel eologiado mecanismo
das audiéncias publicas de licenciamento ambiental seria a de garantir o
cumprimento dosprincipi osdemocréticosde participacao popular edecidadania,
amboscontidos no espectro de principiosqueinformam o DireitoAmbiental.

A audiénciapublica, dentro do processo de licenciamento ambiental,
foi inicialmente previstano art. 11, 8 2° daResolugéo 001/86 do Conama.
Afirmaque, sempre que 0 0rgdo julgar necessario, umaaudiénciadeve ser
feita parainformar e debater o Relatorio de Impacto Ambiental (Rima).
Em seguida, a Resolugdo Conama09/1987 disciplinou aaudiénciapublica
deformamaisdetalhada, de modo que se clarificou suafinalidade e demais
caracteristicas. Mais tarde, o instrumento foi tratado novamente no art.
10, V, da Resolugdo 237/1997 do Conama, estabel ecendo-a como uma
etapado procedimento delicenciamento ambiental .

De acordo com a Resolu¢cdo Conama 09/1987, a audiéncia é
exposicdo e debate de um projeto e dos estudos ambientais para 0s
interessados, orientada e organizada pel o 6rgao ambiental responsavel pelo
licenciamento. Tem suas bases fundadas no principio constitucional da
publicidade, encartado no art. 37 da Carta Magna, uma vez gue torna
transparentes os atos da Administragdo Publica, possibilitando que esses
sgjam discutidos com toda a sociedade acerca dos impactos positivos e
negativos daatividadelicenciada. Tanto aparticipagdo naaudiénciaquanto
osresultados dessa sdo de interesse publico, logo, disponiveis aqual quer
interessado.
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Diz o art. 2° dareferida resolucédo: “ Sempre que julgar necessario,
ou quando for solicitado por entidade civil, pelo Ministério Pdblico, ou por
50 (cinquenta) ou mais cidadaos, o Org&o de Meio Ambiente promoveraa
realizac&o deaudiénciapublica’.

A participagdo popular manifestada em audiéncia publica, no
licenciamento ambiental, € elemento indispensavel aanalise do processo,
jaque a auséncia dessa etapa torna nula a concessdo de licenca. E o teor
do § 2° do art. 2° retro e € também e justamente o que afirma Paulo
Affonso Leme Machado:

A audiéncia publica é a Gltima grande etapa do procedimento do
estudo prévio deimpacto ambiental . | nseridanesse procedimento
com igual valor ao das fases anteriores, é ela, também, base para
a andlise e parecer final. A audiéncia publica — devidamente
retratada na ata e seus anexos — ndo poderd ser postade lado pelo
0rgdo licenciador, como 0 mesmo devera pesar 0s argumentos
nela expendidos, como a documentacdo juntada. Constituira em
nulidade do ato administrativo autorizador — que podera ser
invalidado pela instancia administrativa superior ou por via
judicial — quando o mesmo deixar de conter 0s motivos
administrativos favoréveis ou desfavoréveis ao contelido da atae
de seus anexos. (2001, p. 30).

Ainda que se tenha em mente que a audiéncia publica, em teoria, €
um instrumento marcadamente democrético, aredl efetividade desseingtituto
encontra-se em xeque diante darealidade fética.

O problemareside no fato de que as comuni dades séo efetivamente
ouvidas, contudo, como o proprio art. 1° daresolucdo afirma, aaudiéncia
publicatem por finalidade expor aos interessados o contelido do produto
em andlise e do seu referido Rima, dirimindo dividas e recolhendo dos
presentes as criticas e sugestdes arespeito. 1sso significaque afuncéo da
reunido é a de meramente colher anseios, dividas e clamores, mas sem
qualquer garantia que tais opinides serdo sequer levadas em conta pelo
Orgédo detentor datutelaambiental .

Diante dessa situag&o, respostas foram buscadas com moradoresde
uma comunidade eminentemente agréria que passou por um ciclo de
audiéncias publicasem 2010, fruto do licenciamento ambiental dado aum
parque edlico realizado pelo 6rgdo ambiental-estadual, o Instituto de
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Desenvolvimento Sustentavel e Meio Ambiente do Rio Grande do Norte
(Idema). Trata-se da comunidade de Morro dos Martins, localizada no
Municipio de S0 Miguel do Gostoso, Litoral nordeste do Estado do Rio
Grande do Norte.

O Morro dosMartins e 0 assentamento | ocalizado ao lado, Canto da
Ilha, foram, por sua proximidade e interac&o, considerados como um so.
Segundo dados do Censo 2010, o local possuia, naquele ano, 143 residéncias
ocupadas, das quais 20 foram entrevistadas na ocasido da pesquisa. A
amostrarepresentativados dados quantitativos resulta, ent&o, numarazéo
de 14% do total de domiciliosdosdistritos.

O universo dos entrevistados foi eleito de forma gque todos os que
participaram do processo de venda das terras a empresa que implantou o
parque edlico foram ouvidos.

Os resultados do presente trabalho foram obtidos a partir da
observac&o participante que aconteceu durante duas semanas de vivéncia,
tendo acontecido no més de dezembro de 2015. A metodol ogia utilizada
parata foi arealizacio de entrevistas com osmoradoresdo local, idealizada
de acordo com o que propds Cicourel (1975).

O proposito geral do trabalho eraidentificar, apartir de umapesquisa
etnogréfica bésica, situagdes de mudanga social, geradas a partir da
implantagdo de torres de energia edlica naguel e territdrio, hoje ocupado
pelausinaedlica

Dentro do universo pesquisado, deu-se prioridade aqueles que
venderam terras antes utilizadas para plantio, moradia ou lazer para a
implantacdo do parque. No final, todos aqueles que participaram dessse
processo (14) foram entrevistados. Juntaram-se a esse universo outros
moradoresdolocal, aém davoz de secretérios municipais e de um vereador
do Municipio.

O parque edlico ali instalado, no ano de 2011, denominado Unido
dosVentos, estalocalizado nafaixade dunas que separaacomunidade da
linha costeira, como se pode observar naFigura 1.
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Figura1-localizagéo espacial dascomunidadesdeMorro dosMartinse
Cantodallha

Fonte: Adaptado do Rima Uni&o dos Ventos (2010).

Como se depreende daimagem acima, aareado pargue ocupou boa
parte dos terrenos adjacentes as comunidades de Morro dos Martins e
Cantodallhall, tendo gerado uma profundaalteracéo nadinamicasocial-
comunitéria, prevalecendo uma intensa sensacéo de descontentamento
obtida dos discursos dos moradores, ainda que tenham sido realizadas
audiéncias publicasno local antesdaimplantagéo do projeto.

A probleméticadaefetividade das audiéncias publicas, tomadacomo
exemplo no presente caso, sera contraposta a escala de participacéo de
Sherry Arnstein (1969), parase averiguar, apartir do discurso dos sujeitos
e da propria legislacdo, qual foi o nivel de participacéo alcancada no
processo.

Por fim, se observa qual foi o modelo de participacdo popular
encontrando, com base nas respostas dos moradores e na andlise da
legislacdo que rege a audiéncia publica no processo de licenciamento
ambiental. Em seguida, averigua-se se osresultados correspondem ao ideal
de democracia trabalhado de acordo com os autores citados e,
especial mente, com os estudosjéarealizados rel acionando o licenciamento
ambiental aos niveisde participaco.
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3 Discussdo dos resultados encontrados e Escala de Arnstein
(1969)

Dentre 0s 536 habitantes dalocalidade de Morro dosMartinse Canto
dallha, 40,3% da populacdo, acimade 25 anos, eraanalfabetaou tinhao
nivel fundamental incompleto. Além disso, 63,72% da populacéo era
considerada pobre ou extremamente pobre. (PNUD, 2013).

A partir dos resultados encontrados nos entrevistados, eram estas as
profissdes dominantes:; agricultores, funcionarios publicos ou pescadores.
No universo pesquisado de 20 chefes de familia, dez se denominaram
agricultores; cinco, funcionariospublicas, dois, pescadores, um, proprietario
de estabel ecimento comercial, edois, autbnomos. Valerelembrar que esse
universo € composto por moradoresdo local, preponderantemente formado
pelos que venderam suas terras a empresa para ainstalacdo de torres, ou
seja, por pessoas diretamente af etadas pela obra.

Dentre as questdes postas durante as entrevistas, trés interessam
sobremaneiraadiscussdo.

A primeira a ser destacada é a seguinte: “Vocé sabe de alguma
promessafeitaacomunidade pelaempresaquando dasuainstalacdo?’ A
essa questdo, 15 dos entrevistados afirmaram que a empresa prometeu
muitacoisae ndo cumpriu, como melhorias naeducacgéo, nas estradas, na
geracéo de empregos e renda. Veja-se o discurso de dois entrevistados:
Dona Damianae o Seu José Batista:

Damiana — Eu participei de muita reunido que teve aqui no
colégio, que teve em S8 Miguel, eu fui, 14 eles falaram muita
coisa que ia ter beneficio pras pessoas. Nada disso, ndo teve
beneficio nenhum, ia ter negdcio de telefone, botar torre pra
celular, iater trabalho pras pessoas... trabalho teve, s6 durante a
obra. Quem teve afelicidade de pegar um trabalho, mas muitos
ndo pegaram.

José Batista — Que iam melhorar pra nés, mas que até aqui nao
chegou. SO falavam que iam melhorar, ia melhorar pra nés
aparecer um ganho, emprego e tal, mas aqui t& tudo em branco.

O informante Seu Francisco complementa o raciocinio mostrando
gue os melhores empregos eram dados as pessoas de fora, sendo que as
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oportunidades eram poucas e ficaram restritas afuncdes de apoi o técnico-
operaciona acbra:

Eles prometeram ai emprego, ndo falaram como seriam esses
empregos, realmente deram alguns empregos, ndo para todas as
pessoas porque aqueles cargos melhores eles contratavam
pessoas de S&o Paulo, ja vinham aqueles cargos melhores, até
porgue eles a egavam que ndo tinha ninguém da comunidade... e
resumindo, aqui sO foi contratado que eu saiba: pedreiro, auxiliar
de pedreiro e vigia. E isso por pouco tempo.

A segunda questéo foi se esses haviam participado de alguma das
audiéncias publicas. M etade (50%) dos entrevistados afirmou que chegou
acomparecer aos eventos.

Questionados, por fim, sealgumavez foram inquiridos, procurados,
ouvidos, ou de qualquer forma tiveram algum contato com técnicos do
Orgao ambiental durante o licenciamento, todos (100%) foram unanimes
a0 afirmar que ndo foram abordados em momento algum pel o Poder Publico.

O Seu Jeovaresume bem a problematicaem seu discurso, afirmando
gue nuncafoi ouvido diretamente pelo 6rgéo, e que suas indagactes ndo
foram levadas em contaquando dasuaintervencdo em umadas audiéncias
publicas:

Eu acho que vinha um 6rgdo, mas |14 em S8 Miguel, mas ndo
vinha diretamente nas comunidades onde iam ser afetadas as
pessoas. A empresa logicamente vai mostrar a defesa dela, mas
vamos ver na prética, quem € Manoel, quem é Jodo, quem €
Antonio que vai passar na casa dele! Nunca ninguém chegou: O
senhor estd satisfeito? O senhor foi prejudicado?

Eu nuncafui afavor damaneiracomo elefoi implantado. Eu
figquei revoltado porque eles ndo deram muito ouvido aos
meus questionamentos, inclusive o ldema. Elesdeveriam vir
nacomunidade, porque estar naaudiéncianasede do municipio
€ uma coisa, mas vir nacomunidade € outra coisa. E diferente. O
problema é que a gente vive num mundo capitalista. E proibido &,
mas pode desde que eu pague todos os impostos. Entéo ndo houve
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conversa, ndo houvevistorig{ ...]. A empresatinhao nomedetodas
as pessoas, todos os dados, entéo se o Idema ndo queria vir na
comunidade, pegasse 0 home das pessoas e perguntasse a elas.

Tal discurso é revelador, pois demonstra que a participacdo nas
audiéncias, além delimitada, éineficaz.

Os resultados encontrados se assemelham ao que diz Assungéo
guando conclui seu trabal ho afirmando que

aimpressdo causada € a de que ateoria privilegia a aplicacéo de
algo que, no campo prético, ndo se materializa. E amplamente
divulgado, por exemplo, que o indice de pessoas que participam
de audiéncias publicas é infimo, quando comparado a média da
populacdo local. (2010, p. 10).

Além de pouca representatividade, considerando o ndimero de
participantes, na fala de outros entrevistados, foi possivel perceber o
descrédito no objetivo daaudiéncia, porque as pessoas estavam conscientes
de que ndo tinham capacidade de se engajar em um debate técnico ou
juridico proveitoso, ou porgue sabiam que, diante do tamanho do poder
da empresa e do fato de aguele encontro ser meramente consultivo, sua
opinido dificilmente serialevada em conta. 1sso pode ser confirmado até
mesmo na fala citada acima, quando o entrevistado diz que o 6rgao
ambiental ndo tinhainteresse em saber, de perto e de verdade, suaopiniéo.

Dessa forma, por deducdo, vé-se que se trata de uma questdo de
natureza estrutural para a mitigacéo dos impactos ambientais, que é um
dos principais objetivos do licenciamento ambiental . Se a participacdo da
populagdo, em um processo de fundamental importancia como esse, fica
resumida a um simples opinamento, avoz dos individuos esté sujeita ao
descrédito e ao desdém.

Aqui, se pode deduzir acategorizacdo em escolas criadapor Arnstein
gue define as escal as de participacéo cidadd como sel &

A redistribuic&o do poder que permite que os cidaddos que dele
nao dispdem, presentemente excluidos dos processos
econdmicos e politicos, sejam deliberadamente incluidos no
futuro. E a estratégia pela qual desses desprovidos participam na
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determinacdo de como a informacdo é compartilhada, metas e
politicas sdo formuladas, recursos de tributos séo alocados,
programas s@o operados e beneficios como contratos e
patrocinios sdo definidos. Em suma, trata-se dos meios pelos
quais eles podem induzir reformas sociais significantes que os
permitem partilharem os beneficios da sociedade afluente. [sic].
(1969, p. 220).

Para essa autora, ha uma diferenga critica entre ingressar em um
ritual vazio de participagéo e ter o real poder necessario para afetar o
resultado do processo. A hierarquizagao detiposde participacéo, elaborada
pelaautoraé compostade oito niveis (Figura2), sendo cadadegrau definido
pelo nivel de poder e capacidade de deliberacéo dos cidaddos, indo do
nivel de ndo participacdo até ao de efetivo poder cidaddo.

Figura 2 —Escalasde participacéo cidada el aboradapor Arnstein (1969)

8 Controle Cidaddo

7 Poder Delegado Poder Cidaddo

6 Parceria

5 Pacificagdo

B Consulta Simbolismo
(Tokenismo)

3 Informe

2 Terapia
Né&o Participacdo

1 Manipulagdo

Fonte: Extraido do documento original, traduzido pelo autor.
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Com base nessaescala, apartir dos discursos dos sujeitos diretamente
afetados pela politica publico-especifica, presente nafase deAlA edentro
do licenciamento ambiental, tem-se que a audiéncia publica encontra-se
entre os niveis 3 e 4 (informe e consulta), 0 que as insere na categoria
tokenismo, simbolismo, ou participacdo simbdlica.

Medeiros e Borges definem essaespéci e de participacdo nos seguintes
termos:

“Nos degraus 3 e 4 — informagéo e consulta — os cidaddos
podem ouvir e ser ouvidos. Mas sob tais circunstancias faltam
mei 0s aos cidad&@os paraassegurar que seu ponto de vistachamara
a atencdo dos detentores de poder. Quando a participagéo €
restringida a esses niveis, ndo ha uma progresséo, portanto
nenhuma garantia de mudar o status quo. (2007, p. 69).

Essa também € a conclusdo de Francisca Assungdo et a. (2010),
guando afirmam que a audiéncia publica é tdo somente consultiva, ndo
havendo garantias de que a opini&o dos afetados seja considerada no
processo de tomada de decisdo, no que se refere a concessao (ou néo) de
licencaambiental.

Em verdade, coadunando as respostas encontradas nos resultados
desta pesguisa, 0s autores acimaafirmam que

0s espagos de participacéo direta da sociedade — audiéncias
prévias e publicas—tém sido utilizados muito mais para expor as
caréncias das comunidades e reivindicar medidas de inclusio
social, do que para discutir os impactos ambientais da &rea em
gue serainstalado o empreendimento. (Mebpeiros; BorcEs, 2007,
p. 13).

Aliés, esseprocesso dereivindicacdo de medidas, parasuprir caréncias
graves em comunidades pobres, como ado presente estudo, podeter sido,
inclusive, um mecanismo para despolitizar e instrumentalizar a propria
vontade dos moradores. (Neves, 2007).

Seria uma espécie de clientelismo, que, no presente caso, a julgar
pel os discursos apresentados, foi utilizado como forma de sensibilizar a
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populacdo efazer com que as audiéncias setornassem espacos aindamais
esvaziados de parti cipagéo.

Como diria a propria autora da escala, “h& uma diferenga critica
entre ingressar em um ritual vazio de participacéo e ter o real poder
necessario aafetar o resultado do processo”. (ARNSTEIN, 1969, p. 218).

Assim é que ademocracia, cujo contetdo foi definido anteriormente
como sendo mais do que a simples participacéo em processo eleitoral,
exige aparticipacao efetivano controle das decisbes e frutos da producéo,
sendo que a auséncia dessa dupla interacdo significa auséncia de uma
sociedade democrética

Dessaforma, os niveisficticios de participacéo (como o simbolismo
e a ndo participagdo) aparecem como caracteristicas centrais de uma
sociedade ndo democrética. (Diaz, 1998).

Trata-se, entéo, de umaverdadeiraquestéo delegitimidade erestricio
deliberdade. A participacéo popular é pressuposto paraaconfiguracéo de
um Estado Democratico de Direito, sendo um dos seus pilares. (Goks,
2013). O processo de tomada de deciséo que néo for participativo ndo
pode ser considerado legitimo, pois carece de sentido em uma sociedade
democratica.

Por carecer de contelido democrético-participativo, 0 processo de
licenciamento fica aguém de uma perspectivamodernae sustentavel. Por
isso, 0 caso trazido a andlise é emblematico, uma vez que diz respeito
justamente a uma forma de gerac&o de energia que tem como premissa a
sustentabilidade.r Essa, por sua vez, foi dividida nas convencles mais
recentes, como aEco-92, emtréspilares. ofisico, o social e 0 econémico,
evem sendo o método mais empregado paraaferir seharespeito agarantia
das necessidades das geracOes presentes sem comprometer o das geragoes
futuras.

Se 0 proprio procedimento licenciatdrio ndo se mostrasuficientemente
democrético, restacomprometido o enderecamento de questdes substanciais

1 Segundo o Relatério Brundtland, “ na sua esséncia, o desenvolvimento sustentavel € um processo
de mudanga no qual a exploracéo dos recursos, o direcionamento dos investimentos, a orientagdo
do desenvolvimento tecnol 6gico e amudancainstitucional estédo em harmoniaereforcam o atual e
futuro potencial para satisfazer as aspiragdes e necessidades humanas’. (COMISSAO
BRUNDTLAND. COMISSAO MUNDIAL SOBRE MEIOAMBIENTE E DESENVOLVIMENTO: 0
Nosso Futuro Comum. Novalorque: Universidade de Oxford, 1987).
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do pilar socia da sustentabilidade, deixando de levar em contaaopini&o
daguel es que seré&o justamente os mais afetados por uma obra.

Foi isso que ocorreu no caso analisado. O 6rgéo ambiental ndo esteve
presente nacomunidade e, nos momentos de mera consultaem audiéncia,
aproblematicatrazidase resumiu a questdes sobre geracéo de emprego, o
que atestaereforcao clientelismo dagquelapopul agdo hipossuficiente, em
face do poder politico-econdbmico da empresa. 1sso prova a falta do
elemento democrético, que é corresponsavel pelamanutencdo de estruturas
de exploragéo e dominacdo que, em nada, respeitam as aspiracoes e
necessi dades sociais humanas.

Consider agbesfinais

A audiéncia publica é o Unico cana de participagdo popular no
processo complexo que envolveo licenciamento ambiental . Através dela,
os individuos diretamente afetados e interessados tomam ciéncia dos
detal hes técnicos daguel e empreendi mento que estasendo licenciado, tendo
direito a expressar suas dividas e conhecer 0s pormenores técnicos da
atividade impactante. Nessaoportunidade, sGo também mostrados os planos
de mitigacdo e compensag&o ambiental, quando existem.

Muito embora diversos autores celebrem sua qualidade de
instrumento de efetivacdo da democracia, 0 que se vé é que suafungéo é
desconhecida pela maioriadaguel es que, obrigatoriamente, suportaréo os
impactos nocivos do desenvolvimento. Os resultados encontrados neste
trabalho mostram que a participagdo dos moradores no caso especifico foi
de metade da amostra pesguisada, sendo que essarepresentaum universo
particular de pessoas diretamente interessadas: as que venderiam ou
venderam suasterras paraaconstrugdo do parque edlico, ou seja, mesmo
para essas pessoas que supostamente teriam maior propensao a conhecer
0S projetos, apenas metade del as afirmou que compareceu.

E, além disso, ajulgar por seus depoimentos, as discussdes e 0s
interessesali revelados se resumiam a questdes pontuai s Como promessas
de empregos ou de beneficios a comunidade naformade compensacles e
mitigagOes, as quais, segundo dizem os informantes, foram apenas
parcialmente cumpridas. Ainda: o procedimento que teoricamente se propde
democratizar astomadas de decisZ0, estaria, apriori, esvaziado em razéo
da incapacidade da prépria comunidade em opinar com conhecimento
técnico-bési co paracontestar qual quer proposi ¢do do empreendedor.
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Nesse sentido, as audiéncias parecem ter mero carater pro forma.
Seriam simulacros previstosem lei e utilizados parareferendar o ponto de
vista de quem detém o poder econdmico. Através desse expediente, do
subterfugio da oitiva formal das sugestdes dos individuos afetados,
teoricamente, se legitima a participacdo popular e se concede a licenca
ambiental emboraessando contenha, obrigatoriamente, avez e avoz dos
sujeitos.

No nivel do simbdlico de participacdo em que estéo situadas, as
audiéncias publicas ndo representam garantiaal gumade mudangapositiva,
pois hdumaverdadeira crise delegitimidade. Deigual forma, podem ser
um elemento que favorega a perpetuacdo da desigualdade e da desidia
para com as comunidades carentes. Por ser desprovido de verdadeira
participacdo cidadd, desborda-se, na conclusdo, que o modelo ndo pode
ser considerado democrético.

Essefoi o resultado encontrado no discurso dos sujeitos que deram
seu depoimento a esta pesquisa, em face dos conceitos e das huangas na
participacdo popular como elemento indissociavel de um Estado que se
proponhaser democrético.

Até que seimponha umanova legislacdo que garanta 0 minimo de
deliberacdo aos diretamente atores afetados por obras potencialmente
poluidoras, o interesse do capital tenderaapreval ecer em detrimento dos
demaisdireitossociaiseindividuais.
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