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RESUMO

Avaliar a eficacia da audiéncia publica do licenciamento ambiental, conforme
prevista pela legislagdo brasileira e compreendida pelos tribunais, em face da necessidade de
gestdo dos riscos ecologicos, bem como sugerir como este procedimento poderia ser
aprimorado, no sentido de implementar os principios da precaucédo e participacdo, constituem
0 tema central deste trabalho. Utilizou-se como matriz tedrica basica, a obra de José Isaac
Pilati, intitulada “Propriedade ¢ fungdo social na poés-modernidade”, por entender-se que 0
texto do autor se comunica com a linha de arguicdo do tema proposto, por suas ideias, 0
sentido da participagdo nos processos decisorios e a falta de um sentido pragmatico da funcéo
social da propriedade coletiva e de um contetdo passivel de tutelar direito de ordem coletiva.
Assim, verificou-se de que forma as diferentes percepg¢des dos riscos ambientais, através dos
mencionados principios, podem aprimorar a audiéncia publica do licenciamento ambiental,
enquanto instrumento de protecdo ao meio ambiente, para além do status de mera consulta.
Para que o licenciamento ambiental assuma um carater precaucional, faz-se necessario, em
casos que envolvem atividades potencialmente causadoras de danos graves ou irreversiveis ao
meio ambiente, que ndo seja atribuido a participacdo social um carater meramente consultivo.
Neste sentido, sustentou-se que as audiéncias publicas, bem como outros procedimentos
decisorios em matéria ambiental, carecem de normas que estabelecam os parametros para a
participacdo coletiva, sobretudo quanto a seguranca. Para alcancar o objetivo deste trabalho,
analisa-se de que forma as normas que orientam a audiéncia pablica do licenciamento
ambiental podem ser conduzidas, a fim de terem um caréter precaucional e considerar, de
maneira mais efetiva, a participacdo. A pesquisa foi dividida em embasamento tedrico,
relativo a conceitos e definicGes de audiéncia pablica e licenciamento ambiental, no contexto
legal brasileiro, e se refere ao Estudo de Impacto Ambiental e o Relatério de Impacto
Ambiental no licenciamento de atividades utilizadoras de recursos ambientais, consideradas
efetiva ou potencialmente poluidoras. Na segunda parte, foi investigada a aplicabilidade do
principio da precaucdo e da participacdo no licenciamento ambiental, em especial nas
audiéncias publicas; a gestdo dos riscos ambientais, sob a analise de tais principios, e 0
problema da informacdo e da participacdo em modelos de gestdo precaucional, assim como,
uma comparacdo com a convencdo de Aarhus. Na terceira parte, fez-se uma critica a
audiéncia publica no licenciamento ambiental sob o seu carater de efetividade ou mera
consulta. Considerou-se o processo de licenciamento ambiental federal da Usina Hidrelétrica
de Barra Grande; da Usina Hidrelétrica de Pai Queré e da Linha de Transmissdo Salto
Santiago-1t4&-Nova Santa Rita e suas relagdes e contribuicBes do conteddo apresentado no
presente estudo. Por fim, propdem-se alternativas de aprimoramento da audiéncia publica no
procedimento de licenciamento ambiental a luz do principio da precaucao.

Palavras-chave: Audiéncia Publica; Licenciamento Ambiental; Principio da Precaucéo;
Principio da Participacdo; Funcao Social da Propriedade.



ABSTRACT

Evaluate the effectiveness of the public hearing of the environmental licensing as
provided by Brazilian law and understood by the courts, given the need to manage
environmental risks, as well as suggesting how this procedure could be improved in order to
implement the Principles of Precaution and Participation constitute the central theme of this
work. It was used as a base, the José Isaac Pilati book, named “Property and social function in
the Post-modernity”, because it interfaces with the thread of this research, the ideas, the sense
of participation in the decision procedures and the lack of pragmatism in the social function of
collective property. Thus, there was how the different perceptions of environmental risks
through the aforementioned principles, can hone a public hearing of the environmental
licensing as a means of protecting the environment, beyond the status of mere consultation.
For the environmental licensing takes on a precautionary basis, it is necessary, in cases
involving activities potentially causing serious or irreversible environmental damage, which is
not allocated to social participation merely advisory. In this sense, it is argued that the public
hearings, as well as other decision procedures in environmental matters, lack of rules
establishing the parameters for collective participation, especially regarding the security
requirement. To achieve the objective of this work, is analyzed how the rules governing the
public hearing of the environmental licensing may be conducted in order to have a
precautionary basis. The research was divided into three parts. The first is the theoretical
foundation on the concepts and definitions of public hearing and environmental licensing in
Brazilian legal context and refers to the Environmental Impact Statement and Environmental
Impact Report in licensing activities using environmental resources considered effectively or
potentially pollutant, and in this context, the requirement of public hearings in licensing these
activities. In the second part, it is investigated the applicability of the Precautionary Principle
and Interest in environmental licensing especially in public hearings; the management of
environmental risks in the analysis of these Principles and the problem of information and
participation in models of precautionary management, as well as a comparative analysis of the
Aarhus Convention. In the third, a critique of the public hearing on the environmental
licensing under your character effectiveness or mere consultation will be done. It is
considered federal environmental licensing process of the Barra Grande and Pai Queré
Hydroelectric Power Plants and the Salto Santiago-Ita-Nova Santa Rita Electrical Trasmission
Line and its relations to the presented content. Finally, it proposes alternatives for improving
public hearing on the environmental licensing in the light of the precautionary principle
procedure.

Keywords: Public Hearing; Environmental Licensing; Precautionary Principle; Principle of
Participation; Social Function of Property.



LISTA DE SIGLAS

ACP — Acéo Civil Publica

AlA — Avaliagéo do Impacto Ambiental

ANEEL - Agéncia Nacional de Energia Elétrica

APREMAVI - Associacao de Preservacdo do Meio Ambiente do Alto Vale do Itajai
BAESA — Energética Barra Grande S.A.

CF — Constituicéo Federal

CRFB - Constituicdo da Republica Federativa do Brasil

CEPAQ - Consorcio Empresarial Pai Queré

CONAMA — Conselho Nacional do Meio Ambiente

DS — Desenvolvimento Sustentavel

EIA — Estudo de Impacto Ambiental

FATMA — Fundacdo do Meio Ambiente - SC

FEPAM - Fundacdo Estadual de Prote¢cdo Ambiental Henrique Luiz Roessler — RS
FUNCATE - Fundacdo de Ciéncia, AplicacGes e Tecnologia Espaciais
IBAMA - Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
ICMBIO — Instituto Chico Mendes de Conservacédo da Biodiversidade
IPHAN — Instituto do Patriménio Histdrico e Artistico Nacional

LI - Licenca de Instalacdo

LO — Licenca de Operacéo

LP — Licenca Prévia

ME — Modernizacao Ecoldgica

OGM - Organismo Geneticamente Modificado

ONU - Organizagéo das Nagdes Unidas

PNPS — Politica Nacional de Participacdo Social

PR - Parana



RIMA — Relatério de Impacto Ambiental

RS — Rio Grande do Sul

SC — Santa Catarina

SEMA — Secretaria do Meio Ambiente

SIN — Sistema Interligado Nacional

SISNAMA - Sistema Nacional do Meio Ambiente
SNPS — Sistema Nacional de Participacao Social
STF — Supremo Tribunal Federal

STJ — Superior Tribunal de Justica

TAC — Termo de Ajuste de Conduta

TRF — Tribunal Regional Federal

UHE — Usina Hidrelétrica

UNESCO - Organizacgéo das Nac¢des Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura



SUMARIO

L INTRODUGAD ....oooeeeeeeeeeeeeeseeeeeeeeeeeesseseeeeeeseeeeeesesseeseesseeeessesseeesseseesesesseseesseseeeeesesseesssseeeesse 10
2 AS AUDIENCIAS PUBLICAS NO CONTEXTO DO LICENCIAMENTO AMBIENTAL E O

CONCEITO DE PROPRIEDADE NA POS-MODERNIDADE ............ccoseeeeeeeeeeeeeereeseseeseeeeeesssesseen 15
2.1 AUDIENCIAS PUBLICAS: CONCEITOS E DEFINICOES ......ooveeeoeeeeeeeeeeeceseeseeeeseeeeeessseseeen 19
2.2 0 LICENCIAMENTO AMBIENTAL: CONCEITOS E DEFINICOES .......cooreereeeereeeeeereresee 28

2.3 0 ESTUDO DE IMPACTO AMBIENTAL E O RELATORIO DE IMPACTO AMBIENTAL NO
LICENCIAMENTO DE ATIVIDADES UTILIZADORAS DE RECURSOS AMBIENTAIS

CONSIDERADAS EFETIVA OU POTENCIALMENTE POLUIDORAS ....oooveveeeeeeeeeeeeeeeerererenn, 31
2.4 AS AUDIENCIAS PUBLICAS NO CONTEXTO DO LICENCIAMENTO AMBIENTAL:
EXIGENCIA E PARAMETROS LEGAIS. ... oo oot eeeeeeeeeeeseeeeeeseseaeessesssssesesesssesaseseseens 36

3 A FUNGCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE E A APLICABILIDADE DOS PRINCIPIOS DA
PRECAUCAO E DA PARTICIPACAO NO LICENCIAMENTO AMBIENTAL, EM ESPECIAL

NAS AUDIENCIAS PUBLICAS ....eeeeeeeeeeeeeeee e e eveeeveve e et esesesasesesesesssssssessssssesasssesssasesssasesessseens 42
3.1 0S PRINCIPIOS DA PRECAUCAO E PARTICIPACAO E SUA RELACAO COM A
AUDIENCIA PUBLICA DO LICENCIAMENTO AMBIENTAL ....voveeeee oot eeeeeeeeeeeeeeeenn 45
3.2 AEVOLUCAO DO OBJETO RISCO NAS CIENCIAS SOCIAIS........coevereeerreeesesisiesiesienianns 52
3.3 A GESTAO DE RISCOS AMBIENTAIS A LUZ DO PRINCIPIO DA PRECAUCAO............... 59
3.4 O PRINCIPIO DA PARTICIPACAO EM DIREITO AMBIENTAL E AS AUDIENCIAS
PUBLICAS COMO ESPACO DE PARTICIPACAO LEIGA E ESPECIALIZADA............c.ccooneen.... 63
3.5 0 PROBLEMA DA INFORMACAO E DA PARTICIPACAO EM MODELOS DE GESTAO
PRECAUCIONAL E A ANALISE COMPARADA DA CONVENCAO DE AAHRUS.................... 70
4 ANALISE DA AUDIENCIA PUBLICA NO PROCEDIMENTO DE LICENCIAMENTO
AMBIENTAL NOS CONTEXTOS SOCIAL, JUDICIAL E ADMINISTRATIVO ..ooovveeeeeeeen. 76
4.1 A NATUREZA JURIDICA DA AUDIENCIA PUBLICA SOB A OTICA DA
ADMINISTRACAO PUBLICA ..ottt s et 79
4.2 A NATUREZA JURIDICA DA AUDIENCIA PUBLICA SOB A OTICA DO PODER
JUDICHIARIO ..ot e e e et et et et et et et e e eeseseeeseaeesessseseeesesesnseeeee s et eseseeeeeseseeseeseanaees 85

4.3 ANALISE DOS RISCOS AMBIENTAIS: DIFERENTES PERCEPCOES E ARTICULACAO
COM A NORMA QUE REGE A AUDIENCIA PUBLICA NO LICENCIAMENTO AMBIENTAL 96

4.4 A GESTAO DE RISCOS ECOLOGICOS E O CARATER MERAMENTE FORMAL DAS
AUDIENCIAS PUBLICAS: ANALISE DOCUMENTAL wo.voveeeeeeeeeeeee e eeeeeeeveees e e,

4.4.1. O caso da Usina Hidrelétrica de Barra Grande ...........ccccceveeueeeeieeiecieceesrecieeee e sve e v
4.4.2. O licenciamento ambiental federal da Usina Hidrelétrica de Pai Queré..........cccccoeveeeeveennennene 111

4.4.3. O licenciamento ambiental federal da Linha de Transmissdo 525 kV Salto Santiago-1ta-Nova
SANTA RITA ...ttt ettt b e bbbt b b e et e beeb e sb e b e e s et e s e 119



45 ALTERNATIVAS DE APRIMORAMENTO DA AUDIENCIA PUBLICA NO
PROCEDIMENTO DE LICENCIAMENTO AMBIENTAL A LUZ DOS PRINCIPIOS DE
PRECAUGCAO E PARTICIPACAOD ...ttt ettt asn s sna s 121

CONSIDERAGOES FINALIS ..ottt see e ves s ses st sss s s ssssas s s s s s saees 125
REFERENCIAS ...ttt s sttt st s s s s saesassassassassassassanes 130



10

1 INTRODUCAO

Este estudo pretende avaliar a eficacia da audiéncia publica no processo de
licenciamento ambiental, conforme prevista pela legislacdo brasileira e compreendida pelos
tribunais, em face da necessidade de gestdo dos riscos ecoldgicos, bem como sugerir que este
procedimento poderia ser aprimorado, no sentido de potencializar a implementacdo do
principio da precaucao, da participacdo e da funcao social da propriedade. Assim, verificar de
gue maneira esta fase do licenciamento pode ser conduzida, a fim de que a mesma se revista
de um caréter precaucional, frente aos riscos ambientais.

Dessa forma, a titulo de esclarecimento, o termo audiéncia publica constitui-se em
uma consulta a sociedade, ou a grupos sociais interessados em determinado projeto a ser
realizado pelo poder pablico.

Para fins especificos, estabeleceram-se na presente dissertacdo, 0s seguintes
objetivos:

a) Analisar em que medida as normas que orientam as audiéncias publicas,

relativas ao licenciamento ambiental, possuem um caréter precaucional;

b)  Awvaliar a eficcia das normas relativas & audiéncia publica do licenciamento

ambiental, em face da necessidade de gestdo dos riscos ecoldgicos;

c) Ponderar em que medida os principios da precaucdo, da participacdo e da

funcéo social da propriedade se relacionam;

d)  Awvaliar as diferentes percepg¢des dos riscos ambientais;

e) Fazer proposicOes, visando ao aprimoramento da audiéncia publica do

licenciamento ambiental, a fim contribuir com a Administragdo Publica no propdsito

de implementacdo dos principios da precaucdo, da participagdo e funcdo social da
propriedade, nas politicas publicas;

f)  Verificar o carater precaucional de algumas ocorréncias, referentes a audiéncia

publica, no procedimento de licenciamento ambiental.

O presente estudo justifica-se pela importancia da fase de realizacdo de audiéncias
publicas, no procedimento de licenciamento ambiental, para a concretizacdo de principios de
Direito Ambiental, como precaucdo, participacao, e funcdo social da propriedade, para uma

protecdo ambiental eficaz. A norma, tendo em vista que a Resolugdo CONAMA n.9, de 03 de
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dezembro de 1987, dispde sobre a realizacdo de audiéncias publicas, no processo de
licenciamento ambiental, em seu Art. 2° descreve que o poder publico “sempre que julgar
necessario, ou quando for solicitado por entidade civil, pelo Ministério Pablico, ou por 50
(cinquenta) ou mais cidaddos, o Orgdo de Meio Ambiente promovera a realizagio de
audiéncia publica”, mas nao orienta a forma de conducédo dessa audiéncia e 0 modo pelo qual
0s debates serdo tomados em consideracdo nas defini¢es sobre os riscos ambientais, bem
como nada é revelado, no texto da Resolugdo, sobre o carater deliberativo ou de consulta.

Destarte, percebe-se que ndo é nitido se haverd uma decisdo ambientalmente
precaucional da Administracdo, ja que segundo julgados do STF e STJ, a opinido dos
presentes nao vincula o Administrador em sua decisdo final. O Judiciario interpreta a
audiéncia como mera consulta, e ndo tem natureza de plebiscito. Essas afirmacgdes estdo
demonstradas neste estudo, em item especifico.

Como matriz tedrica basica da presente investigacdo, utilizou-se a obra de José Isaac
Pilati, intitulada “Propriedade e fun¢ao social na pds-modernidade”, por entender-se que 0
texto do autor se comunica com a linha de arguicdo do tema aqui proposto. O sentido da
participacdo nos processos decisdrios; a falta de um sentido pragmaético da funcdo social da
propriedade coletiva e de um conteldo passivel de tutelar direito de ordem coletiva;
corroboram com o contexto que envolve a audiéncia pablica do licenciamento ambiental.

A expressdo “fun¢do social da propriedade”, na presente Dissertacdo, foi
referenciada no ponto de vista da matriz tedrica basica no conceito amplo de propriedade, sob
a “égide juridica do coletivo e a aura politica da participa¢do”, em um conceito chamado por
Pilati de pds-moderno. Na pos-modernidade juridica, reconhece-se o “sujeito coletivo ao lado
de Estado e Individuo; bens coletivos além dos bens publicos e privados; novas formas de
exercicio e tutela, democratizados, quando o objeto for bem coletivo”. 2

O referido autor propde solucgdes juridicas para os problemas coletivos de atuagéo
politica em tempo real, que anteciparia os problemas a serem enfrentados, e combateriam a
obsolescéncia juridica. Pela proposta do autor, “a participagdo deve ser inclusiva, construtiva
e adequada a magnitude da adversidade e da solucdo”. * Por esse prisma, a matriz tedrica
apresentada enriquece o objeto de estudo, aqui discutido, que envolve participagédo, decisdo e

interesse coletivo.

! MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Resolugdo CONAMA n.9, de 03 de dezembro de 1987. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codlegi=60> Acesso em 30 out. 2013.

2 PILATI, José Isaac. Propriedade e funcéo social na pés-modernidade. 3 Ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2013.p. 26.

*Ibid., p. XVI.
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Apresentou-se pertinente, e oportuno, ressaltar a posicdo governamental, a posi¢ao
leiga e a posicdo dos peritos, com preferéncia aquela mais adequada e prudente, a que esteja
realmente preocupada com a seguranca. As dificuldades acerca de decisdes que envolvem o
risco ambiental encontram-se ndo somente em submeter um empreendimento de impacto
ambiental nocivo ao meio ambiente a varios peritos, mas também possibilitar que argumentos
ndo técnicos, como percepcOes, valores, cultura entre outros, tenham possibilidade de
prevalecer sobre critérios meramente de viabilidade técnica e econdmica.

A norma, que envolve o licenciamento ambiental, ndo especifica critérios de
consideracdo na tomada de decisdo pelo poder publico, nessas tutelas coletivas, pelas
percepgdes dos riscos ambientais, conforme expostos pelas comunidades leigas e
especializadas que serdo atingidas pelos riscos

Nesse sentido, a precaucdo pode atuar como uma exigéncia de qualidade nos
procedimentos decisorios e politicas pablicas ambientais, como pode ser o caso da audiéncia
publica no licenciamento ambiental. E nessa opinido, apresenta Silveira o principio da
precaucdo como fonte estruturante do Direito Ambiental:

O principio de precaugdo serve, portanto, como critério de avaliacdo da qualidade
dos procedimentos decisérios e, em particular, da efetividade das politicas
publicas em evitar a degradacdo ambiental, por meio do planejamento racional, da
escolha entre cenérios de risco e da adocdo de medidas antecipatdrias, tendentes a
evitar o0 agravamento ou a criacdo de problemas outros. Inversamente, concretizar
politicas publicas de carater precaucional nas mais diversas &reas permitiria

concluir, por um raciocinio indutivo, pela consolidacdo da precauc¢do enquanto
principio estruturante do Direito ambiental. * (Grifo nosso).

Em relacdo ao principio da precaucdo, na presente investigacdo, como matriz tedrica
basica, utilizou-se o conjunto da obra de Alexandra Aragdo, mais especificamente o titulo
“Principio da precaucdo: manual de instrugdes”, por entender-se que seu texto além de se
comunicar com a linha de arguicdo do tema aqui proposto, sintetiza o pensar de autores
europeus, com uma Visdo mais elaborada do principio, com amplitude de sentido global.
Assim, referencia a autora que trata-se de um principio racional e cientificamente
comprometido com a responsabilidade pelo futuro.

Por fim, como resultados, o estudo de relevancia juridica contribuiu com a gestdo
governamental, no que tange aos principios da precaucédo, da participacdo e da funcéo social

da propriedade, pois sugere o aprimoramento de uma politica publica de suma importancia

* SILVEIRA, Clévis Eduardo Malinverni da. O principio de precaucdo como critério de avaliagio de processos
decisorios e politicas publicas ambientais. In: Revista Internacional de Direito Ambiental. Ano II, n.5 (maio/ago.
2013). Caxias do Sul, RS: Plenum, 2013, p. 40-41.
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para grandes empreendimentos que envolvam o meio ambiente. Como procurou-se
demonstrar, precaucdo e participacdo sdo principios amplamente discutidos, presentes na
legislacdo nacional, internacional e em tratados, e se faz necessario reformar nossos
procedimentos decisorios que envolvem a protecdo ambiental, em face destas exigéncias.
Aliado a esses principios, a importancia do exercicio da funcéo social da propriedade na tutela
de direitos que envolve bens coletivos.

Quanto as técnicas de coleta de dados, utilizaram-se as seguintes: pesquisa
bibliografica, documental, legislativa, normativa e jurisprudencial.

Para alcancar o objetivo deste trabalho, analisou-se de que forma a audiéncia publica
do licenciamento ambiental pode ser conduzida para ter um carater precaucional.

A pesquisa documental foi utilizada a fim de aprimorar os estudos referentes a
legislacdo, no que alude a audiéncia publica no licenciamento ambiental, e sua relacdo com os
aspectos dos riscos ambientais que envolvem a sociedade moderna e que podem ter, nos
principios da precaucdo e participacdo, uma via estratégica para reduzir 0os impactos negativos
dos riscos que as incertezas cientificas possam trazer as populac¢ées urbanas.

Quanto ao objeto pesquisado, estudou-se o ponto de vista precaucional da audiéncia
publica no licenciamento ambiental, principalmente em projetos governamentais, cujas
alteracbes do meio ambiente exijam um estudo de impacto ambiental prévio. E nesse
contexto, a audiéncia publica, como instrumento da Politica Nacional de Meio Ambiente,
capaz de contribuir com as politicas publicas de protecdo ambiental, a luz dos principios da
precaucdo, da participacdo e da fungdo social da propriedade.

Assim, foi pertinente a este estudo, o uso de julgados dos Tribunais, bem como
documentos de licenciamento ambiental federal e audiéncias publicas realizadas para
orientacdo da pesquisa, de forma a ilustrar como a consulta publica, pautada no principio da
participacdo, pode servir de base para uma preservacdo ambiental prudente e norteada pela
precaucdo. Referencia-se os licenciamentos ambientais da Usina Hidrelétrica de Barra
Grande, barragem efetuada no rio Pelotas, que inundou significativas areas da Mata Atlantica
nos estados de Santa Catarina e Rio Grande do Sul; o caso da Usina Hidrelétrica de Pai
Queré, empreendimento também projetado para o rio Pelotas, mas em areas nos municipios
de Bom Jesus, no estado do Rio Grande do Sul, e Lages e Sdo Joaquim, em Santa Catarina,
que teve suma licenca prévia indeferida; e o recente licenciamento da Linha de Transmissao
525 kV Salto Santiago-1t4-Nova Santa Rita, também situado na regido Sul.

As informacdes foram coletadas no sitio eletronico do Instituto Brasileiro de Meio

Ambiente e dos Recursos Naturais (IBAMA); consulta a documentos no processo fisico do
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licenciamento ambiental federal no IBAMA, em Porto Alegre; e material contendo artigos,
videos e decisdes sobre a UHE Barra Grande, organizado pela Associagdo de Preservagdo do
Meio Ambiente do Alto Vale do Itajai (APREMAVI).

A audiéncia publica no licenciamento ambiental ¢ uma forma de participacdo popular
na administracdo publica que propicia a sociedade uma troca de informagdes com o
Administrador, além de contribuir para o exercicio da cidadania.

Por derradeiro, este estudo, numa abordagem introdutoria, pretende contribuir para
evolucéo e desenvolvimento do Direito Ambiental, do ensino e de formacéo profissional que
possa agregar valores aos servicos prestados a comunidade.

A pesquisa divide-se em trés partes.

Na primeira parte (Capitulo 2), € realizado o embasamento tedrico, relativo a
conceitos e definices de audiéncia pablica e licenciamento ambiental no contexto legal
brasileiro. Referencia-se o0 estudo de impacto ambiental e o relatério de impacto ambiental no
licenciamento de atividades utilizadoras de recursos ambientais consideradas efetiva ou
potencialmente poluidoras, bem como a exigéncia de audiéncias publicas no contexto do
licenciamento dessas atividades.

Na segunda parte (Capitulo 3), pretende-se refletir sobre funcdo social para entender
a mudanca do paradigma moderno para o p6s-moderno no sentido de propriedade, proposto
pelo referencial tedrico de base na obra de José Isaac Pilati, introduzido pela Constituicéo
Federal de 1988. Em seguida, a aplicabilidade dos principios da precaucéo e participacdo no
licenciamento ambiental em especial nas audiéncias publicas. Apresenta-se a gestdo dos
riscos ambientais, sob a analise dos principios, e nesse sentido, o problema da informacéo e
da participacdo em modelos de gestéo precaucional.

Na terceira parte (Capitulo 4), faz-se uma critica a audiéncia publica no
licenciamento ambiental, sobre o seu carater de efetividade ou mera consulta, sua natureza
juridica, sob a dtica do Poder Judiciario e do ponto de vista da Administracdo Publica.
Também sdo analisadas e apresentadas decisbes documentadas sobre o carater apenas de
satisfagdo da norma ou se possuem um carater precaucional; e se a norma, que orienta a
audiéncia publica em procedimentos de licenciamento ambiental, viabiliza ou induz a
articulacdo das diferentes percepcdes (leigas e especializadas) acerca dos riscos ambientais
em causa, de modo que seja possivel observar a repercussao destas vozes na deciséo final.

Por fim, propf6em-se alternativas de aprimoramento da audiéncia publica no

procedimento de licenciamento ambiental, orientados pela precaucao.
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2 AS AUDIENCIAS PUBLICAS NO CONTEXTO DO LICENCIAMENTO
AMBIENTAL E O CONCEITO DE PROPRIEDADE NA POS-MODERNIDADE

O direito tem encontrado dificuldades na busca de solucbes frente aos novos
conflitos decorrentes da evolucdo da técnica e da conformacdo do modo de vida
contemporaneo, tendo em conta que estes processos ocorrem em um Planeta de recursos
naturais finitos.

Considerando a situacdo, a Constituicdo Federal de 1988 compartilnou essa
responsabilidade entre o Estado e a coletividade. Esta responsabilidade compartilhada nédo
assegura, por si so, os resultados desejados, mas permite que, em um médio e longo prazo,
sejam rediscutidas questdes até entdo “engessadas” no plano juridico, o que pode vir a
consolidar um caminho de mudancgas concretas.

Neste capitulo serdo apresentados os conceitos e definicdes de audiéncia publica e
licenciamento ambiental; o estudo/relatério de impactos ambientais no licenciamento de
atividades utilizadoras de recursos ambientais consideradas, efetiva ou potencialmente,
poluidoras. Descreve-se também, os parametros legais da audiéncia publica no contexto desse
processo de licenciamento ambiental a fim de introduzir a problematica do instrumento
audiéncia publica no cenario que envolve atividades de degradacdo ambiental iminente, teoria
apresentada no presente estudo.

Alem disso, utilizou-se como matriz tedrica basica a obra de José lsaac Pilati,
intitulada “Propriedade e fungdo social na poés-modernidade”, por entender-se que o texto do
autor se comunica com a linha de arguicdo do tema aqui proposto. O sentido da participacédo
nos processos decisorios; a falta de um sentido pragmatico da funcéo social da propriedade
coletiva e de um contetdo passivel de tutelar direito de ordem coletiva; sdo idéias que
corroboram com o contexto que envolve a audiéncia publica do licenciamento ambiental. Isto
exposto, compreende-se que a argumentacdo da obra ilumina o problema enfrentado pela
presente pesquisa, ndo s6 neste primeiro capitulo, mas também nos que se seguem.

Nesse conflito, Pilati entende que o desafio da civilizacdo e preservar os valores da
modernidade descritos por ele como: liberdade, propriedade, Estado, segurancga juridica,
justica, democracia, Constituicdo e virtudes correlatas, mas restituindo a dignidade do Direito
perante as novas dificuldades enfrentadas pela sociedade, a que ele chamou de “problemas da

pos-modernidade”. °

5 PILATI, José Isaac. Propriedade e funcéo social na p6s-modernidade. 3 Ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2013.p.XIHI-XIV.
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Para esse novo paradigma, caberiam solucgdes juridicas para os problemas coletivos
que ja ndo se limitariam ao campo da reacdo, mas de uma atuacdo politica em tempo real que
anteciparia os problemas a serem enfrentados. Apreende Pilati, que a participacdo deve ser
inclusiva, construtiva e adequada & magnitude da adversidade e da solucdo. ® Por esse prisma,
a matriz teorica apresentada enriquece o0 objeto de estudo aqui discutido que envolve
participacdo, deciséo e interesse coletivo.

Os termos do paragrafo Gnico do art. 1° da Constituicdo Federal séo claros quando
apresentam o compartilhamento de responsabilidades do Estado com a Sociedade dos
assuntos de interesse coletivo, pois provoca uma reconstrucdo de valores, que até entdo eram
conformados apenas com a democracia representativa. Vive-se ainda’ no “paradigma da
modernidade", e a superacao das limitagcOes juridicas deste modelo devera levar ao rumo da
p6s-modernidade com uma nova democracia, a participativa. Essa biparticdo do exercicio da
cidadania emanou do supracitado artigo da seguinte forma: “todo o poder emana do povo,
que 0 exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constitui¢io”. ® E explica que ndo é o perecimento do Estado a que se propde, mas a
transformacdo do seu papel com eficacia nas deliberacGes participativas pds-modernas,

resgatando o coletivo, alinhando politica e direito:

Ante a faléncia da democracia representativa, cumpre resgatar o coletivo,
personalizando o povo para assembleias globais, nacionais e regionais, devolvendo
os bens coletivos aos sujeitos coletivos, e bem assim, inaugurar a nova Agora °: a
pracga virtual da democracia participativa direta. Cumpre colocar o coletivo, politica
e juridicamente em tempo real. *° (Grifo nosso).

Nesse contexto, no que tange ao conceito de propriedade, moderno e p6s-moderno,
Pilati apresenta alguns conflitos: na modernidade, é limitado no sentido de ser apenas no
ambito das coisas corpoOreas, em um conjunto de valores que orienta pessoas e coisas, mas
também que determina e materializa a estrutura com que historicamente se regem e se
reproduzem as relacdes de Estados, individuos e sociedades. ** J4 o conceito de propriedade

na pos-modernidade, surge esse bem mais amplo, “incluindo todo o poder patrimonial

®PILATI, 2013, p. XVI.

" Ibid., p. VILI.

8 BRASIL. Constituicdo Federal de 1988, Brasilia, 1988. Disponivel em:<
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 30 out. 2013.

® Principal praca publica nas cidades da Grécia antiga. “Agora”, in Dicionério Priberam da Lingua Portuguesa,
2008-2013, Disponivel em:< http://www.priberam.pt/dlpo/%C3%Algora > Acesso em 12 dez. 2014.

0 PILATI, José Isaac. Por uma nova agora perante o desafio da globalizacdo. In: Revista juridica, vol. 1, n.1/2
(jan./ dez.). Blumenau: Universidade Regional de Blumenau, Centro de Ciéncias Juridicas, 1997, p. 9-29.

1 pILATI, 2013, op. cit.,p. 1.
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oponivel ao grupo social”. * Por esse valor, néo seria s6 0 conceito de propriedade que se
modificaria, mas todo o esqueleto juridico, o préprio paradigma. ** Com isso surge uma nova
categoria de bens, que sdo os bens coletivos, e 0 exercicio de tutela desses bens coletivos
transforma os papéis de Estado, individuo e sociedade nos processos participativos.

Essa nova visdo da propriedade pds-moderna, advinda do texto constitucional de
1988, reconhece 0 sujeito coletivo ao lado do Estado e do Individuo. Assim, Pilati observa
que “o grande desafio do Direito pdés-moderno, em sua funcdo mediadora, consiste,
basicamente, em definir-lhe estrutura e conceito em que o Coletivo tenha 0 mesmo peso dado
ao Individual.” ** O autor faz uma reflexo sobre uma ordem juridica inadequada para a tutela
atual dos interesses fundamentais da espécie humana. E preciso uma nova conformacio das
instituicbes politicas e juridicas para enfrentar a crise do modelo de desenvolvimento

moderno:

Inaptiddo de um sistema que ndo tem solugdo para a crise do modelo de
desenvolvimento, que esgotou um planeta finito. Um sistema cujo conceito de
propriedade € superado e exige nova conformacdo das instituicdes politicas e
juridicas; que resgate o coletivo como condicéo essencial do equilibrio proprietario.
15 (Grifo nosso).

Em sua obra, Pilati apresenta o sistema romano de propriedade como um
contraponto insuperavel para o raciocinio de propriedade pds-moderno, evidenciando a
democracia participativa como basilar a propriedade romana, e o modelo participativo
compativel ao adequado estilo atual. Assim observa que o sistema romano de propriedade é
contraponto de inspiracdo para o raciocinio pés-moderno; porque a propriedade romana era
exercida sob o manto da democracia participativa, e ndo representativa. *°

Em teoria inversa, a politica moderna assenta-se na democracia indireta, em que a
representatividade & o instrumento do Estado para a protecdo do chamado bem comum.
Porém, o constitucionalismo pds-moderno ndo contesta esse modelo antigo de democracia,
mas deve transformé-lo através da democracia participativa para uma tutela mais efetiva dos
bens coletivos, com uma adequagdo maior a realidade dos conflitos da sociedade atual. Esse
modelo confere autonomia juridica a bens coletivos como ambiente e patriménio cultural, e
divide a soberania em representativa e participativa. As fontes de direito passam a contar com

leis representativas (tradicionais) e participativas (plano diretor municipal); com a tutela dos

12pILATI, 2013, p. 1-2.
“ bid., p. 1.

“ Ibid., p. 4-5.

 Ibid., p. 3-4.

' Ibid., p. 5.
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interesses do processo tradicional individualista ao lado do processo participativo; e a
propriedade comum caminha na companhia das propriedades especiais, que introduzem novas
formas de exercicio e tutela. *'

Diante das afirmacgdes até aqui expostas, a participacdo, quando envolve tutela de
direitos coletivos, passa a ser uma via extremamente importante e um desafio para a pds-
modernidade juridica, que Pilati expde com o contraponto da p6s-modernidade juridica:

A Pés-Modernidade juridica contrapfe as propriedades especiais, reconhecendo:
sujeito coletivo ao lado de Estado e Individuo; bens coletivos além dos bens

publicos e privados; novas formas de exercicio e tutela, democratizados, quando o
objeto for bem coletivo. *®

No que tange a propriedade e sua funcdo social na pds-modernidade, assunto
relevante quando se trata do objeto de estudo audiéncia publica do licenciamento ambiental,
observa-se que hd uma evolucdo no plano politico, no que diz respeito a garantias
constitucionais de uma “Republica Participativa”. ** No plano juridico, um novo conceito
constitucional e menos individualista & observado. Todavia, ressalta-se dentre outros novos
conceitos de propriedade, o que Pilati considera como o mais notavel: “a propriedade coletiva
propriamente dita, extrapatrimonial, como o0 ambiente, que constitui a base da fungdo social”.
20

O Capitulo 2 deste estudo elucidara melhor essa triplice relacdo de propriedade,
funcdo social e participacéo.

E a audiéncia publica do licenciamento ambiental?

E um instrumento de tutela do bem coletivo meio ambiente. Aqui nesta anélise a
apresentaremos como um exemplo de “obsolescéncia juridica”, que demonstra a necessidade
de modificagdo juridica para a adequacao ao paradigma pds-moderno, o que aponta Pilati no
conjunto de sua obra.

A crise de hoje, sobretudo a ecoldgica, é reflexo de um novo momento da
propriedade em sentido amplo: as velhas formas, juridica e politica, ja néo
correspondem a substéncia. Esse descompasso entre substancia e forma, confunde
os eruditos do nosso tempo, que apesar do talento e da aplicacdo da maioria,
perderam o senso de dire¢do da forca. O método que compartilham de modo geral
como paradigma enreda-os na massa falida de Modernidade, e eles pretendem
solucionar a obsolescéncia juridica com paliativos da velha ordem superada, como

se fosse possivel tutelar o coletivo com instrumentos do CPC e sem rever o
arcabougo institucional.” ! (Grifo nosso).

Y PILATI, 2013, p. 23.

8 Ibid., p. 26.

19 Conforme PILATI, 2013,
*PILATI, op. cit., p. 67.

! Ibid., p.3.
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Contudo, esse estudo pretende avaliar a eficicia da audiéncia publica no processo de
licenciamento ambiental, conforme prevista pela legislacdo brasileira e compreendida pelos
tribunais, em face da necessidade de gestdo dos riscos ecoldgicos. Desse modo, para
chegarmos ao diagnostico de uma audiéncia publica do licenciamento ambiental no
ordenamento juridico brasileiro, que por vezes possui um status de mera consulta, iniciou-se
esse estudo com os conceitos e definicdes do objeto audiéncia publica, bem como do

licenciamento ambiental.

2.1 AUDIENCIAS PUBLICAS: CONCEITOS E DEFINICOES

As audiéncias publicas séo vias de participacdo popular nos planos administrativos e
legislativos, que se insere em todos o0s niveis governamentais no Brasil. Sdo abertas aos
cidadaos, individualmente ou organizados em associagdes, que assim exercem seu direito de
informacdo e de manifestacdo de percepcdes, preferéncias e opgOes a respeito de assuntos
determinados, com vistas a informar e a orientar o poder publico na tomada de decisdes
politicas e administrativas. Segundo Mencio, a audiéncia publica deve ser considerada um
instrumento de democracia direta ou, mais precisamente, um “instrumento de participacédo
popular, que pode ser exercitado tanto no ambito da administracdo publica, quanto do Poder
Legislativo™. 22

Quanto a origem da audiéncia publica, tem-se no direito anglo-saxdo o termo public
hearings. 2* No direito inglés, é fundada no principio da justica natural e da ampla defesa; no
direito americano, é decorrente da garantia do devido processo legal. %*

Dessa forma, quando um projeto ou edicdo de norma do poder publico atingir um
interesse coletivo de impacto a uma comunidade ou ao meio ambiente, ha uma necessidade
juridica e politica de consulta ao publico envolvido para que a Administracdo adote a melhor
decisdo, com base no principio classico do devido processo legal.

Nesse figurino, Pilati ressalta a importancia da participacdo efetiva da sociedade na

tutela de direitos coletivos, ou seja, a participacdo da sociedade de forma efetiva ndo visa

22 MENCIO, Mariana. Regime juridico da audiéncia ptblica na gestdo democratica das cidades. Belo Horizonte:
Forum, 2007, p. 110.

2 MENCIO apud Martins Janior, 2007, p. 116.

* MENCIO, op. cit., p.116.
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impedir o progresso da ciéncia e da economia, mas ao contrario; é lugar de legitimacé&o,

inclusdo, transparéncia, e garantia de seguranca juridica. %>

Em ambito internacional, os fundamentos que originaram o instituto audiéncia

publica sdo os que trataram da democracia participativa, como o Pacto de Séo José da Costa

Rica, a Declaracdo Universal dos Direitos e Deveres do Homem, tratados internacionais

recepcionados pelo nosso ordenamento juridico. %°

Nesse contexto, Mencio 2" extrai do texto constitucional, que o fundamento juridico

da audiéncia publica, no ambito da administracdo publica, reside nos seguintes artigos:

art. 5°, incisos XXXIII, LV; XXXIII - todos tém direito a receber dos 6rgdos
publicos informacdes de seu interesse particular, ou de
interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no
prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas
aquelas cujo sigilo seja imprescindivel & seguranga da
sociedade e do Estado;

LV - aos litigantes, em processo judicial ou
administrativo, e aos acusados em geral, sdo
assegurados o contraditério e ampla defesa, com os
meios e recursos a ela inerentes;

[.]%

art. 29, inciso VIII; VIl - inviolabilidade dos Vereadores por suas
opinides, palavras e votos no exercicio do mandato e
na circunscrigdo do Municipio;

[.]%

art. 37, caput; Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia [...]. *°

art. 194, paragrafo Unico, Paragrafo (nico. Compete ao Poder Publico, nos
inciso VII: termos da lei, organizar a seguridade social, com base
’ nos seguintes objetivos:

[-]

VIl - cardter democréatico e descentralizado da
administracdo, mediante gestdo quadripartite, com
participacdo dos trabalhadores, dos empregadores, dos
aposentados e do Governo nos 6érgaos colegiados. **

art. 198, inciso Ill; Art. 198. As agdes e servicos publicos de saude
integram uma rede regionalizada e hierarquizada e
constituem um sistema 0nico, organizado de acordo
com as seguintes diretrizes:

2 PILATI, 2013, p. 163.

? MENCIO, 2007, p.117.

2" Conforme MENCIO, 2007, p. 110.

% BRASIL.  Constituicio ~ Federal de 1988,  Brasilia, ~ 1988.  Disponivel
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 22 dez. 2014.

»  BRASIL.  Constituicio ~ Federal de 1988,  Brasilia, ~ 1988.  Disponivel
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 22 dez. 2014.

* BRASIL.  Constituicio ~ Federal de 1988,  Brasilia, ~ 1988.  Disponivel
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 22 dez. 2014.

> BRASIL.  Constituicio ~ Federal de 1988,  Brasilia, ~ 1988.  Disponivel
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 22 dez. 2014.
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11 - participacéo da comunidade. *

art. 204, inciso II; Art. 204. As acles governamentais na area da
assisténcia social serdo realizadas com recursos do
orcamento da seguridade social, previstos no art. 195,
além de outras fontes, e organizadas com base nas
seguintes diretrizes:

[.-]

Il - participacdo da populagdo, por meio de
organizagOes representativas, na formulagdo das
politicas e no controle das acBes em todos os niveis. **

art. 225, caput. Art. 225. Todos tém direito a0 meio ambiente
ecologicamente 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 preserva-lo para as presentes e futuras
geragoes.*

No ambito do Poder | Art. 58. O Congresso Nacional e suas Casas terdo

Legislativo a autora menciona comissBes permanentes e temporarias, constituidas na

o art. 58. inciso II- forma e com as atribui¢des previstas no respectivo
e ' regimento ou no ato de que resultar sua criag&o.

[-]

§ 2° - as comissdes, em razdo da matéria de sua

competéncia, cabe:

[.]

Il - realizar audiéncias publicas com entidades da

sociedade civil;

[.]%

Fonte: Elaborado pela autora com base nas proposic¢oes de Mencio, 2007, p. 110 a 111.
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Observa-se que 0s artigos apontados pela autora Mencio como fundamento juridico

das audiéncias publicas, nos remetem a publicizacdo dos atos pelo poder publico. A

transparéncia das ac¢Oes publicas para a sociedade e para 0s grupos comunitarios atingidos por

determinado ato, conferem o respaldo publico constitucionalizado que deve conter as atuacGes

sobre bens ou servigos de interesse coletivo. Desse modo, tornando o objeto publico, espera-

se que contribua para discussdo, argumentacdo, apresentacdo de razbes e pontos de vista

diversos, cooperando para a decisao administrativa ou legislativa.

Cabe ainda ressaltar que a audiéncia publica pertence ao género participagdo popular.

Mencio destaca que a audiéncia atua como uma instancia em que o particular pode agir de

forma colaborativa com o Estado na tomada de decisdes normativas, quando no desempenho

> BRASIL.  Constituicho ~ Federal de 1988,  Brasilia,  1988.  Disponivel
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 22 dez. 2014.
*  BRASIL.  Constituicho ~ Federal de 1988,  Brasilia, ~ 1988.  Disponivel
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 22 dez. 2014.
*  BRASIL.  Constituicio ~ Federal de 1988,  Brasilia, ~ 1988.  Disponivel
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 22 dez. 2014.
*®  BRASIL.  Constituicio ~ Federal de 1988,  Brasilia, ~ 1988.  Disponivel
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 22 dez. 2014.
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de suas fungdes administrativas e legislativas. Assim, em relacdo aos graus de intensidade que
0s instrumentos de participag@o popular possuem, a autora ressalta as vantagens da audiéncia
publica:

A audiéncia publica mostra-se capaz de fornecer informacdes, influenciar a tomada
de decisdo politica a ser apta a contribuir para a elaboracdo de uma deciséo
administrativa ou legislativa por envolver discussdo, argumentacdo, apresentacdo de
razdes e consignacéo de pontos de vista, de forma oral ou escrita. *°

Portanto, pode-se afirmar que a audiéncia publica € uma sessdo ou evento de
discussdo, aberta ao publico, originada pelo poder publico, em que os cidaddos tém a
oportunidade de manifestar opinides acerca de projetos da Administragdo Publica ou projetos
de lei do Poder Legislativo. Na oportunidade, o referido 6rgdo deverd informar ou esclarecer
duvidas sobre esses projetos a populagdo interessada e ou atingida por determinada decisdo
administrativa, ou edicao de lei.

Segundo Bim, a audiéncia publica desempenha um importante papel na publicidade
de informagdes para a Administracdo Publica e o cidaddo, pois “o fluxo de informagdes néo
ocorre somente cidaddo-Administracdo Publica, mas também Administracdo Publica-
cidaddo”. ¥ E por esse motivo, entende que a audiéncia pablica tem carater “informativo
ambivalente”.

Dessa forma, as audiéncias publicas tém o conddo de garantir a transparéncia dos
processos administrativos e legislativos, a fim de produzir uma decisdo consensual entre
administradores e administrados, de forma democratica e participativa, reduzindo a
desarmonia sobre um assunto objeto de determinada questdo. Assim, “a troca de informacdes,
produzida na sessdo de debates publicos, revela a transparéncia dos 6rgdos publicos,
preocupados em reunir 0 maior nimero possivel de argumentos e informacdes para buscar a
melhor decisdo politica, pautada no interesse publico”. *

Nesse sentido, a audiéncia permite ao administrado manifestar-se a fim de colaborar
com a decisdo do poder puablico. Ao mesmo tempo, a audiéncia publica consiste no debate
publico, ocasido em que o administrado confronta seus pontos de vista, tendéncias, opinides,
razBes, divide informacgdes com os de outros administrados e com o préprio poder publico,

com o intuito de contribuir para a melhor decisdo administrativa.

*® MENCIO, 2007, p. 110.
% BIM, Eduardo Fortunato. Audiéncias Publicas. 1 ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 73.

% Ibid., p. 113-114.
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Para Guerra®, indubitavelmente, a realizacdo de audiéncias publicas é um dos
principais mecanismos postos a disposicao dos individuos no processo de participagao.

A partir da promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988, as leis federais passaram a
prever o instituto da audiéncia publica. Como bem explanou Mencio, as leis no nosso sistema
juridico, que adotam o instituto, dizem respeito aos interesses difusos, que envolvem direitos
ligados a defesa do meio ambiente, & ordem urbanistica, ao interesse publico ou aos usuarios
de servicos publicos. *° Em relacdo ao interesse pablico, a mencionada autora apresenta a
previsdo de audiéncias publicas nas Leis de Licitacbes, do Processo Administrativo e de
Responsabilidade Fiscal. Passamos a analise de algumas dessas leis referenciadas.

A Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993, que regulamenta licitacbes e contratos da
administracdo publica, apresenta no art. 39 a obrigatoriedade de audiéncia publica no comeco
do processo licitatorio, quando o valor estimado para uma licitacdo ou para um conjunto de
licitagdes simultaneas ou sucessivas for superior a 100 (cem) vezes o limite previsto no art.

23, inciso I, alinea “c” da mesma Lei:

Art. 39. Sempre que o valor estimado para uma licitacdo ou para um conjunto de
licitacBes simultaneas ou sucessivas for superior a 100 (cem) vezes o limite previsto
no art. 23, inciso I, alinea "c" desta Lei, 0 processo licitatorio sera iniciado,
obrigatoriamente, com uma audiéncia publica concedida pela autoridade
responsavel com antecedéncia minima de 15 (quinze) dias Uteis da data prevista para
a publicacdo do edital, e divulgada, com a antecedéncia minima de 10 (dez) dias
Uteis de sua realizacdo, pelos mesmos meios previstos para a publicidade da
licitacdo, a qual terdo acesso e direito a todas as informacBes pertinentes e a se
manifestar todos os interessados. ** (Grifo nosso).

Em seguida, a Lei Federal n. 9.784, de 29 de janeiro de 1999, regulamentou o
Processo Administrativo no &mbito da administracdo pablica federal, e instituiu o instrumento
em seu artigo 32, porém, de forma facultativa, “antes da tomada de decisdo, a juizo da
autoridade, diante da relevancia da questdo, poderd ser realizada audiéncia publica para
debates sobre a matéria do processo”. *?

A Lei de Responsabilidade Fiscal, n. 101, de 04 de maio de 2000, que estabelece
normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal, versa sobre a

audiéncia publica em seu artigo 9°, § 4°, nos seguintes termos:

% GUERRA, Sidney; GUERRA, Sérgio. Curso de direito ambiental. 2 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014, p. 274.

“ MENCIO, 2007, p. 112.

* BRASIL. Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993. Brasilia, 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da
Constituicdo Federal, institui normas para licitagbes e contratos da Administracdo Publica e da outras
providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm> Acesso em 05 set.
2014.

*2 BRASIL. Lei n. 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Brasilia, 199. Regula o processo administrativo no ambito da
Administracdo Publica Federal. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9784.htm> Acesso
em 05 set. 2014.
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Até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, o Poder Executivo demonstrara
e avaliarda o cumprimento das metas fiscais de cada quadrimestre, em audiéncia
publica na comisséo referida no § 1° do art. 166 da Constituicdo ou equivalente nas
Casas Legislativas estaduais e municipais. ** (Grifo nosso).

O mesmo diploma legal faz mencdo a audiéncia publica no que se refere a

transparéncia da gestdo fiscal, em seu art. 48, paragrafo Unico, inciso I:

Art. 48. Sao instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais serd dada
ampla divulgacdo, inclusive em meios eletrdnicos de acesso publico: os planos,
orcamentos e leis de diretrizes orgamentérias; as prestacdes de contas e 0 respectivo
parecer prévio; o Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria e o Relatorio de
Gestdo Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos.

Paragrafo Unico. A transparéncia sera assegurada também mediante:

| —incentivo a participagdo popular e realizacdo de audiéncias publicas, durante
0s processos de elaboracéo e discussdo dos planos, lei de diretrizes orcamentérias e
orcamentos. * (Grifo nosso).

Mencio também apresenta a Lei da Energia Elétrica, n. 9.427, de 26 de dezembro de
1996 e a Lei da Politica Energética Nacional, n. 9.478, de 06 de agosto de 1997, como
referéncia a tematica dos usuérios de servigos publicos. Ambas preveem que decisdes de
normas que impliquem afetacdo de direitos dos agentes econémicos dos setores ou dos
consumidores, deverdo ser precedidas de audiéncia, convocada pela Agéncia

Regulamentadora.

Art. 19. As iniciativas de projetos de lei ou de alteracdo de normas administrativas
que impliquem afetacdo de direito dos agentes econdmicos ou de consumidores e
usuarios de bens e servicos das industrias de petroleo, de gas natural ou de
biocombustiveis seréo precedidas de audiéncia publica convocada e dirigida pela
ANP. * (Grifo nosso).

Art. 4° 8§ 3° - O processo decisoério que implicar afetagdo de direitos dos agentes
econdmicos do setor elétrico ou dos consumidores, mediante iniciativa de projeto de
lei ou, quando possivel, por via administrativa, sera precedido de audiéncia
publica convocada pela ANEEL. *° (Grifo nosso).

* BRASIL. Lei n. 101, de 04 de maio de 2000. Brasilia, 2000. Estabelece normas de financas ptblicas voltadas
para a responsabilidade na gestdio fiscal e d& outras providéncias. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp101.htm> Acesso em 05 set. 2014.

“ BRASIL. Lei n. 101, de 04 de maio de 2000. Brasilia, 2000. Estabelece normas de financas ptblicas voltadas
para a responsabilidade na gestdo fiscal e da outras providéncias. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp101.htm> Acesso em 05 set. 2014.

> BRASIL. Lei n. 9.478, de 06 de agosto de 1997. Brasilia, 1997. Dispde sobre a politica energética nacional, as
atividades relativas ao monopdlio do petroleo, institui o Conselho Nacional de Politica Energética e a Agéncia
Nacional do Petrdleo e da outras providéncias. Disponivel em:; <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19478.htm> Acesso em 05 set. 2014.

*® BRASIL. Lei da Energia Elétrica, n. 9.427, de 26 de dezembro de 1996. Brasilia, 1996. Institui a Agéncia
Nacional de Energia Elétrica - ANEEL, disciplina o regime das concessdes de servicos publicos de energia
elétrica e da outras providéncias. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19427cons.htm >
Acesso em 05 set. 2014.
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Contudo, a legislacdo brasileira disciplinou em alguns instrumentos de protecédo
ambiental a ocorréncia obrigatdria de audiéncias publicas. E nessa premissa, observa-se no
ensinamento doutrinario brasileiro que a protecdo do ambiente no Brasil é exercida através de
instrumentos de politica e gestdo do ambiente, assim, “os instrumentos jurisdicionais podem
ser extraprocessuais, como os inquéritos civil e policial, 0 compromisso de ajustamento de
conduta e as audiéncias publicas, ou processuais, como a acdo penal publica, a acéo civil
publica e a agdo popular”. 4

Na tematica ambiental e a participacdo popular na protecdo ao meio ambiente, 0
Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), no uso de sua funcdo normativa,
contextualizou, inicialmente, a realizacdo de audiéncia publica quando editou o art. 11, § 2°

da Resolucdo n.1, de 23 de janeiro de 1986:

Art. 11[...]

§2° - Ao determinar a execucdo do estudo de impacto ambiental e apresentacdo do
RIMA, o 6rgdo estadual competente ou o IBAMA ou, quando couber, o Municipio,
determinard o prazo para recebimento dos comentarios a serem feitos pelos 6rgédos
publicos e demais interessados e, sempre que julgar necessario, promovera a
realizacdo de audiéncia publica para informagdo sobre o projeto e seus impactos
ambientais e discussdo do RIMA. *® (Grifo nosso).

Em seguida, um ano mais tarde, as audiéncias publicas, em matéria ambiental,
mereceram um detalhamento, e a Resolugdo CONAMA n.9, de 03 de dezembro de 1987, que
disp6s de maneira especial a realizacdo de audiéncias publicas no processo de licenciamento

ambiental. Nas palavras de Guerra,

As audiéncias publicas, que estdo disciplinadas na Resolugdo n. 9/87, tem por
finalidade expor aos interessados o contetido do produto em analise e do seu referido
Rima, dirimindo duvidas e recolhendo dos presentes as criticas e sugestfes a
respeito. *

Esse detalhamento foi preciso para esclarecer melhor a condugdo dessas audiéncias
na fase que antecede a concessao da licenca. Porém, é preciso notar que a audiéncia publica
ndo possui um carater meramente informativo, pois além de dirimir davidas, ela também
recolhe sugestdes. A grande davida é qual a finalidade de recolher as criticas e sugestfes a

respeito do empreendimento a ser licenciado pelo poder publico. Ndo obstante, essas criticas

*" CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens de Morato (Org.). Direito constitucional ambiental
brasileiro. 5 Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012; MACHADO, Paulo Afonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 19
ed. Sao Paulo: Malheiros, 2011; MILARE, Edis. Direito do ambiente: a gestdo ambiental em foco. Doutrina,
jurisprudéncia, legislacdo, glossario. 6 ed. ver. atual. e ampl. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2009.

* MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Resolugdo CONAMA n.1, de 23 de janeiro de 1986. Dispde sobre
critérios basicos e diretrizes gerais para a avaliacdo de impacto ambiental. Brasilia, 1986. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codlegi=23>. Acesso em 05 jul. 2014.

* GUERRA, 2014, p. 274.
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poderédo prejudicar a atividade proposta, mas entende-se que o intuito seja orientar a deciséo
administrativa pela melhor ao interesse publico.

Dez anos mais tarde, as audiéncias publicas no Licenciamento ambiental foram
expressamente reconhecidas na Resolugdo CONAMA n. 237, de 19 de dezembro de 1997,
como uma das etapas do procedimento de licenciamento ambiental, através do art. 10, incisos
Ve VIl

Art. 10. O procedimento de licenciamento ambiental obedecera as seguintes etapas:
[-]

V - Audiéncia publica, quando couber, de acordo com a regulamentag&o pertinente;
VI - Solicitacdo de esclarecimentos e complementacfes pelo drgdo ambiental
competente, decorrentes de audiéncias publicas, quando couber, podendo haver
reiteracdo da solicitacdo quando os esclarecimentos e complementagdes ndo tenham
sido satisfatorios; [...]. *° (Grifo nosso).

As audiéncias publicas, quando solicitadas e ndo realizadas pelo 6rgdo estadual,
invalidam a licenga concedida. Portanto, sempre que a autoridade ambiental julgar necessario,
ou quando houver solicitacdo por entidade civil, pelo Ministério Publico, ou por 50
(cinquenta) ou mais cidadaos, o 6rgdo de meio ambiente devera promover a realizacdo de
audiéncia ptblica. **

O representante do drgdo licenciador, ap6s a exposi¢do objetiva do projeto e do seu
respectivo Relatorio de Impacto Ambiental (RIMA), abrira as discussdes com o0s interessados
presentes. Ao final de cada audiéncia serd lavrada uma ata sucinta e anexados todos 0s
documentos escritos e assinados que foram entregues ao presidente dos trabalhos. A ata, ou as
atas da audiéncia publica, e seus anexos, juntamente com o RIMA, servirdo de base para
analise e parecer final do licenciador, favoravel ou néo ao projeto. ° Nesse sentido, Guerra
destaca o aspecto relevante da possibilidade de realizacdo de mais de uma audiéncia publica
“nos casos em que envolvam grande complexidade do tema ou localizagdo geografica dos
solicitantes”. >

A audiéncia publica, como instrumento da politica de protecdo ambiental brasileira,
cumpre aos do Direito Ambiental, quando estes destacam a publicidade e a participacdo
publica, presentes no art. 225, 81°, inciso 1V da Constituicdo Federal de 1988, que determina
ao poder publico dar publicidade ao Estudo Prévio de Impacto Ambiental,

** MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Resolugio CONAMA n.237, de 19 de dezembro de 1997. Dispde
sobre a revisdao e complementacdo dos procedimentos e critérios utilizados para o licenciamento ambiental.
Brasilia, 1997. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codlegi=237> Acesso em 05
jul. 2014.

> Art. 2° da Resolugdo CONAMA n.9, de 03 de dezembro de 1987.

52 Conforme artigos 3%; 4° , paragrafo Gnico; e 5° da Resolugdo CONAMA n.9, de 03 de dezembro de 1987.

3 GUERRA, 2014, p. 275.
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Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente 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 preserva- lo para as presentes e
futuras geragoes.

§ 1° - Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico:

[-]

IV - exigir, na forma da lei, para instalacdo de obra ou atividade potencialmente
causadora de significativa degradagdo do meio ambiente, estudo prévio de impacto
ambiental, a que se dara publicidade;

[...] * (Grifo nosso).

Assim como o art. 3° da Resolugdo CONAMA n. 237, de 19 de dezembro de 1997,
que obriga o poder publico a dar publicidade ao Estudo de Impacto Ambiental e ao Relatério

de Impacto Ambiental, garantindo a realizacdo de audiéncias publicas:

Art. 3° - A licenca ambiental para empreendimentos e atividades consideradas
efetiva ou potencialmente causadoras de significativa degradagdo do meio dependera
de prévio estudo de impacto ambiental e respectivo relatério de impacto sobre o
meio ambiente (EIA/RIMA), ao qual dar-se-a publicidade, garantida a realizagéo de
audiéncsisas publicas, quando couber, de acordo com a regulamentacdo. (grifo
N0ss0).

E nesse contexto que se insere a audiéncia publica nos instrumentos brasileiros de
protecdo ambiental. O recente Decreto n. 8.243, de 23 de maio de 2014, que institui a Politica
Nacional de Participacdo Social (PNPS) e o Sistema Nacional de Participacdo Social (SNPS),
reafirma sua importancia, quando considera expressamente, em seu art. 2°, inciso VIII, a
audiéncia publica como “mecanismo participativo de carater presencial, consultivo, aberto a
qualquer interessado, com a possibilidade de manifestagdo oral dos participantes, cujo
objetivo ¢ subsidiar decisdes governamentais”. %

Diante do conjunto de normas até aqui expostas, na tentativa de evidenciar a
importancia do instrumento audiéncia publica, é possivel perceber que ndo ha um diploma
normativo Unico para instituir o regime juridico das audiéncias publicas. Portanto, ndo ha um
conjunto de regras que regulamentam o funcionamento de uma audiéncia publica. Para

Mencio, “apenas instituiram nos processos administrativos a sessdo publica de debates e

> BRASIL.  Constituicio  Federal de 1988, Brasilia,  1988.  Disponivel  em:<
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 05 jul. 2013.

> MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Resolucdo CONAMA n.237, de 19 de dezembro de 1997. Dispde
sobre a revisdao e complementagdo dos procedimentos e critérios utilizados para o licenciamento ambiental.
Brasilia, 1997. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codlegi=237> Acesso em 05
jul. 2014.

% Decreto N. 8.243, de 23 de maio de 2014. Institui a Politica Nacional de Participagdo Social - PNPS e o
Sistema Nacional de Participagcdo Social - SNPS, e da outras providéncias. Brasilia, 2014. Disponivel em:<
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02011-2014/2014/Decreto/D8243.htm>. Acesso em 05 jul. 2014.
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informagdes, que deve ser aplicada em matéria ambiental, urbanistica e administrativa™.>’ O
instituto se submete aos constitucionais do processo democrético, tanto no ambito
administrativo como legislativo; porém, ndo existem critérios para a tomada de decisdo em
toda e qualquer audiéncia publica, independente da matéria a ser tratada, a fim de que produza
efeitos juridicos.

Destarte, o primeiro capitulo desse trabalho tem como finalidade apresentar
embasamento tedrico sobre o conceito de propriedade na pds-modernidade, inserido no
ordenamento juridico brasileiro pela Constituicdo Federal de 1988, bem como relacionar o
surgimento de um novo paradigma juridico relativo a participacéo da coletividade e do Estado
na tutela de interesses coletivos. Assim, apresentar conceitos e definicbes de audiéncia
publica e licenciamento ambiental nesse novo contexto legal e politico brasileiro, a partir de
uma transformacéo juridica diante de uma nova realidade de conflitos ambientais.

Além disso, pretende-se ressaltar a importancia e compreensdo do Estudo de Impacto
Ambiental e o Relatorio de Impacto Ambiental no licenciamento de atividades utilizadoras de
recursos ambientais consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras, bem como a
exigéncia de audiéncias publicas no contexto do licenciamento dessas atividades, como

instrumentos de protecdo ambiental.

2.2 0 LICENCIAMENTO AMBIENTAL: CONCEITOS E DEFINICOES

Sera iniciada a construcdo do conceito de licenciamento ambiental com algumas
defini¢cdes. De tal modo, faz-se necessaria a definigdo da expressdo “licenciamento ambiental”
para uma melhor compreensdo do panorama brasileiro que envolve licenca, meio ambiente e
audiéncia publica.

Em uma andlise do panorama sobre o licenciamento ambiental no Brasil, depreende-
se que este pretende minimizar os danos causados ao meio ambiente por atividades
utilizadoras de recursos ambientais, consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras. O art.
1°, inciso |, da Resolugdo CONAMA n. 237, de 19 de dezembro de 1997 o confere a seguinte
definicéo:

I - Licenciamento Ambiental: procedimento administrativo pelo qual o 6rgéao
ambiental competente licencia a localizacéo, instalacdo, ampliacdo e a operacdo de
empreendimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais, consideradas
efetiva ou potencialmente poluidoras ou daquelas que, sob qualquer forma, possam

*” MENCIO, 2007, p. 124.
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causar degradagdo ambiental, considerando as disposicGes legais e regulamentares e
as normas técnicas aplicaveis ao caso. *°

Segundo Trennepohl, o termo “licenciamento ambiental” ¢ usado para “definir o
processo de concordancia do poder publico com as obras ou atividades condicionadas a
aprovacao do Estado, embora, em muitas hipoteses, ndo se trate de uma licenca na concepcao
administrativa da palavra, mas de autorizacdo [...]”.>® Para o referido autor, h& diferencas
marcantes entre licenca e autorizagdo como ato administrativo e licenciamento ambiental
como um processo. Assim apresenta-se 0s ensinamentos de Maria Sylvia Zanella Di Prieto,

que define:

Autorizagdo como “ato administrativo unilateral, discricionario e precario pelo qual
a Administragdo faculta ao particular o uso de bem publico (autorizagdo de uso), ou
a prestacdo de servigo pUblico (autorizacdo de servico publico), ou o desempenho de
atividade material, ou a pratica de ato que, sem esse consentimento, seriam
legalmente proibidos (autorizagdo como ato de policia)”. Ja a licenca € definida pela

autora como “ato administrativo unilateral e vinculado pelo qual a Administracao

faculta aquele que preencha os requisitos legais o exercicio de uma atividade”.

Define Celso Fiorillo ® o licenciamento ambiental como “o complexo de etapas que
compde o procedimento administrativo, o qual objetiva a concessao de licenga ambiental”. E
nesse contexto, para o autor, a licenca ambiental possui uma discricionariedade sui generis,
pois “‘sera possivel a outorga de licenca ambiental ainda que o estudo prévio de impacto
ambiental seja desfavoravel”. Ou seja, ainda que desfavoravel o estudo, a autoridade
competente podera proceder ao licenciamento, e vice-versa.

A Lei Complementar n. 140/2011, que fixa normas, nos termos dos incisos IlI, VI e
VI do caput e do paragrafo unico do art. 23 da Constituicdo Federal, para a cooperacéo entre
a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, nas acdes administrativas decorrentes
do exercicio da competéncia comum, relativas a protecdo das paisagens naturais notaveis, a
protecdo do meio ambiente, a0 combate & poluicdo, em qualquer de suas formas, e a
preservacao das florestas, da fauna e da flora, e altera a Lei n. 6.938, de 31 de agosto de 1981,

definiu, assim, o licenciamento ambiental:

*® MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Resolugio CONAMA n.237, de 19 de dezembro de 1997. Dispde
sobre a revisdo e complementacdo dos procedimentos e critérios utilizados para o licenciamento ambiental.
Brasilia, 1997. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codlegi=237> Acesso em 05
jul. 2014.

¥ TRENNEPOHL, Curt; TRENNEPOHL, Terence. Licenciamento ambiental. 5 ed. Niterdi: Impetus, 2013, p.
22.

% PIETRO, Maria Sylvia Zanella de. Direito Administrativo. 18.ed. Sdo Paulo:Atlas, 2005, p. 218-220.

81 FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Curso de direito ambiental brasileiro. 12. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p.
214-215.
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Art. 2° - Para os fins desta Lei Complementar, consideram-se:

I - licenciamento ambiental: o procedimento administrativo destinado a licenciar
atividades ou empreendimentos utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou
potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de causar degradacédo
ambiental [...]. %

No mesmo sentido, Guerra observa que uma pessoa fisica ou juridica que pretenda
desenvolver uma atividade que seja considerada potencialmente causadora de degradacao
ambiental, deve preencher uma série de requisitos e submeté-la a apreciacdo da autoridade
ambiental competente que manifestara sua deciséo. E assim, faz uma definicdo mais completa

sobre o significado de licenciamento ambiental,

Licenciamento ambiental é o procedimento administrativo pelo qual o 6rgdo
ambiental competente licencia a localizacdo, instalagdo, ampliacdo e operacdo de
empreendimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais, consideradas
efetiva ou potencialmente poluidoras, ou daquelas que, sob qualquer forma, possam
causar degradacdo ambiental, considerando as disposi¢des legais e regulamentares e

" R 63
as normas técnicas aplicaveis ao caso.

Fiorillo® descreve trés etapas distintas e insuprimiveis do licenciamento ambiental:
a) outorga da licenca prévia; b) outorga da licenga de instalagdo; e c¢) outorga da licenga de
operacao.

Neste ponto, cabe um breve esclarecimento sobre os tipos de licencas concedidas
pelo poder publico, definidas no art. 8° da Resolugdo CONAMA n. 237, de 19 de dezembro
de 1997:

I - Licenca Prévia (LP) - concedida na fase preliminar do planejamento do
empreendimento ou atividade, aprovando sua localizacdo e concepcéo, atestando a
viabilidade ambiental e estabelecendo os requisitos basicos e condicionantes a serem
atendidos nas proximas fases de sua implementacao;

Il - Licenca de Instalagdo (LI) - autoriza a instalacdo do empreendimento ou
atividade de acordo com as especificagdes constantes dos planos, programas e
projetos aprovados, incluindo as medidas de controle ambiental e demais
condicionantes, da qual constituem motivo determinante;

Il - Licenca de Operacdo (LO) - autoriza a operagdo da atividade ou
empreendimento, apos a verificagdo do efetivo cumprimento do que consta das
licencas anteriores, com as medidas de controle ambiental e condicionantes
determinados para a operacao.

%2 BRASIL, Lei Complementar n. 140, de 08 de dezembro de 2011. Fixa normas, nos termos dos incisos 111, VI e
VIl do caput e do pardgrafo Unico do art. 23 da Constituicdo Federal, para a cooperacdo entre a Unido, 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios nas a¢des administrativas decorrentes do exercicio da competéncia
comum relativas a protecdo das paisagens naturais notaveis, a protecdo do meio ambiente, ao combate a polui¢do
em qualquer de suas formas e a preservagdo das florestas, da fauna e da flora; e altera a Lei no 6.938, de 31 de
agosto de 1981. Disponivel em:< http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcpl40.htm>. Acesso em 30 jun.
2014.

* GUERRA, 2014, p. 268.

% FIORILLO, 2011, p. 216.
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Segundo Trennepohl ®

, as licencas prévias, de instalacdo e de operacdo integram um
processo, sdo precedidas de estudos de impactos ambientais e concedidas em etapas. No
mesmo sentido, Fiorillo® ressalta que entre uma etapa e outra podem se fazer necessérios o
Estudo de Impacto Ambiental(EIA)/Relatério de Impacto Ambiental (RIMA) e a Audiéncia
Publica.

Por serem importantes instrumentos de protecdo ambiental, em conjunto com a
audiéncia publica, é pertinente uma analise da importancia do Estudo de Impacto Ambiental
(EIA) e do Relatério de Impacto Ambiental (RIMA) no licenciamento de atividades

utilizadoras de recursos ambientais consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras.

23 O ESTUDO DE IMPACTO AMBIENTAL E O RELATORIO DE IMPACTO
AMBIENTAL NO LICENCIAMENTO DE ATIVIDADES UTILIZADORAS DE
RECURSOS AMBIENTAIS CONSIDERADAS EFETIVA OU POTENCIALMENTE
POLUIDORAS

O estudo de impacto ambiental representa um conjunto de informacdes, andlises e
propostas destinadas a nortear tecnicamente a decisdo do poder publico, favoravel ou néo, a
atividade ou empreendimento modificador do meio ambiente que determinada pessoa fisica
ou juridica pretenda desenvolver e implementar.

Porém, é preciso observar que os estudos técnicos, ora apontados ao poder publico,
assim como a audiéncia publica até aqui exposta, ndo possuem o0 chamado “efeito
vinculante”. Por isso, podera a Administracdo decidir sobre os rumos da atividade
considerada efetiva ou potencialmente poluidora contrariamente aos estudos e relatérios de
impacto ambiental, bem como da opinido publica, apenas expondo o motivo de sua deciséo,
que pode ser velado tdo somente pelo interesse publico. Nesse sentido observa Lanchotti:

No Brasil, a solucdo apontada nos estudos ambientais ndo obriga a Administracdo, o
que significa que ndo ha “efeito vinculante”. Assim, é possivel que ainda que

estudos ambientais sejam contrarios a uma obra ou atividade o érgdo ambiental a
autoriza. ®" (Traduc&o nossa).

® TRENNEPOHL, 2013, p. 37.

% FIORILLO, 2011, p. 216.

 LANCHOTTI, Andressa de Oliveira. Evaluacion de impacto ambiental y desarollo sostenible. Belo Horizonte:
Arraes Editores, 2014, p. 150. No original: En Brasil, la solucién apuntada por los estidios ambientales no
obliga la Administracidn, lo que significa que no tiene um “efecto vinculante”. Asi pues, es posible que aunque

los estudios ambientales sean contrarios a uma obra o actividad el 6rgano ambiental la autorice.
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Contudo, a Resolugédo do Conama n. 1, de 23 de janeiro de 1986, estabeleceu a
obrigatoriedade do Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e seu respectivo Relatorio de Impacto
Ambiental (RIMA) para atividades modificadoras do meio ambiente.

Para uma melhor compreensdo do tema, urge apresentar primeiramente, que a
Avaliacdo de Impacto Ambiental é considerada um dos instrumentos estabelecidos pela
Politica Nacional do Meio Ambiente.®® A conceituaco de Impacto Ambiental esta descrita na

Resolucdo do Conama n. 1, de 23 de janeiro de 1986, em seu artigo 1°;

[...] considera-se impacto ambiental qualquer alteracdo das propriedades fisicas,
quimicas e biol6gicas do meio ambiente, causada por qualquer forma de matéria ou
energia resultante das atividades humanas que, direta ou indiretamente, afetam:

| - a salde, a seguranca e o bem-estar da populacéo;

Il - as atividades sociais e econdmicas;

I11 - a biota;

IV - as condigdes estéticas e sanitarias do meio ambiente;

V - a qualidade dos recursos ambientais. *

Assim, o artigo 2°, da mesma Resolucéo, descreve que dependera de estudo prévio de
impacto ambiental e respectivo relatério de impacto ambiental, a serem submetidos a
aprovacdo do 6rgdo competente, o licenciamento de atividades modificadoras do meio
ambiente, tais como: (i) estradas de rodagem com duas ou mais faixas de rolamento; (ii)
ferrovias, portos e terminais de minério, petroleo e produtos quimicos; (iii) aeroportos,
conforme definidos pelo inciso I, artigo 48, do Decreto-Lei n° 32, de 18 de setembro de 1966;
(iv) oleodutos, gasodutos, minerodutos, troncos coletores e emissarios de esgotos sanitarios,
linhas de transmissdo de energia elétrica, acima de 230KW; (v) obras hidraulicas para
exploracdo de recursos hidricos, tais como: barragem para fins hidrelétricos, acima de 10MW,
de saneamento ou de irrigacdo; abertura de canais para navegagdo, drenagem e irrigacao;
retificagdo de cursos d’agua; abertura de barras e embocaduras; transposi¢cdo de bacias,
diques, extracdo de combustivel fossil (petroleo, xisto, carvdo); (vi) extracdo de minério,
inclusive os da classe Il, definidos no Codigo de Mineracdo; aterros sanitérios; processamento
e destino final de residuos toxicos ou perigosos; usinas de geracdo de eletricidade, qualquer
que seja a fonte de energia primaria, acima de 10MW; (vii) complexo e unidades industriais e

agroindustriais, petroquimicos, siderurgicos, cloroguimicos, destilarias de alcool, hulha,

%8 BRASIL, Lei n. 6.938, de 31 de agosto de 1981. Dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente. Brasilia,
1981. Disponivel em:< http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I6938.htm>. Acesso em 30 out. 2013.

* MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Resolugdo CONAMA n.1, de 23 de janeiro de 1986. Dispde sobre
critérios basicos e diretrizes gerais para a avaliagdo de impacto ambiental. Brasilia, 1986. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codlegi=23>. Acesso em 05 jul. 2014.
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extracdo e cultivo de recursos hidricos, distritos industriais e zonas estritamente industriais;
(viii) exploragdo econémica de madeira ou de lenha, em areas acima de 100 hectares, ou
menores, quando atingir areas significativas, em termos percentuais ou de importancia do
ponto de vista ambiental; (ix) projetos urbanisticos, acima de 100 ha ou em areas
consideradas de relevante interesse ambiental, a critério da SEMA e dos 6rgdos municipais e
estaduais competentes; (x) qualquer atividade que utilizar carvdo vegetal, em quantidade
superior a dez toneladas por dia; (xi) qualquer atividade que utilizar carvdo vegetal, derivados
ou produtos similares, em guantidade superior a dez toneladas por dia; projetos agropecuarios
que contemplem areas acima de 1.000 ha ou menores, neste caso, quando se tratar de areas
significativas em termos percentuais ou de importancia do ponto de vista ambiental, inclusive
nas areas de protecdo ambiental; (xii) empreendimentos potencialmente lesivos ao patriménio

espeleoldgico nacional.

Segundo Fiorillo ™

, a esséncia do estudo de impacto ambiental é preventiva e
somente apds a Constituicdo Federal de 1988, o estudo prévio de impacto ambiental passou a

ter “indole constitucional”, previsto no artigo 225, §1°, inciso IV:

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

8§ 1° - Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico:

[]

IV - exigir, na forma da lei, para instalacdo de obra ou atividade potencialmente
causadora de significativa degradacdo do meio ambiente, estudo prévio de
impacto ambiental, a que se daré publicidade. " (Grifo nosso).

O autor observa que o dispositivo constitucional, com este texto, admitiu atividades
que ndo se sujeitam ao EIA/RIMA, pois citou somente aquelas atividades potencialmente
causadoras de significativa degradacdo do meio ambiente. O texto constitucional ndo define o
que seriam atividades causadoras de “significativa degradagdo” do meio ambiente, deixando
essa regulamentacdo a cargo da legislacdo infraconstitucional, e a decisdo a cargo do 6rgéo

responsavel pela gestdo ambiental. E certo, porém, que a exigéncia do estudo vincula-se antes

" MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Resolugdo CONAMA n.1, de 23 de janeiro de 1986. Dispde sobre
critérios basicos e diretrizes gerais para a avaliacdo de impacto ambiental. Brasilia, 1986. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codlegi=23>. Acesso em 05 jul. 2014.

"L FIORILLO, 2011, p. 219.

2 BRASIL.  Constituicdo  Federal de 1988,  Brasilia, =~ 1988.  Disponivel  em:<
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 30 out. 2013.
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ao potencial de impacto da atividade sobre o meio ambiente, e ndo a natureza do

empreendimento. Nesse sentido, Fiorillo’® faz um importante apontamento:

[é] oportuno salientar que a Constituicdo Federal estabeleceu uma presungao de que
toda obra ou atividade € significativamente impactante ao meio ambiente, cabendo,
portanto, aquele que possui 0 projeto demonstrar o contrario, ndo se sujeitando,
dessa feita, a incidéncia e execucdo do EIA/RIMA.

Seria possivel afirmar que a “presun¢ao” referida por Fiorillo, traduz-se na atribuicéo
de um 6nus probat6rio ao proponente da atividade. Levada a sério, esta presuncdo seria
condizente com os principios da prevencdo e da precaucdo e, conforme o caso, transporia para
0 caso concreto a realizacdo da finalidade do preceito constitucional.

Parte da doutrina levanta questionamento digno de nota acerca de uma suposta
inconstitucionalidade da exigéncia do EIA/RIMA, ja que o artigo 225, 81° inciso IV,
menciona a sua exigéncia “na forma da lei”, tendo introduzido o estudo, no ordenamento
juridico, através das Resolucdes do CONAMA n. 001/86 e 237/97. Segundo Fiorillo™, esta
situacdo é de uma aparente inconstitucionalidade, pois a obrigatoriedade constitucional é
cumprida quando a Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n. 6.938/81) cria e determina a
competéncia do Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA) que julga a necessidade

de estudos de impactos ambientais em certas atividades. Sendo assim, esclarece:

Apesar da aparente inconstitucionalidade, a exigéncia trazida pelo art. 225, §1°, 1V,
¢ cumprida. Isso porque a lei a que se refere o Texto Constitucional é a de n.
6.938/81 (Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente). Esta, por sua vez,
menciona a criacdo do Conselho Nacional do Meio Ambiente — Conama — e, no
art. 89 I, determina ser competéncia deste, quando julgar necessario, a
realizagdo de estudos das alternativas e das possiveis consequéncias ambientais
de projetos publicos ou privados, requisitando aos 6rgdos federais, estaduais e
municipais, bem assim a entidades privadas, as informagdes indispenséaveis para a
apreciacao de estudos de impacto ambiental, e respectivos relatorios, no caso de
obras ou atividades de significativa degradacdo ambiental, especialmente nas areas
consideradas patrimonio nacional. " (Grifo nosso).

Dessa forma, ndo ha o que se falar a respeito da inconstitucionalidade do EIA/RIMA,
ja que a Lei 6.938/81 atribuiu ao CONAMA competéncia para sua exigéncia, bem como a
determinacéo do seu modo e forma de execugao.

Cabe esclarecer que o Relatorio de Impacto Ambiental é a apresentacdo dos
resultados do Estudo de Impacto Ambiental, sendo uma sintese para uma melhor

compreensdo do documento. Assim, nos ensinamentos de Trennepohl, “o Estudo de Impacto

" FIORILLO, 2011, p. 223.
" Ibid., p. 223.
™ Ibid., p. 224.
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Ambiental — EIA e o Relatério de Impacto Ambiental — RIMA ndo sdo instrumentos
dissociados, representando o segundo uma sintese consolidada do primeiro”. ™

Importante salientar que, embora o0 estudo de impacto ambiental esteja diretamente
associado ao meio ambiente natural, ressalta Fiorillo que é perfeitamente aplicavel as demais
“particdes” do meio ambiente, como o meio ambiente artificial, cultural e do trabalho. E cita,
por exemplo, a necessidade de estudo de impacto ambiental em face do direito de antena. ’

Lanchotti faz outra importante critica a respeito do instrumento de estudo de impacto
ambiental na legislacdo brasileira em face da ndo obrigatoriedade da decisdo vinculada ao

EIA, mas que devera ser devidamente motivada pela Administracao:

O estudo de impacto ambiental serve para justificar o ato administrativo relativo ao
licenciamento. Dessa maneira, quando o administrador publico decide contra a
solugdo proposta pelo EIA, deverd expor os motivos e as razdes que o levaram a
tomar uma decisdo adversa. Diante desta nova proposta, quem considerar-se
prejudicado (o promotor ou a coletividade) pode impugnar judicialmente a decisdo
administrativa. " (Tradugdo nossa)

Cabe salientar que o Estudo de Impacto Ambiental tem por funcéo orientar a deciséo
da administracdo publica sobre determinado empreendimento e por tal motivo, podera o poder
publico decidir em desacordo com os estudos técnicos apresentados ou da opinido das
comunidades envolvidas. Como ja dito, o estudo ndo vincula a decisdo ao Administrador.

Assim, segundo Lanchotti,

[...] sua funcdo é a de orientar a decisdo da Administracdo Publica e informar as
consequéncias ambientais de determinado empreendimento, permitindo que o 6rgao
ambiental, atendendo critérios de ordem politica, autorize uma obra ou atividade em
desacordo com as conclusées do EIA.

Portanto, por esse entendimento, nota-se que ha uma discricionariedade do poder
publico em decidir sobre a instalacdo de determinado empreendimento, embora tenha

informagdes das consequéncias ambientais e conhecimento das opinides da comunidade que

® TRENNEPOHL, 2013, p 45.

" FIORILLO, 2011, p. 228.

® LANCHOTTI, 2014, p. 151. No original: El estddio del impacto ambiental sirve para justificar el acto
administrativo relativo al licenciamento. De esta manera, cuando el administrador publico decide contra la
solucién propuesta por el EstlA, deber& exponer los motivos y razones que lo llevron a tomar uma decision
distinta. Bajo esta nueva propuesta, quién se juzgue prejudicado (el promotor o la coletividade), podra
impugnar judicialemente la decisién administrativa.

" LANCHOTTI, 2014, p. 151. No original: [...] su funcién es la de orientar la decisién de la Administracion
Publica e informarla de las consecuencias ambientales de um determinado empreendimento, lo que permite al
organo ambiental, atendendo a criterios de orden politica, autorizar uma obra ou actividad em desacuerdo com
las conclusiones del EstlA.
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sera afetada pela obra. Poderd o Administrador decidir de maneira adversa as discussdes e aos
estudos técnicos, mas de maneira motivada, que podera ser de ordem politica.

Por esse prisma, 0 tema causa grande inseguranca juridica. Compete observar que
entre a vinculacdo estrita e a discricionariedade classica, ha uma lacuna a ser preenchida por
critérios orientadores para a conducdo das audiéncias e para a decisdo administrativa. A
norma acaba por dar aos instrumentos um status de mera consulta, em procedimento
questiondvel que ndo orienta a participagdo constitucional, e ndo contempla 0s novos
problemas da pos-modernidade a serem enfrentados pelo Direito.

O Estudo de Impacto Ambiental tem relevante importancia para uma aplicabilidade
funcional da audiéncia publica no contexto do licenciamento ambiental descrito na legislacédo
brasileira. Por isso, ndo deve ser visto como mais um procedimento formal da fase do
licenciamento, mas sim como uma fase que a ordem juridica ainda ndo conseguiu positivar a
devida importancia e a seguranca juridica em questdo. Em conjunto com a audiéncia publica,

faz parte do paradigma pds-moderno aqui entdo apresentado.

2.4 AS AUDIENCIAS PUBLICAS NO CONTEXTO DO LICENCIAMENTO
AMBIENTAL: EXIGENCIA E PARAMETROS LEGAIS

A Republica Federativa do Brasil, como Estado Democréatico de Direito, tem por
obrigacdo balizar a protecdo juridica dos direitos, pautada em leis e na democracia,
respeitando as liberdades civis, os direitos humanos e as garantias fundamentais. Assim, as
autoridades politicas estao sujeitas as regras de direito.

Nesse contexto de democracia, podemos fazer um breve historico da audiéncia
publica descrita no licenciamento ambiental, inserida no ordenamento juridico brasileiro
como instrumento de participacdo popular, de protecdo ao meio ambiente e auxiliar na gestdo
preventiva e/ou precaucional de riscos ambientais.

A Constituicdo Federal de 1988 assegurou o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado para as presentes e futuras geracdes, através do seu artigo 225,
que elevou o direito ao meio ambiente & condicdo de direito fundamental. Desse modo, imp6s
ao poder publico e a coletividade, o dever de defendé-lo e preserva-lo. Assim, nasceu a
necessidade de regularizar os empreendimentos de atividades potencialmente poluidoras. A
Politica Nacional do Meio Ambiente, disposta na Lei 6.938/81, foi o dispositivo legal que

trouxe ao ordenamento juridico brasileiro, no artigo 9°, IV, o instrumento de protecdo
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ambiental, j& previamente conceituado neste estudo, o licenciamento ambiental, bem como a
reviséo de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras.

Em seguida, podemos atentar para o fato de a referida politica publica mencionar a
avaliacdo de impactos ambientais®®, e nesse interim, a realizacdo do Estudo de Impacto
Ambiental, para avaliar a viabilidade de implantacdo de determinado projeto, e posterior
elaboracéo do Relatorio de Impacto Ambiental. Este Gltimo contém as conclusdes do estudo
realizado, indicando as vantagens e desvantagens, além das possiveis consequéncias
ambientais.

Nesse contexto, Machado faz uma importante observacdo sobre o direito a

informagdo, publicidade e meio ambiente:

O Estudo Prévio de Impacto Ambiental é um instrumento por exceléncia, de
encontro do publico com o privado. Nele nada pode ficar obscuro ou escondido. O
que for sigiloso ndo entra nesse procedimento. Por isso, usou o constituinte a
expressao “a que se dard publicidade”. A publicidade ambiental ndo ¢ uma
faculdade, um gosto ou um capricho. A forma verbal mostra a obrigacdo ou o
dever de se dar publicidade a esse procedimento administrativo de protegéo. &
8 (Grifo nosso).

Como antes ja considerado no instrumento audiéncia publica, o estudo prévio de
impacto ambiental também possui a qualidade de informar o publico sobre os efeitos e
consequéncias que o empreendimento carecedor da licenca tera sobre o meio ambiente.
Também é uma oportunidade, do ponto de vista técnico, do publico tomar conhecimento dos
riscos ambientais para a localizacdo e imediacdes, trocar informacGes entre os interessados,
dividir as incertezas, fazer criticas e discutir a decisdo administrativa que sera implementada.
Pelo menos, espera-se que tenha alguma influéncia nas consideracbes do Administrador, ja
que, semelhante a audiéncia, possui um status de consulta, embora, sem vinculagédo a decisdo
final.

Machado® também expde em sua obra, sentidos para o termo “publicidade”. No
sentido juridico, € o fato de levar ao conhecimento do publico; difundir no nivel da opinido
publica; do carater do que é feito em publico. Assim, esclarece o autor que a publicidade
determinada na Constituicdo Federal € um procedimento que leva ao conhecimento do

publico ou da opinido publica.

80 BRASIL. Lei n. 6.938, de 31 de agosto de 1981. Dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente. Brasilia,
1981. Disponivel em:< http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I6938.htm>. Acesso em 05 jul. 2014.

81 MACHADO, Paulo Affonso Leme Machado. Direito & informagdo e meio ambiente. S&o Paulo: Malheiros,
2007, p.195.

82 O autor refere-se ao Art. 225, § 1°, inciso IV da Constituicdo Federal.

¥ MACHADO, 2007, p. 192.
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Diante do até aqui exposto, no que diz respeito a publicidade, estudos de impactos
ambientais e atos do poder publico, podemos afirmar que a audiéncia publica do
licenciamento ambiental constitui importante instrumento de integracdo da sociedade nos
processos de decisdes que envolvem a tematica ambiental. Os aspectos procedimentais da
audiéncia publica séo regidos pelas Resolu¢cbes Conama n. 1/86 e n. 9/87, uma vez que a
Resolucdo Conama n. 237/97 nédo regulou a matéria.

A Audiéncia Publica tem por finalidade, expor aos interessados o conteddo do
produto em analise e do seu referido Relatorio de Impacto Ambiental (RIMA), dirimindo
duvidas e recolhendo dos presentes as criticas e sugestdes a respeito. No mesmo sentido,
expde Fiorillo:

Baseada no fundamento constitucional do direito de informag&o, que decorre do
principio da participacdo da populacdo, a audiéncia tem por objetivo expor as

informacdes do RIMA e, através disso, recolher criticas e sugestdes com relacdo a
instalacdo da atividade local. Com isso, permite-se a participagéo popular.

Assim, nos termos do artigo 11, § 2°, da Resolugdo Conama n. 1/86, bem como do
artigo 2°, § 19, da Resolugcdo Conama n. 9/87, o 6rgdo de meio ambiente, a partir da data do
recebimento do Relatorio de Impacto Ambiental (RIMA), fixa em edital e anuncia pela
imprensa local, a abertura do prazo que sera no minimo de 45 dias para solicitacdo de
audiéncia publica. Na sequencia, a solicitacdo de audiéncia publica sera promovida pelo 6rgao
do meio ambiente sempre que este julgar necessario, ou quando provocada pelos legitimados
do artigo 2°, caput, da mesma Resolucdo Conama n. 9/87, ou seja, por entidade civil, pelo
Ministério Publico, ou por cinquenta ou mais cidaddos. Diante de tal solicitacdo, o 6rgdo do

meio ambiente promovera a realizacdo de audiéncia publica.

Art. 2° Sempre que julgar necessario, ou quando for solicitado por entidade civil,
pelo Ministério Publico, ou por 50 (cinquenta) ou mais cidad&os, o Orgio de Meio
Ambiente promovera a realizacdo de audiéncia publica.

§ 1° O Orgdo de Meio Ambiente, a partir da data do recebimento do RIMA, fixara
em edital e anunciara pela imprensa local a abertura do prazo que serd no minimo de
45 dias para solicitacdo de audiéncia ptblica. *

A solicitagdo da audiéncia publica € tdo importante, que no caso de havé-la, e na
hipotese do 6rgdo ambiental ndo realiza-la, a licenca concedida ndo terd validade. Portanto,

quando provocada, torna-se obrigatoria sua realizagéo.

* FIORILLO, 2013, p. 229.

% MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Resolugio CONAMA n.9, de 03 de dezembro de 1987. Dispde sobre
a realizacdo de Audiéncias Publicas no processo de licenciamento ambiental. Brasilia, 1990. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codlegi=60> Acesso em 05 jul. 2014.
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[-]
8 2° No caso de haver solicitagdo de audiéncia publica e na hipétese do Orgédo
Estadual ndo realiza-la, a licenca concedida néo teré validade. ®

Quanto a quantidade de audiéncias publicas e o local para realizacdo, podera haver
mais de uma sobre o mesmo empreendimento, e devera ocorrer em local acessivel aos
interessados.

[-]
§ 4° A audiéncia publica deveré ocorrer em local acessivel aos interessados.
§ 5° Em funcéo da localizagdo geogréfica dos solicitantes, e da complexidade do

tema, podera haver mais de uma audiéncia publica sobre 0 mesmo projeto de
respectivo Relatorio de Impacto Ambiental - RIMA. &

Esta disposicdo Resolucdo Conama n. 9/87 é de importancia fundamental, uma vez
que o local facilita — e, no limite, possibilita — a participacdo dos interessados, a audiéncia
devera ser marcada para aquele local e 14 realizada. ®

Nesse quadro, verifica-se que a audiéncia publica é o espaco social de participacao
que propicia a populacdo local, bem como toda a sociedade afetada pelo empreendimento
relatado no RIMA, a expor suas percepcdes, criticas e sugestdes, de modo a influenciar a
decisdo a ser tomada pelo poder publico na questdo que envolve o meio ambiente naquele

momento. Em seu estudo sobre o tema, Christmann faz uma importante observacao:

[...] no momento da audiéncia pablica se estabelece a chance da sociedade conhecer
o empreendimento a ser licenciado, realizar criticas e sugestdes e — ainda que
somente com poder consultivo — influenciar a decisdo a ser tomada pelo 6rgao
responsavel. [...] E por meio dessa oportunidade que a comunidade pode analisar as
possiveis/provaveis consequéncias do empreendimento, exercendo seu direito de
participar diretamente da tomada de decisdo e, portanto, opinar a respeito da

assun¢do — ou ndo — dos riscos que ela mesma podera sofrer.

Pode-se dizer que a comunidade atingida talvez seja a mais interessada no
empreendimento a ser implementado pelo poder publico, isto porque, os riscos serdo sofridos
por ela diretamente. Conquanto, a sociedade também € responsavel pelos bens coletivos, por

preceito de direito fundamental ao meio ambiente. Invocando o principio da precaucéo, o grau

% MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Resolugio CONAMA n.9, de 03 de dezembro de 1987. Dispde sobre
a realizacdo de Audiéncias Publicas no processo de licenciamento ambiental. Brasilia, 1990. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codlegi=60> Acesso em 05 jul. 2014.

¥ MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Resolugio CONAMA n.9, de 03 de dezembro de 1987. Disp&e sobre
a realizacdo de Audiéncias Publicas no processo de licenciamento ambiental. Brasilia, 1990. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codlegi=60> Acesso em 05 jul. 2014.

% FIORILLO, 2013, p. 229.

8 CHRISTMANN, Luiza Landerdahl. Audiéncia ptblica ambiental: um instrumento democratico para a gest&o
compartilhada do risco ambiental. In: Revista de Direitos Fundamentais e Democracia, Curitiba, v. 9, n. 9,
jan./jun. 2011, p. 65
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de incerteza quanto aos riscos ambientais deve ser informado ao publico sem ocultagdes, pois
da transparéncia dos estudos técnicos depende a formagdo da opinido publica, a analise dos
riscos e as consequéncias ambientais para uma discussdo adequada.

O orgéo licenciador que presidird a audiéncia do licenciamento ambiental, ap6s uma
exposicdo do respectivo Relatorio de Impacto Ambiental, abrird as discussdes aos presentes
que entregardo documento, a serem anexados a ata e que auxiliardo na decisdo final a ser

tomada pelo licenciador.

Art. 3° A audiéncia publica sera dirigida pelo representante do Orgéo licenciador
que, apos a exposicdo objetiva do projeto e do seu respectivo RIMA, abrira as
discussfes com os interessados presentes.

Art. 4° Ao final de cada audiéncia ptblica sera lavrada uma ata sucinta. %

Paragrafo Gnico. Serdo anexadas a ata, todos os documentos escritos e assinados
gue forem entregues ao presidente dos trabalhos durante a se¢éo.

Art. 5° A ata da(s) audiéncia(s) publica(s) e seus anexos servirdo de base, juntamente
com o RIMA, para a anélise e parecer final do licenciador quanto & aprovagdo ou
ndo do projeto. ** (Grifo nosso).

Nesse cenario, é possivel observar que a audiéncia publica do licenciamento
ambiental pode ser um importante instrumento para a aplicabilidade dos principios de
precaucdo e participacdo na gestdo dos riscos ambientais, com base nas percepgdes das
comunidades envolvidas. Apenas o conhecimento técnico ja ndo € mais totalmente eficiente,
pois tornou-se indispensavel a atuagdo social na busca de uma gestdo precaucional dos riscos
pelo poder publico.

Outro importante aspecto do presente estudo, € questionar o implemento da funcgéo
social no empreendimento que estd sendo licenciado, pois no paradigma pds-moderno da
funcdo social e aqui inicialmente apresentado, a participacdo em que se insere o instrumento

audiéncia publica é de suma relevancia:

A funcdo social ndo estd na esfera politica da maioria (representativa), e sim na do
consenso, porque ela pertence por natureza e esséncia ao social e ndo s6 ao estatal.
Né&o se elimina nem exclui a dimenséo estatal da sua protecdo; esta nas duas e ambas
se completam, no paradigma p6s-moderno. % (Grifo do autor).

* MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Resolugio CONAMA n.9, de 03 de dezembro de 1987. Dispde sobre
a realizacdo de Audiéncias Publicas no processo de licenciamento ambiental. Brasilia, 1990. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codlegi=60> Acesso em 05 jul. 2014.

* MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Resolucdo CONAMA n.9, de 03 de dezembro de 1987. Dispde sobre
a realizacdo de Audiéncias Publicas no processo de licenciamento ambiental. Brasilia, 1990. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codlegi=60> Acesso em 05 jul. 2014.

%2 PILATI, 2013, p. 78.
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Importante destacar, que o objeto procedimento de licenciado corrobora com o
preceito constitucional de funcdo social da propriedade, assim como a audiéncia, pois ambos
instrumentos, o primeiro, de forma técnica, e o segundo, de forma leiga, pertencem ao social,
ao participativo, ao coletivo, e contemplam o paradigma pds-moderno, proposto por Pilati.
A intencdo ndo é extinguir o Estado, ja que a sociedade carece de protecdo estatal, mas sim
dar a um bem coletivo a protegéo social de consenso da maioria.

Neste capitulo, foi feito um relato introdutorio, com a apresentacdo da matriz tedrica,
na proposta de uma teoria juridica reescrita, que contemple os desafios dos problemas pos-
modernos. Em seguida, conceituou-se audiéncia publica e licenciamento ambiental. Por fim,
arguiu-se sobre a audiéncia publica e o licenciamento ambiental no contexto da legislacéo
brasileira, em especial na norma ambiental. Na sequencia, pretende-se apresentar a
valorizacdo da participacdo para uma funcdo social efetiva da propriedade no instrumento
audiéncia publica do licenciamento ambiental, a fim de fazer-se uma reflexdo sobre a

efetividade das instituicOes representativas tradicionais.



42

3 A FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE E A APLICABILIDADE DOS
PRINCIPIOS DA PRECAUCAO E DA PARTICIPACAO NO LICENCIAMENTO
AMBIENTAL, EM ESPECIAL NAS AUDIENCIAS PUBLICAS

Inicialmente, pode-se refletir sobre funcdo social para entender a mudanca do
paradigma moderno para 0 pés-moderno no sentido de propriedade, proposto pelo referencial
tedrico de base na obra de José Isaac Pilati, que por seu entender, foi introduzido pela
Constituicdo Federal de 1988. Por esse prisma, deveria haver um reconhecimento da
propriedade extrapatrimonial coletiva para culminar com a efetiva funcdo social proposta no
texto constitucional, e pretende-se compreender o porqué de uma ndo aplicabilidade concreta.

Em seguida, anseia-se refletir sobre esse novo pensar pés-moderno na aplicabilidade
dos principios da precaucdo e participacdo nas audiéncias publicas do licenciamento
ambiental.

Em consonancia com a matriz tedrica adotada na presente pesquisa, a fim de

compreender o problema conceitual proposto, a funcéo social pode ser assim definida:

A antitese da funcdo social é a especulacdo, o enriquecimento sem causa, 0S
privilégios da lei. Ela é Fungéo e solidariedade para o proprietério, na face voltada
para o individuo; mas € Social como direito subjetivo coletivo, a Fun¢do Social ndo
ultrapassa a linha inane do interesse legitimo.

Assim, ao contrario da propriedade individual, em que quem decide sobre a coisa é 0
proprietario, na proposicdo de propriedade coletiva, a decisdo ndo dispensaria o devido
procedimento democratico-participativo, com o efetivo exercicio do direito pelo seu titular,
que é o coletivo. A Constituicdo Federal de 1988 enfoca a propriedade coletiva, no campo da
soberania participativa, com natureza, objeto e titular distintos da propriedade individual.
Segundo Pilati, na decisdo para com a propriedade coletiva, a democracia participativa é
indispensavel, e deve ser envolvida pelo que ele chama de “manto politico-institucional
proprio”. Nessa perspectiva, o seu exercicio e tutela transformariam os papéis das instituigdes
representativas tradicionais. **

Com esse viés, Pilati também retoma nesse sentido 0 contraponto romano, pois o
coletivo constitucionalizado, as instituicdes da republica romana, de assembleias populares

(audiéncias publicas), magistraturas e senado, conferem feicdo peculiar as congéneres

B PILATI, 2013, p. XX.
% Ibid., p. XX.
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representativas de hoje. Dessa maneira, “entram em cena novos elementos das relagdes
juridicas: a Sociedade como sujeito coletivo, bens coletivos com autonomia juridica, e uma
nova classe de direito subjetivo publico, ostentando a mesma forca de protecdo do direito
subjetivo individual.” %

A participagdo democrética de uma forma efetiva é elemento essencial para essa
concretizagdo do preceito constitucional de cumprimento da funcdo social da propriedade.
Pilati faz a reflexdo de que a funcdo social sé sera efetiva com o resgate institucional da
dimensao participativa da CRFB/88, ja que ela corresponde a dimensdo coletiva. Assim, “a
funcdo social ndo tem natureza de publico-estatal: ela é antes de tudo espaco coletivo; carece
de estrutura participativa e democratica”. %

Ante ao procedimento de licenciamento ambiental, cumpre ao poder publico, a tarefa
de andlise do empreendimento para uma decisdo que exerce o devido processo legal. Assim,
surge um desafio para juristas e técnicos, o de atrelar ao processo uma participacao efetiva da
coletividade a fim de tutelar de forma concreta um bem de ordem comum. Para Pilati, o
desafio da teoria juridica estd em discernir uma racionalidade econémica nao absoluta para o

cumprimento da funcdo social da propriedade. Assim,

Produtos e atividades que apresentam resultados econdmicos extraordinarios,
gerando consumo, empregos, conforto e renda, mas sdo comprovadamente,
prejudiciais a salude e deletérios para o planeta — coadunam-se com fungéo
social? N&o. Funcéo social implica admitir que a racionalidade econémica néo seja
absoluta, nem a produtividade por si sé baste para satisfazer os designios
primordiais do Direito, que é proteger a espécie humana e a perpetuidade da
civilizagdo. Para exercer esse mister, para além do individualismo moderno, o
Direito ainda ndo definiu os instrumentos e a estrutura adequados, e este é o desafio
da teoria juridica.

Portanto, nesse prisma, quando um empreendimento executa uma atividade nociva a
saude e ao meio ambiente, ndo cumpre a sua funcao social. Segundo Pilati, “ao lado da
dimensdo de direito publico, penal e administrativo, de policia, h& uma dimensdo civil

” 98, para ele, a dimensao de “Republica Participativa”. Assim,

constitucional de coletividade
acaba por ser essa nocividade, uma pendéncia com a coletividade, independente das medidas
que vierem a ser tomadas pelo 6rgdo publico competente. O mercado, pouco compromisso

tem pelo bem comum:

%S PILATI, 2013, p. XXI.
% Ibid., p. 78.
7 Ibid., p. 79.
% Ibid., p. 80.
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Os instrumentos do Estado séo limitados frente a agilidade do mercado, que como
espacgo publico atua em tempo real e dita regras no seu interesse, sem compromisso
com o bem comum. Grandes empresas despejam seus produtos de forma
desenfreada e aproveitam de forma privilegiada os fomentos do Estado, sem
oferecer nada em retorno; ao contrario, demitem em massa e lancam produtos
prejudiciais a salde. O poder corruptor do mercado influencia elei¢Bes, desvia
autoridades e domina os meios de comunicacdo. Atua no espago publico com a
mesma g&i)berdade do proprietario dominial no exercicio do seu direito subjetivo erga
omnes.

A proposta aqui exposta ndo seria eliminar o mercado, mas estabelecer um novo
paradigma para que todos saiam ganhando. Dessa feita, propde Pilati: “a funcdo social,
restabelecendo a autonomia do coletivo, ndo significa abolir o Mercado e suas regras; trata de
estabelecer parametros em que todos saiam ganhando, e ndo apenas o investidor ou o
especulador”. *® O sentido da propriedade do Cédigo Civil, para o autor, ficou reduzido em
face da norma constitucional, que cria propriedades especiais aos arredores da funcdo social
que permeiam, como as propriedades urbanas (art. 182, § 2°) e rural (art.186):

A primeira cumpre a fungdo social quando atende as exigéncias fundamentais de
ordenacdo da cidade expressas no plano diretor participativo; e a outra, quando
conforme a lei, observa aproveitamento racional, utilizacdo adequada dos recursos
naturais e preservacdo do meio ambiente; observa as disposigoes legais das relagdes

de trabalho, e realiza exploracdo que favoreca o bem-estar dos proprietérios e
trabalhadores. '™

Enfim, essa analise pretende refletir também os principios da precaucdo e
participacdo, em tempos de p6s-modernidade e de uma fungédo social nova para a propriedade
diante da “Republica Participativa”, em especial nas audiéncias publicas do licenciamento
ambiental:

A funcdo social sob a Republica Participativa configura-se, entdo, ndo mais entre
micro e macrossujeito e sob a racionalidade meramente econdmica, e sim sob o
manto da dignidade humana, neste espectro: trés protagonistas no plano da pessoa:
Individuo, Estado e Sociedade; e trés categorias de bens: privado, publico e coletivo.
A propriedade coletiva é exercida mediante procedimentos de democracia direta, em
que o protagonista é a Sociedade personificada, e 0 espaco é de agora; presentes o
Estado como colaborador e ndo como vontade autocratica (da dimensao
representativa); e o individuo como condémino do bem coletivo e da construgao
participativa. ‘%

Nesse prisma da funcédo social na p6s-modernidade apresenta-se, a seguir, 0 principio
da precaucéo, que insere nas politicas publicas a ideia de prudéncia e cautela as decisdes que
envolvam atividades de impacto ambiental. Em seguida, aborda-se o principio da

participacdo, a fim de discutir sua natureza e seu papel no exercicio do direito coletivo ao

%9 PILATI, 2013, p. 81.
190 1hid., p. 82.

190 1pid., p. 121.

192 |hid., p. 130-131.
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ambiente. Por fim, ambos s&o relacionados ao objeto privilegiado deste estudo, que s&o as

audiéncias publicas no licenciamento ambiental.

3.1 OS PRINCIPIOS DA PRECAUCAO E PARTICIPACAO E SUA RELACAO COM A
AUDIENCIA PUBLICA DO LICENCIAMENTO AMBIENTAL

O principio da precaugdo surgiu originalmente na Alemanha a partir dos anos 70. Foi
incorporado pelo ordenamento juridico deste pais, onde foi denominado Vorsorgeprinzip %,
o qual passou a servir de orientador das politicas ambientais alemas.’®* A partir da
Conferéncia de Estocolmo (1972), a nocdo de precaucdo aparece em acordos internacionais
como a Conferéncia Internacional sobre a Prote¢cdo do Mar do Norte, na Convengdo de Viena
e no Tratado de Maastricht.

No Brasil, o principio da precaucdo foi introduzido no ordenamento juridico, a partir
de 1992, por meio do artigo 15 da Declaracdo do Rio de Janeiro. Muitos autores apresentam
este dispositivo como inicio de uma definicdo global ao principio da precaucao, conforme o

seguinte enunciado:

Com o fim de proteger o0 meio ambiente, o Principio da Precaucdo devera ser
amplamente observado pelos Estados, de acordo com suas capacidades. Quando
houver ameaca de danos graves ou irreversiveis, a auséncia de certeza cientifica
absoluta ndo sera utilizada como razdo para o adiamento de medidas
economicamente viaveis para prevenir a degradacdo ambiental. '

Na presente investigacdo, como matriz tedrica basica a respeito da precaucdo,
utilizou-se o conjunto da obra de Alexandra Aragdo, mais especificamente o titulo “Principio
da precaucdo: manual de instrugdes”, por entender-se que seu texto compartilha com a linha
de arguicdo do tema aqui proposto. Além disso, sintetiza o pensar de autores europeus, com
uma visdo mais elaborada do principio com amplitude de sentido global. Conforme a autora, o
principio da precaucdo tem como conteudo “um principio racional e cientificamente fundado

de responsabilidade pelo futuro”. 106

193 Traducdo na Lingua Portuguesa: Principio da Precaucéo.

1% WEYERMULLER, André Rafael. Precaucdo com a tecnologia: um desafio para o Direito Ambiental. In:
Revista Direito Ambiental e Sociedade. Caxias do Sul, ano 1, vol. 1, janeiro/julho, 2011. p.333.

®Declaragio  do  Rio  sobre  Meio  Ambiente e  Desenvolvimento. Disponivel  em:
<http://www.onu.org.br/rio20/img/2012/01/ri092.pdf>. Acesso em 06 fev. 2014.

16 ARAGAO, Alexandra. Principio da Precaugdo: manual de instrucées. Revista do Centro de Estudos de
Direito do Ordenamento, do urbanismo e do Ambiente. Coimbra, Faculdade de Direito da Universidade de
Coimbra, Ano XI., n.22, 9-58. 02.2008, p.14-15.
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Silveira, ao questionar a baixa efetividade e a falta de acordo semantico em torno do
principio da precaucdo no Brasil, entende, ndo obstante, que seu enunciado guarda um
potencial de “constru¢do de procedimentos e de espagos decisérios mais bem preparados para
a problematizagdo das ameacas graves ou irreversiveis ao ambiente e a saude humana””’. Os
pressupostos fundamentais de aplicacdo do principio da precaucdo sdo a existéncia de riscos
ambientais e a incerteza cientifica quanto a esses riscos. A incerteza de riscos irreversiveis
causados pelos danos ambientais deve ser levada em consideracdo pelo poder publico em
processos de licenciamento ambiental de atividades causadoras de impactos no meio
ambiente.

Em face ao principio da participacdo, a atua¢do popular tem um importante papel na

defesa do meio ambiente. Nesse sentido, MIRRA faz uma importante observacéo:

[...] se 0 meio ambiente é um bem de uso comum do povo e de titularidade coletiva,
ndo h4 como afastar o publico das decisbes que a ele dizem respeito. Dai a
imperiosidade de garantir &s pessoas em geral — individualmente, reunidas em
grupos ou representadas por entes habilitados — a possibilidade de tomar parte nas
instancias de decisédo relacionadas a questdo ambiental e de exercer o controle sobre

as atividades e omissGes publicas e privadas lesivas ao ambiente. 108
Nesta mesma proposicao, Souza afirma que o procedimento publico de participacédo
popular é, em sua vertente subjetiva, “um instrumento de garantia dos direitos dos
particulares, permitindo a tutela antecipada e preventiva dos direitos, anteriormente a deciséo
das autoridades publicas”. '® No que se refere ao direito ambiental, Vasco Pereira da Silva

elenca a importancia dessa participacdo popular nas decisdes do poder publico:

1) afetam “uma multiplicidade de sujeitos™;

2) pressupdem a “ponderacdo de valores e de interesses contraditorios”;

3) “podem apresentar um elevado grau de complexidade técnica”; e

4) estido propensas a “desencadear efeitos colaterais ou mesmo perversos”. *°

Na Ri0-92, a participacdo dos cidaddos foi apontada como a “melhor maneira de
tratar as questdes ambientais”. *** O Principio 10 da Declaragdo do Rio sobre Meio Ambiente

e Desenvolvimento diz que,

YT SILVEIRA, 2013, p. 28.

1% MIRRA, Alvaro Luiz Valery. Participagdo, processo civil e defesa do ambiente no direito brasileiro. Tese de
Doutorado, 2010, wvol I e Il. (p.29). Biblioteca Digital USP. Disponivel em:
<www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2137/tde-06102010-151738/es.php>. Acesso em 30 jan. 2014.

199 SOUZA, Leonardo da Rocha de. Direito Ambiental e Democracia Deliberativa. Jundiaf, Paco Editorial: 2013,
p. 105.

MO 5ILVA, Vasco Pereira da. Verde Cor de Direito: licdes de Direito do Ambiente. Coimbra: Almedina, 2003. p.
124.

11 50UZA, op.cit., p. 107.
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A melhor maneira de tratar as questfes ambientais é assegurar a participacdo, no
nivel apropriado de todos os cidaddos interessados. No nivel nacional, cada
individuo tera acesso adequado as informacOes relativas ao meio ambiente de que
disponham as autoridades publicas, inclusive informacgGes a cerca de materiais e
atividades perigosas em suas comunidades, bem como a oportunidade de participar
dos processos decisérios. Os Estados irdo facilitar e estimular a conscientizacdo e a
participagdo popular, colocando as informagfes a disposicdo de todos. Serd
proporcionado o acesso efetivo a mecanismos judiciais e administrativos, inclusive
no que se refere a compensacao e reparacéo de danos. 2

Assim, Souza aponta que 0s participantes precisam ter acesso as informacdes que
envolvem o meio ambiente e devem ter a oportunidade de participar em processos decisorios.
Como aplicacdo do citado Principio 10, o referido autor apresenta o Estatuto da Cidade, Lei
Federal n. 10.257, de 10 de julho de 2001, que prevé um capitulo dedicado a Gestdo
Democrética da Cidade:

Art. 43. Para garantir a gestdo democratica da cidade, deverdo ser utilizados, entre
outros, 0s seguintes instrumentos:

I- 6rgdos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e municipal,
I1-debates, audiéncias e consultas publicas;

I11- conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional, estadual e
municipal;

IV — iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano;

Art. 44. No ambito municipal, a gestdo orgamentéria participativa de que trata a
alinea f do inciso 11 do art. 4° desta Lei incluira a realizagdo de debates, audiéncias
e consultas publicas sobre as propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes
orcamentarias e do orgamento anual, como condicao obrigatoria para sua aprovagdo
pela Camara Municipal.

Art. 45. Os organismos gestores de regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas
incluirdo obrigatéria e significativa participacdo da populacdo e de associagdes
representativas dos varios seguimentos da comunidade, de modo a garantir o
controle direto de suas atividades e o pleno exercicio da cidadania. ***

O Brasil tem adotado uma politica ambiental de conformidade com os foruns
internacionais de discussdo sobre a protecdo do meio ambiente, tendo em vista o
reconhecimento, pela Constituicdo Federal de 1988, de um meio ambiente ecologicamente
equilibrado como direito fundamental. A Carta Maior passou para a coletividade, representada
por Estado e Sociedade, a responsabilidade pela preservacdo do meio ambiente para defendé-
lo no presente, bem como preserva-lo para o futuro. Assim, a participacdo popular em matéria
ambiental recebeu uma importancia maior, pois promoveu a integracdo da comunidade “nos
processos de defini¢do, implantagdo e execucdo de politicas publicas ambientais”, assim

como “nos demais processos decisorios publicos relacionados ao tema e no controle das agoes

“Declaragio  do  Rio  sobre  Meio  Ambiente e  Desenvolvimento. Disponivel  em:
<http://www.onu.org.br/rio20/img/2012/01/ri092.pdf>. Acesso em 06 fev. 2014.

M lei n 10257, de 10 de julho de 2001. Brasilia, 2010. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/110257.htm> Acesso em 15 fev. 2014.
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¢ omissdes publicas e privadas que repercutem sobre a qualidade do ambiente”. *** Explica
Mirra que a Constituicdo favoreceu a participacdo publica “seja ao consagrar o direito de
todos ao meio ambiente como direito humano fundamental, seja [...] ao estabelecer um
auténtico dever, que incumbe ao poder publico e a toda a coletividade”. **°
Desse modo, no que tange a defesa do meio ambiente, para Mirra, a participacéo
publica pode inibir ou suprimir a acdo do poder publico. E acrescenta que a participacdo ndo
para por ai:
[...] ela permite, também a integragdo e o refor¢o da acdo estatal, pela colaboracéo
prestada por individuos e entidades ambientalistas em consultas e audiéncias
publicas ou em colegiados publicos encarregados da gestdo ambiental, ou, nos casos
em que ha omissdo, para o fim de levar os 6rgdos estatais a agir, seja no tocante a
sua propria atividade, legislativa ou administrativa, seja no que se refere ao controle
da acdo ou omissdo dos particulares. E mais: a participagcdo popular pode ensejar,

ainda, a alteracéo da atuagdo estatal, pela ja aludida corre¢do de rumos nas politicas
ambientais e na forma de agir do Estado. ™

Para esse autor, ao adotar um Estado Democratico-Participativo, a Constituicéo
Federal de 1988 instituiu um regime de democracia participativa no Pais, e de reconhecimento
dos direitos de cidadania, ndo limitado aos tradicionais direitos de votar e ser votado. **" Com
respeito ao Estado Democratico-Participativo, Mirra disserta acerca do envolvimento da

sociedade civil na atuagdo governamental:

No Estado Democratico-Participativo, a participacdo publica ndo substitui a atuacao
dos drgaos e agentes de governo e nem a representacdo politico-eleitoral; apenas as
reforga, as aperfeicoa e as controla por meio do maior envolvimento da sociedade
civil. Lembre-se, em atenc¢do ao assunto ora em discussdo, que, ante os termos do
aludido art. 225, caput, da Constituicdo Federal, a defesa do meio ambiente é dever
ndo s6 do Poder publico como também de toda a coletividade. **8

A audiéncia publica do licenciamento ambiental, instrumento da Politica Nacional do
Meio Ambiente, instituida pela Lei n. 6.938, de 31 de agosto de 1981, art. 9°, inciso 1V, é um

exemplo desta forma direta de participagdo popular.

" MIRRA, Alvaro Luiz Valery. Participacéo, processo civil e defesa do ambiente no direito brasileiro. Tese de

Doutorado, 2010, wvol 1 e Il. (p. 60). Biblioteca Digital USP. Disponivel em:
<www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2137/tde-06102010-151738/es.php>. Acesso em 30 jan. 2014.

"> MIRRA, Alvaro Luiz Valery. Participacéo, processo civil e defesa do ambiente no direito brasileiro. Tese de
Doutorado, 2010, wvol I e Il. (p. 64). Biblioteca Digital USP. Disponivel em:
<www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2137/tde-06102010-151738/es.php>. Acesso em 30 jan. 2014.

18 MIRRA, Alvaro Luiz Valery. Participagio, processo civil e defesa do ambiente no direito brasileiro. Tese de
Doutorado, 2010, wvol I e Il. (p. 64). Biblioteca Digital USP. Disponivel em:
<www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2137/tde-06102010-151738/es.php>. Acesso em 30 jan. 2014

17 Cconforme MIRRA, 2010, p. 64.

18 MIRRA, Alvaro Luiz Valery. Participacio, processo civil e defesa do ambiente no direito brasileiro. Tese de
Doutorado, 2010, wvol I e Il. (p.74. Biblioteca Digital USP. Disponivel em:
<www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2137/tde-06102010-151738/es.php>. Acesso em 30 jan. 2014.
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E preciso, de inicio, compreender o licenciamento ambiental como procedimento
administrativo e instrumento de politica publica. A Politica Nacional do Meio Ambiente
dispbe em seu art. 10 que a construcdo, instalacdo, ampliagdo e funcionamento de
estabelecimentos e atividades, utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou potencialmente
poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de causar degradacdo ambiental dependerédo de
prévio licenciamento ambiental. Portanto, o licenciamento ambiental é um procedimento
administrativo importante na determinacdo constitucional, direcionada ao poder publico para
controlar a poluicéo (art. 225, § 1°, V).

No tocante a participacdo da Sociedade na defesa do meio ambiente, discussao ora
apresentada, a Resolugdo CONAMA n.1, de 23 de janeiro de 1986, obedecendo ao principio
administrativo de publicidade dos atos do poder publico, e ao principio implicito
constitucional de participacdo social, na defesa do direito fundamental constitucional ao meio
ambiente, disp6s no art. 11, 8 2° que ao determinar a execu¢do do estudo de impacto
ambiental e apresentacdo do RIMA (Relatério de Impacto Ambiental), o 6rgdo estadual
competente ou a SEMA (Secretaria Estadual do Meio Ambiente) ou, quando couber, 0
Municipio, determinara o prazo para recebimento dos comentéarios a serem feitos pelos 6rgédos
publicos e demais interessados e, sempre que julgar necessario, promovera a realizacdo de
audiéncia publica para informacédo sobre o projeto e seus impactos ambientais e discussdo do
RIMA.

Portanto, a audiéncia publica tornou-se uma imprescindivel forma de participacdo
popular na defesa do meio ambiente. A fim de esclarecer melhor a realizacdo de audiéncias
pablicas no licenciamento ambiental, 0 Conselho Nacional do Meio Ambiente publicou no
ano seguinte, a Resolugdo CONAMA n.9, de 03 de dezembro de 1987, que no art. 1°,
estabelece a sua finalidade: “a Audiéncia Publica referida na Resolugdo CONAMA n. 1/86,
tem por finalidade expor aos interessados, o conteddo do produto em analise e do seu referido
RIMA, dirimindo duvidas e recolhendo dos presentes as criticas e sugestoes a respeito”. 120

A participacdo popular na audiéncia publica é exercida de forma direta pelas pessoas,
individualmente. A participacdo direta pode ser restrita ao cidadéo eleitor, quando na forma
de plebiscito, referendo e iniciativa popular. Na audiéncia publica do licenciamento, a

participacdo € franqueada a todos os individuos indiscriminadamente, tem-se a participagéo,

119 AMADO, Frederico Augusto Di Trindade. Direito ambiental esquematizado. 2 ed. Rio de Janeiro: Forense;
S40 Paulo: METODO, 2011, p.101.

120 MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Resolucdo CONAMA n.9, de 03 de dezembro de 1987. Dispde sobre
a realizacdo de Audiéncias Publicas no processo de licenciamento ambiental. Brasilia, 1987. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codlegi=60> Acesso em 30 out. 2013.
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em consultas populares e audiéncias publicas, de institutos ndo exclusivos, mas especificos da
temética ambiental. *** E nesse caso, com importancia elevada, pois o ndo atendimento da
solicitacdo de audiéncia publica pode invalidar todo o processo de licenciamento ambiental,
como resta claro da leitura da Resolucéo n. 09/87, do CONAMA:

Art. 2° Sempre que julgar necessario, ou quando for solicitado por entidade civil,
pelo Ministério Publico, ou por 50 (cinquenta) ou mais cidad&os, o Orgdo de Meio
Ambiente promovera a realizagdo de audiéncia publica.

§ 2° No caso de haver solicitacio de audiéncia publica e na hipotese do Orgéo
Estadual n&o realiz-la, a licenca concedida néo tera validade. (grifo nosso) %

O Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), como 6rgdo competente para
complementar os procedimentos e critérios utilizados para o licenciamento ambiental,
publicou, em 1997, uma nova resolucdo para revisar o instrumento. Dispds-se no artigo 1°, da
Resolugdo do CONAMA, n.237, de 19 de dezembro de 1997, que o licenciamento ambiental
¢ o “procedimento administrativo pelo qual o 6rgdo ambiental competente licencia a
localizacgdo, instalacdo, ampliacéo e a operacdo de empreendimentos e atividades utilizadoras
de recursos ambientais, consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras ou daquelas que,
sob qualquer forma, possam causar degradacdo ambiental, considerando as disposi¢des legais
e regulamentares e as normas técnicas aplicaveis ao caso”.

Assim, caso aprovado o empreendimento, objeto de licenciamento ambiental, sera
expedida a “licenca ambiental”, que caracteriza-se como “ato administrativo pelo qual o 6rgao
ambiental competente estabelece as condices, restricdes e medidas de controle ambiental que
deverdo ser obedecidas pelo empreendedor, pessoa fisica ou juridica, para localizar, instalar,
ampliar, operar empreendimentos ou atividades utilizadoras dos recursos ambientais
consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras ou aqueles que, sob qualquer forma,
possam causar degradagao ambiental”. 123
No que tange a participacdo popular direta na defesa do meio ambiente, atraves da

realizacdo de audiéncia publica, a referida resolucédo trouxe tal garantia em seu artigo 3°:

A licenca ambiental para empreendimentos e atividades consideradas efetiva ou
potencialmente causadoras de significativa degradag¢do do meio dependera de prévio
estudo de impacto ambiental e respectivo relatério de impacto sobre o meio
ambiente (EIA/RIMA), ao qual dar-se-&4 publicidade, garantida a realizacdo de

2L MIRRA, Alvaro Luiz Valery. Participagio, processo civil e defesa do ambiente no direito brasileiro. Tese de
Doutorado, 2010, wvol | e Il. (p. 109). Biblioteca Digital USP. Disponivel em:
<www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2137/tde-06102010-151738/es.php>. Acesso em 30 jan. 2014.

2 MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Resolucdo CONAMA n.9, de 03 de dezembro de 1987. Dispde sobre
a realizacdo de Audiéncias Publicas no processo de licenciamento ambiental. Brasilia, 1987. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codlegi=60> Acesso em 30 out. 2013.

12 AMADO, 2011, p. 99
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audiéncias publicas, quando couber, de acordo com a regulamentagdo. (grifo
nosso). '

A Resolucdo CONAMA n. 237, de 19 de dezembro de 1997, também ampliou a
importancia da audiéncia publica ao positiva-la no art. 10, inciso V, como uma das etapas do

licenciamento ambiental:

Art. 10 O procedimento de licenciamento ambiental obedecera as seguintes etapas:
V - Audiéncia publica, quando couber, de acordo com a regulamentacédo pertinente;
[...]. ** (Grifo nosso).

Entretanto, € preciso questionar a eficacia da audiéncia publica do licenciamento
ambiental como ferramenta importante no processo de participacdo popular, em face da
necessidade de gestdo dos riscos ecoldgicos. Nesse sentido, € esclarecedor o argumento de
Silveira, condizente com o entendimento de outros pesquisadores, de que “o publico deve ser
informado acerca dos dados e dos argumentos mais relevantes, e sua percepcdo, levada em
s 126 E,

conta. Os resultados devem ser expressos em termos de sensibilidade a perplexidade”.

no tocante a precaucao, conclui que,

O principio de precaucdo serve [...] como critério de avaliacdo da qualidade dos
procedimentos decisérios e, em particular, da efetividade das politicas publicas em
evitar a degradacdo ambiental, por meio do planejamento racional, da escolha entre
cenarios de risco e da adocdo de medidas antecipatOrias, tendentes a evitar o
agravamento ou a criagdo de problemas outros. **’

A compreensdo da precaucdo como critério de avaliacdo dos procedimentos
decisérios em matéria ambiental ndo é incompativel com a constatacdo da baixa efetividade
do principio, sobretudo no plano administrativo. Uma vez que o enunciado do principio da
precaucdo nao revela quais medidas precaucionais devem ser tomadas, quando da existéncia
de risco de danos graves ou irreversiveis a0 meio ambiente ou a salde humana, resta uma
vaga exigéncia de, em havendo perplexidade, ndo deixar de prevenir. Para que decisdes mais
prudentes sejam tomadas, deve-se buscar o aprimoramento dos processos decisorios no

sentido de torna-los mais transparentes, mais bem fundamentados, mais democraticos etc.

24 MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Resolucdo CONAMA n.237, de 19 de dezembro de 1997. Dispde
sobre a revisdo e complementacdo dos procedimentos e critérios utilizados para o licenciamento ambiental.
Brasilia, 1997. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codlegi=237> Acesso em 30
out. 2013.

25 MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Resolugio CONAMA n.237, de 19 de dezembro de 1997. Dispde
sobre a revisdao e complementagdo dos procedimentos e critérios utilizados para o licenciamento ambiental.
Brasilia, 1997. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codlegi=237> Acesso em 30
out. 2013.

126 SILVEIRA, 2013, p. 38.

27 1pid., p. 40-41.
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Assim, os procedimentos decisorios, em geral, podem ser criticamente avaliados com relacdo
a sua aptiddo para promover decisdes mais prudentes, que ndo ignorem os riscos envolvidos
por conveniéncia deste ou daquele particular. **®

Nesse sentido, Esteve Pardo, quanto a classica obra critica, “O Leviata”, de Thomas
Hobbes, faz um questionamento interessante no que se refere a decisdes juridicas em estado
de incerteza cientifica e que cabe na inquietude crucial do presente estudo. Assim, Calderdn
apresenta que Pardo afirma que uma decisdo de seguranca juridica, em um estado de
incerteza, requer ao menos trés elementos: o subjetivo, que é o decidir, determinar quem
decide; o elemento procedimental, determinar como se decide; e o elemento material, ou seja,

quais séo os valores ou referenciais aos quais se toma a decisdo. Assim,

[...] o Direito e sua propria consequencia: a Seguranca Juridica, estd seriamente
comprometida; é necessario percorrer um caminho diferente, onde é gerada uma
decisdo juridica em um estado de incerteza cientifica que exige pelo menos trés
elementos: o elemento subjetivo, ou seja, quem decide; o elemento processual, ou
seja, determinar como vocé decide; e o elemento material, isto é, em que valores ¢é
feita ou referenciada a deciséo. *°

Contudo, € importante interpretar o principio da precau¢do combinado com o
principio da participacdo e avaliar de que modo a percep¢do dos riscos pode orientar uma
decisdo mais prudente do poder publico em relacdo a protecdo do ambiente. E nesse sentido,
sustenta-se que a precaucdo e participacdo podem atuar como critérios de qualidade nos
procedimentos decisorios e politicas publicas ambientais, democraticas e cientificamente
fundadas, sem diminuir o papel do Estado, enquanto gestor publico do ambiente como bem de

titularidade coletiva.

3.2 A EVOLUCAO DO OBJETO RISCO NAS CIENCIAS SOCIAIS

O risco tem integrado o ndcleo das preocupagdes com o meio ambiente.

Primeiramente, porque as defini¢fes de risco no meio cientifico s&o controversas, e segundo,

8 SILVEIRA, 2013, p. 40-41.

129 Conforme ESTEVE PARDO, José. El desconcierto del Leviatan. Politica Y Derecho ante las incertidumbres
de la ciéncia. Revista de Derecho Universidad Catolica Del Norte — Afio 20, n. 2, 2013.Critica a obra. Por:
Christian Rojas Calderdn, p. 481. No original: (...) el Derecho y su consecuencia mas propia: la Seguridad
Juridica, se ven seriamente mellados; por lo mismo resulta necesario recorrer un camino diferente donde se
genere una decision juridica en estado de incertidumbre cientifica que requieren a lo menos tres elementos: el
elemento subjetivo, es decir, determinar quién decide; el elemento procedimental, esto es, determinar como se
decide; y el elemento material, o sea, bajo qué valores, bienes o referencias se toma la decision.
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porque as incertezas nos cenarios de risco com base em informagdes cientificas s&o
divergentes. Este panorama dificulta a juristas e leigos posicionarem-se em processos
decisorios que envolvam riscos e vulnerabilidades ambientais.

O termo risco foi importado do setor financeiro. Assim, Jasanoff, apontado por
Silveira, descreve que risco “designa a ‘probabilidade quantificavel de um resultado histérico

adverso™

, © nesse sentido, ‘“sempre expressa a impossibilidade de uma pura
objetivacdo”.**! Os ensinamentos de Marandola Junior e Hogan n4o veem o conceito de risco
como um obstaculo para a comunicacdo, e sim, pode constituir um cenario rico ao dialogo e
enriquecimento conceitual. *** Desse modo, Marandola Janior e Hogan, mencionados por

Silveira identificam quatro linhas de investigacéo acerca do risco:

Em primeiro lugar: (i) surgem as andlises cientificas voltadas a avalia¢do e gestdo do
risco; em segundo lugar: (ii) as andlises voltadas a percep¢do do risco; em terceiro
lugar: (iii) as analises de eventos e sistemas ambientais, em torno dos conceitos de
vulnerabilidade, suscetibilidade e fragilidade; em quarto lugar: (iv) as teorias do
risco, que colocam o tema no centro da teoria social, especialmente a partir da nogéo
de sociedade de risco, divulgada por Beck e Giddens. ***

Essas linhas nos levam a uma possivel analise de riscos a partir de uma “construgido
social do risco”, presente no contetdo das ciéncias sociais. Esclarece Silveira que na referida
expressdo “construgdo social do risco”, dois conteldos basicos podem ser atribuidos: a
construcdo do risco como percepcao; e a ideia de construgdo do risco vinculada ao conceito de
vulnerabilidade e de desigualdade. Conforme Silveira, Acosta também ressalta “as diferencas
e os vinculos possiveis entre a nocao de risco como algo socialmente construido (produzido) e
a construcao social do risco como percepgao’. 134

Diante da exposicdo de alguns autores, no que se refere ao objeto risco, é possivel
perceber diferentes proposicdes quanto a expressdo ‘“‘construg¢do social do risco” e sua
reflexdo quanto as decisGes ambientais, pois o desafio é integrar Ciéncia e Politica. Todavia,
essas classificacbes podem ser utilizadas para investigar o desenvolvimento teorico atinente
ao risco, em uma visdo que compreende desde as ciéncias exatas até as ciéncias sociais. Nessa

proposicéo discorre Silveira:

Com respeito ao conceito de risco em si, 0 desafio remete aos diferentes matizes da
expressao “construg¢do social do risco”. Nas avaliacdes e decisdes sobre o risco

130 SILVEIRA, Clévis Eduardo Malinverni da. Risco ecolégico abusivo: a tutela do patriménio ambiental nos
Processos Coletivos em face do risco socialmente intoleravel. Caxias do Sul, RS: Educs, 2014, p.319.
131 H
Ibid., p. 319.
32 1pid., p. 319.
33 |hid., p. 319-320.
534 1pid., p. 320.
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ecoldgico, o desafio é integrar Ciéncia e Politica, conhecimento leigo e
especializado e, sobretudo, além de integrar dados empiricos entre si e integrar
dados empiricos com valores socialmente compartilhados. **°

No que tange a analise de riscos nas ciéncias sociais, podemos dizer que esta € uma
area da ciéncia de integracdo multidisciplinar. Nos ensinamentos de Ayala-Carcedo, segundo

Silveira, esta ¢ uma “disciplina cientifica integradora e sintética”, assim,

Integradora, porque intrinsecamente pluridisciplinar, que incorpora elementos das
Ciéncias Naturais (Geologia, Biologia, Meteorologia, Ciéncias Médicas), das
Ciéncias Sociais (Sociologia, Economia, Ciéncias Politicas), de Ciéncias-Fronteira
como a Geografia e a Matematica e diversos ramos da Engenharia e da Arquitetura.
Sintética, porque visa a obter resultados objetivos a partir de todos esses elementos
cientificos, fornecendo bases para decisdes. **®

Portanto, a analise dos riscos tem um importante papel na selecdo de principios
norteadores de prevencdo e medidas a adotar, a fim de abrandar eventos ambientais negativos
antes que eles ocorram. As analises do risco pressupdem riscos nao admissiveis, pois é
preciso ponderar as prioridades publicas. Nesse sentido, para Ayala-Carcedo, conforme
Silveira, “a andlise para a redugdo do risco pressupde riscos ndo admissiveis, segundo
critérios econdmicos e sociais, tendo como base os inventarios e as analises de fatores de risco
— fatores tais como periculosidade (severidade e probabilidade), exposi¢éo, vulnerabilidade e
dados estatisticos em geral”. 137

Por fim, a anélise de riscos trata-se de uma ferramenta também politica, pois se
utiliza do conhecimento cientifico e da informacdo para basilar a tomada de decisdo. Assim,
expde Silveira que, nessa formatacdo, “a caracteristica primordial de tais andlises é o
objetivismo” **®, E nessa analise, pressupde-se que a ciéncia poderia identificar e avaliar os
riscos para que se tornassem aceitaveis, porém, conforme Marandola Junior e Hogan, isso
dependeria de “condicdes propicias de acesso ao conhecimento, a recursos, a predisposi¢ao
social e a capacidade tecnologica para empreender as medidas pertinentes, dentre outros
fatores”. **°

Ja Douglas e Wildavsky, em sua obra “Risco e Cultura”, rompem com a ideia de
objetivismo na andlise do risco, quando entendem que o risco € uma construgdo coletiva, na

medida em que a percepgdo publica dos riscos sobre o que ¢ “certo” ou o que € “errado”

1% SILVEIRA, 2014, p. 322.

3 1pid., p. 322.

57 pid., p. 322.

38 |hid., p. 323.

13 MARANDOLA JUNIOR, Eduardo; HOGAN, Daniel Joseph. O risco em perspectiva: tendéncias e
abordagens. GEOSUL: Revista do Departamento de Geociéncia da Universidade Federal de Santa Catarina.
Centro de Filosofia e Ciéncias Humanas, Floriandpolis: UFSC, v 19, n. 38, jul./dez. 2004. Disponivel em:
<https://periodicos.ufsc.br/index.php/geosul/article/view/13431/12328>. Acesso em 21 out. 2014, p. 26-30.
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depende de juizos sociais. Assim, revelam o risco como producdo social. Nao havendo uma
percep¢do Unica e ndo sendo possivel identificar em termos numéricos se o risco € aceitavel
ou ndo, a escolha integra valores e crencas. O consenso da maioria sobre risco decide quais
s30 as ameacas mais preocupantes. *4°

Portanto, os autores apresentam que “se a selecdo de riscos € uma questdo de
organizacdo social, a gestdo de riscos é um problema organizacional”.**! Desse modo, ndo
sabendo dos riscos que corremos, devemos nos adaptar e confiar nas instituicdes. O consenso

social ajuda na escolha das ameagas mais preocupantes,

A primeira questdo a abordar em qualquer discussdo sobre risco é chegar a um
consenso com relacdo a quais sdo as ameagas mais preocupantes. A decisdo de se
preocupar mais com o0s perigos relacionados com a violéncia humana (guerra,
terrorismo ou crime), a tecnologia ou o fracasso econdmico é basica. **?

Outro apontamento, feito pela teoria cultural de Douglas e Wildavsky, € o de que o
sujeito individual ja possui um engajamento social preexistente e a escolha dos riscos ndo é
feita de forma direta, mas definida por uma preferéncia entre tipos de instituicdes sociais.
Assim, a minima ameagca j4 € temida no plano subjetivo individual muito antes do risco ser

provavel, iminente e coletivo:

Admitimos que a escolha nunca é feita de maneira direta, mas é definida em funcéo
de uma preferéncia entre tipos de instituicBes sociais favorecidas. (...) Nossa teoria
cultural revela que os mais relevantes dentre os maus resultados improvéveis foram
de fato antecipados pelo sujeito individual num engajamento social preexistente.
Cada minima queda no mercado de a¢bes faz o individualista de mercado suar,
muito antes que a qualquer outro isso pareca ameacar a estabilidade das operagdes
do mercado futuro. Cada minima ameaca a lei e a ordem, ou noticia dos armamentos
estrangeiros, pde a hierarquia para tremer, muito antes de parecer provavel, aos
demais, que ha algum tumulto ou invasdo iminente. ***

Destarte, hd uma responsabilidade da geracéo atual para com a geragdo futura na sua
avaliacdo dos riscos. Por isso, tal acdo de prudéncia para com 0s riscos deve ser
cientificamente fundada, para em seguida ser definida a aceitabilidade do risco e esta, sim,
podera ser uma decisdo ética, mas também politica. “Se a avaliagdo do risco ¢ eminentemente

cientifica, a definicdo da aceitabilidade do risco, e consequentemente do nivel adequado de

10 DOUGLAS, Mary; WILDAVSKY, Aaron. Risco e cultura: um ensaio sobre a selegdo de riscos tecnolégicos
e ambientais. Tradug8o: Cristiana de Assis Serra. Rio de Janeiro: Elsevier, 2012, p.178.
141 H
Ibid., p.188.
2 1hid., p.178.
3 1pid., p.178.
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protecdo, é uma decisio essencialmente ética e politica”. ** Ainda neste sentido expde

Garcia,

Porgue o respeito pelo ambiente e pela vida que sustenta exige uma ac¢do que, em
simultaneo, seja cientificamente fundada, tecnicamente adequada, eticamente
responsavel, economicamente eficiente, politicamente legitimada e juridicamente
realizada. Uma accdo que, por ser assim, é, em si mesma, do homem e para o
homem e, logo, uma acgao que co-envolve a sua realizagio.*

No que tange a perspectiva coletiva da cultura, Douglas e Wildavsky ainda inserem
na sua obra que “a aceitabilidade dos riscos ¢ uma questdo de juizo — e, hoje em dia, 0s juizos
divergem”.*® E no que tange a ciéncia, entendem a cultura como um campo intermediario de
crengas ¢ valores comuns. Assim, “estando no interior de nossa cultura, s6 podemos examinar
nossas afligdes por meio de nossas lentes culturalmente fabricadas”. **” Por isso concebem a
ndo-consideracdo da cultura como decisdo arbitraria e contraproducente. E apresentam a

ciéncia avaliadora dos riscos como uma experiéncia Unica em nossa civilizagao atual.

(...) O aparato de investigacdo cientifica € tdo exclusivo de nossa civiliza¢do quanto
seus resultados. As ferramentas conceituais de andlise econdmica sdo uma criagdo
integralmente nossa. As técnicas especializadas de avaliagdo de riscos nunca foram
experimentadas por nenhuma civilizacdo anterior a nossa. Nossos métodos de
pesquisa para testar a opinido publica e nossa metodologia de laboratério para
estudar a capacidade de raciocinio dos seres humanos também sdo Unicos. (...) A
cada geracdo, contudo, ha algo que se pode questionar que ndo era possivel antes. A
nossa goza de uma experiéncia especial com outras culturas e de ferramentas
especificas para a avaliacdo do viés cultural. Novos tipos de interrogacfes geram
novos procedimentos para se encontrarem as respostas. (...) **8

De alguma forma, a investigacao presente e a escolha dos riscos contribuirdo para a
capacidade de escolha das futuras geracdes. Aprender com 0s erros e ganhar experiéncia
podem ser formas de reacdo. Os autores supracitados apresentam, ainda, que um modo de
solugdo para a construcdo dessa responsabilidade social sobre os riscos seria a chamada
“resiliéncia”, ou seja, “¢ a capacidade de usar a mudanga para lidar melhor com o

desconhecido; trata-se de aprender a reagir”. **°

Do ponto de vista da gestdo de riscos, o dilema é colocado pelos polos extremos da
antecipacdo e da resiliéncia. A antecipacéo enfatiza a uniformidade; a resiliéncia,
a variabilidade. Aplicadas ao atual contexto energético, a resiliéncia lancaria méo
da variedade; em vez de tentar se resguardar de todo mal, apenas os perigos mais

" ARAGAO, 2008, p.48.

5 GARCIA, Maria da Gléria F. P. D. O lugar do direito na Proteccéo do Meio Ambiente. Coimbra: Almedina,
2007, p. 14.

“* DOUGLAS; WILDAVSKY, 2012, p. 184.

" Ibid., p. 184.

% 1bid., p. 184-185.

“ bid., p. 186.
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provaveis ou maiores seriam cobertos, na expectativa de que, se algo fosse
negligenciado, a reagdo viria na medida de e ap6s a sua ocorréncia. A consequéncia
em termos de politica energética seria evitar depender exclusiva- mente de uma
Unica fonte ou modo de geracdo, de maneira que, independentemente do que possa
acontecer com 0s insumos ou com a tecnologia, sejamos capazes de responder com
resiliéncia. **° (Grifo nosso).

Por fim, os autores expdem o0 risco como um constructo coletivo pela
responsabilidade social de criar essa capacidade de reacdo/adaptacdo as alteracBes e
infortinios dos riscos ambientais, ou seja, criar resiliéncia nas instituicbes. Esta
responsabilidade coletiva estd em deixar para as futuras geragcdes conhecimento cientifico e
técnico, bem como instituicGes de confianca para que as futuras geragGes tenham uma maior

autonomia de escolha diante das incertezas que envolvem 0s riscos.

Obviamente, se nos importamos com nossa prole, vamos querer deixar-lhes um
mundo melhor. O que também € evidente é o fato de que faz diferenca quem vai
julgar o que é bom para o futuro - eles ou nos. Se lhes legarmos um amplo leque
de recursos - conhecimento, pericia técnica, instituicbes em bom
funcionamento, confianga mutua -, as pessoas do futuro véo dispor de maior
autonomia de escolha. *** (Grifo nosso).

Por isso, a sele¢do dos riscos € uma questao de organizacgdo social, pois a legitimagédo
social das decisbes de gestdo dos riscos contribui com a legitimacdo cientifica, que muitas
vezes, divergem ao criar uma aparente certeza. Para Aragdo, “a importancia da percepg¢ao
social do risco é diretamente proporcional a incerteza cientifica que subsiste sobre uma
determinada matéria. Quanto mais incerteza, maior a importancia da construcdo social do
risco”.'*? Esta pode ser uma dificuldade organizacional, mas que pode ser coletivamente
construida como uma resposta consensual da sociedade que enfrenta o risco.

Assim, podemos afirmar que comunidades tragcam estratégias no sentido de gerir 0s
riscos e aumentar sua capacidade de recuperacao, adaptagdo, aprendizagem e no ensinamento

proposto, resiliéncia. Para Silveira,

A construcdo do risco, no sentido da criacdo das condigdes para que ocorram fatos
negativos de maior dimensdo e de modo continuado, constitui um tema ético e
politico, na medida em que as vulnerabilidades resultam de escolhas técnicas e
valorativas, conscientes ou inconscientes, de uma instituicdo, de uma comunidade
ou de um povo. '3

Desse modo, tal abordagem cultural da andlise de riscos ndo tem a pretensdo de

diminuir a importancia cientifica, mas sim revelar que esta necessita de complementos para a

“*DOUGLAS; WILDAVSKY, 2012, p. 187.
51 1hid., p. 188.

152 ARAGAO, 2008, p. 44.

13 SILVEIRA, 2014, p.328.
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gestdo adequada desses riscos, através de uma percepcdo construida coletivamente. Nesse

sentido, Silveira alude & compreensdo e gestdo dos riscos para além de seu componente

objetivo,

(...) derivado do enfoque especifico de cada uma das areas do conhecimento, que
pretendem avalia-lo, o risco tambhém é uma percepcao e possui, nessa medida, um
componente ético e politico a ser trabalhado. Presume-se que, em sociedades
pretensamente democraticas, essa percepcao seja coletivamente construida. *>*

Ainda no sentido do risco como um objeto social, 0 autor revela a necessidade de

criagdo e aprimoramento de procedimentos que contribuam com as decisfes que envolvam

riscos ecoldgicos:

Sendo o risco um objeto social, qualquer empreendimento decisério passa pela
construgdo de uma percep¢do do risco — dai a exigéncia da criagdo e do
aprimoramento de procedimentos que deem conta da problematizacdo e deciséo

. , . A 155 (i
sobre os riscos ecologicos e socioecondmicos em causa”. ~> (Grifo nosso).

No que tange as ciéncias sociais, € pertinente as reflexdes sobre o conceito de

vulnerabilidade desenvolvido por Marandola Janior e Hogan, pois apresentam que as razGes

socioeconémicas colocam as populagdes em situacdes de risco. Para os autores, estudos

demogréaficos visam apontar como ocorrem o0s fendmenos, como enchentes, poluicdo e

deslizamentos, nas dinamicas sociais que expdem determinadas populacfes a estes riscos.

Assim, mostram que nesses estudos devem ser levadas em consideragdo ndo sé as dindmicas

fisicas, mas também as dindmicas sociais:

E levado em consideracdo, portanto, tanto as populacdes em situagdo de risco, o
aspecto social, quanto as areas de risco, as dinamicas fisicas. A dinamica
demografica e social é colocada como prioritaria, contando as pesquisas 0S
processos ambientais enquanto trazendo consequéncias as populagdes humanas.
Neste respeito, a vulnerabilidade é entendida mais como vulnerabilidade das
populacbes diante de tais eventos (capacidade de diminuir ou dar resposta ao risco),
enquanto o estudo das dinamicas fisicas fica restrito ao limite suficiente para avalia-
las enquanto causadoras de danos as populacdes e passiveis de ser controladas por

politicas de gestéo. 156 (Grifo nosso).

No entanto, apresentam que em geral, “os riscos advém do mau uso do solo, € que a

razao dos riscos € a sobreposi¢do de ocupagdo humana em areas onde ja existiam dinamicas

anteriores ou, ainda, que ndo possuiu capacidade de suporte para aquele uso”. =’ Portanto,

processos sociais, econdémicos e politicos impréprios podem produzir vulnerabilidades para as

B4 SILVEIRA, 2014, p. 326.

55 Ihid., p. 245.

1% MARANDOLA JUNIOR; HOGAN, 2004, p. 40.

57 1hid., p. 40.



59

populagdes frentes aos riscos ambientais. Nessa perspectiva, 0 risco pressupfe uma agdo
antropica e e preciso compreender e gerencid-lo. A compreenséo e decis@es, referentes aos
riscos, “supdem a a¢do humana na sua valoragdo, empreendimento no qual os peritos ¢ os
leigos t€ém o seu papel [...]". 158

Contudo, diante desse contexto de conhecimento técnico e participagdo leiga na
gestdo dos riscos ecoldgicos, podemos apontar o principio da precaucdo como uma
importante ferramenta na mediacdo de conflitos politicos e juridicos, pois a precaucdo “nao
especifica qual a medida juridica cabivel, mas determina que a incerteza deva ser tomada

1
como problema”. ***°

Como um principio de justica *°, “o principio de precaucdo é o principio geral do

D) 161' e pode

direito do ambiente, que abraga explicitamente o problema do risco e da incerteza
ser apontado como um importante trunfo juridico na gestdo dos riscos ambientais. A
compreensdo do tema, na ética das ciéncias sociais, € de suma importancia para a reflexdo do
estudo proposto, que se refere a analise do instrumento audiéncia publica em decisdes de
questdes ambientais, e sua relacdo com os principios da precaucdo e participacao, bem como

o cumprimento da funcéo social da propriedade, no contexto pds-moderno.

3.3 A GESTAO DE RISCOS AMBIENTAIS A LUZ DO PRINCIPIO DA PRECAUCAO

Os avancos tecnoldgicos, o crescimento desordenado das populagdes e a devastacdo
ambiental acelerada foram os impulsionadores para que o poder publico e a Sociedade
providenciassem a tutela do meio ambiente. Os tipos de perigos da atualidade s&o muito
diferentes dos que acometiam a humanidade no passado, apesar de condutas prudentes ja
existirem no mundo, segundo Lopez “a precaucdo de hoje é racional, cientifica, tecnologica e
juridica”. 12

Diante desse cenario mundial geraram-se dois principios que se destacaram na gestdo
dos riscos: prevencao e precaucao.

Nesse contexto, cabe a distin¢do entre prevencao e precaucgéo de Gilles Martin,

18 SILVEIRA, 2014, p. 336.

9 1pid., p. 244.

160 ARAGAO, 2008, p. 20.

81 SILVEIRA, op. cit., p. 248.

162 |_LOPEZ, Tereza Ancona. Principio da Precaucdo e Evolugdo da Responsabilidade Civil. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2010, p. 97.
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[...] enquanto as agbes fundadas no principio da prevencdo tém como finalidade
evitar a ocorréncia de um dano certo, “o Principio da Precaucdo tém um duplo
objetivo: por um lado, evitar imediatamente o “laissez faire” em situacdes de
incerteza legitima; por outro lado, e sobretudo, produzir o conhecimento sobre o
risco em causa, seja para dar origem a uma accao preventiva — se a hipétese do risco

se verificar — seja para “liberar” a atividade afastando a hipotese de risco”. **

Por essa definicdo, pode-se compreender que a prevengdo atua quando hd um risco
conhecido e se tem certeza de seus danos; j& a precaucdo atua quando hd ameacas de riscos
irreversiveis e incerteza cientifica a respeito dos danos de uma determinada atividade.
Portanto, diante de uma situacdo incerta sobre o0s riscos possiveis, 0 principio da precaucéo

devera atuar no gerenciamento dessa incerteza.

Precaucdo vem do latim tardio praecautio-onis, que deriva de praecavere, ser
cauteloso, guardar-se. E conjuncdo do prefixo prae — equivale a pré (anterior) — e da
raiz cavere — tomar cuidado, estar em guarda. Também significa prudéncia e
circunspecgdo no agir para evitar um perigo de risco iminente e possivel: “avangar

com precaucdo”. *** (Grifos do autor).

No mesmo sentido, Carla Amado Gomes também elucida tal distin¢éo:

[...] ainovacdo do Principio da Precaucéo relativamente ao principio da prevencgéo —
que obriga a uma antecipacdo da accdo protectora perante a iminéncia de perigos
para 0 meio ambiente — é a da extensdo da atitude cautelar a riscos. Enquanto que a
prevencao tradicional lida com a probabilidade, a precaugdo vai além, cobrindo a
mera possibilidade — e mesmo a descoberto de qualquer base de certeza cientifica.'®®

Em um sentido distinto, Carla Amado Gomes tem uma visdo diferente quando se
refere ao principio da prevencdo com conotacdo de precau¢do, 0 que a autora chama de
“prevencao alargada”. Assim, expde que,

Nos termos do principio da prevencéo do risco (ou prevencao alargada), quem cria
um risco deve provar que este se situa nos limites admissiveis pela norma, num
momento prévio & emissdo do acto autorizativo, isto é, num momento prévio a
criacdo das condicdes de eventual ocorréncia da lesdo. %

A autora expOe que devera ocorrer, nestes casos, a inversdo do 6nus da prova, pois
certamente o potencial criador do risco € quem melhor conhece os termos da sua atividade e
detém as informacdes sobre as suas caracteristicas, devendo prestar as devidas informacdes

para o estudo da Avaliagcdo do Impacto Ambiental (AlA). A autora considera o conceito de

13 MARTIN, 2005 apud ARAGAO, 2008, p. 19.

1641 OPEZ, 2010, p. 99.

15 GOMES, Carla Amado. Direito ambiental: o ambiente como objeto e os objetos do direito do ambiente.
Curitiba: Jurug, 2010, p. 104.

6 GOMES, Carla Amado. Direito do Ambiente: anotagdes jurisprudenciais dispersas. Disponivel
em:http://www.icjp.pt/sites/default/files/publicacoes/files/ebook_jurisprudencia_final_comisbn.pdf>. Acesso em
dez. 2014, p.18.
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prevencdo alargada muito distinto do conceito de precaucdo, e faz uma critica: o primeiro
situa previamente o projeto dentro de uma margem de nocividade toleravel para o ambiente
pela norma; e o segundo aponta apenas a inofensividade para o meio ambiente no estudo de
impacto ambiental.
E, pois, precisamente nisto que consiste a inversio do 6nus da prova, imposto pelo
principio da prevencdo alargada: a demonstracdo prévia, ex ante, de que o projecto,
segundo um critério de comprovabilidade razoavel, se situa dentro da margem de
risco toleravel para o ambiente. O que, obviamente, é muito diferente da prova da
inocuidade a cargo do operador, sustentada pela precaucdo [...]. **’

Continuando a analise, os pressupostos fundamentais de aplicacdo do principio da
precaucdo sdo a existéncia de riscos ambientais e a incerteza cientifica quanto aos riscos.
Nesse cenario, Lorenzetti também faz a seguinte mengdo, “o principio da precaucdo ganha
consenso quando se dirige ao coragio das pessoas”.

Lenzi, em sentido semelhante, expressa que “a adogdo do principio da precaucdo
reflete uma preocupagdo com a identificacdo e a administracdo da incerteza cientifica”.'®°
Segundo ele, o conhecimento cientifico ndo pode prever com exatiddo as consequéncias
ambientais das atividades humanas. Assim,

O principio de precaucdo permite enfrentar dois tipos de situagdes de incerteza
cientifica. Primeiro, o principio busca responder ao problema da “evidéncia”. O que
n6s devemos conhecer para proteger 0 meio ambiente e com que grau de certeza?
Em segundo lugar, estd a questdo das possiveis respostas politicas. Com base em tais
incertezas, que tipo de politica regulatéria deve ser acionada? O problema aqui néo
é a incerteza cientifica em si mesma, mas os julgamentos de valor que se podem
fazer diante dela. Dependendo da cultura politica de cada pais, é possivel que

surjam diferentes estratégias para responder a esse tipo de circunstancia. 1’° (Grifo
N0sso).

Outra exposicdo interessante de Lenzi se refere a aplicacdo do principio da
precaucdo. O autor exemplifica os casos de “mudanga do 6nus da prova” para os possiveis
poluidores que desejam alterar o status quo e ainda evitar que as vitimas consigam
compensagOes depois que a degradacdo ambiental tenha ocorrido. Desse modo, para Lenzi,
mudar o 6nus da prova é uma forma de colocar o principio da precaucdo em préatica. Além
disso, menciona que outras formas de colocar em prética tal principio podem ser “a promogao

de pesquisa e inovacdo tecnoldgica, a implantagdo de regimes de compensacdo, 0 uso de

7 GOMES, 2014, p.18.

%8 | ORENZETTI, Ricardo Luis. Teoria geral do direito ambiental. Traducdo de Fabio Costa Morosini e
Fernanda Nunes Barbosa. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p. 73.

' LENZI, Cristiano Luis. Sociologia ambiental: risco e sustentabilidade na modernidade. Bauru: EDUSC, 20086,
p, 172.

Y bid., p. 172-173.
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incentivos econdémicos (subsidios e taxacao), a estipulacdo de padrGes com maior margem de
seguranca para o controle ambiental e o desenvolvimento de tecnologias limpas™. **

Ainda nesse sentido, observa que as politicas que endossam o principio da precaucao
tém o conhecimento de que a informacéo cientifica precisa e consensual pode se mostrar
impossivel em certos momentos, mas isso ndo inviabiliza a sustentabilidade, apenas a
submete a uma nova visdo. Nessa perspectiva, “o principio de precau¢do mostra que
sustentabilidade ndo precisa ser equacionada a um aparato cientifico e tecnoldgico que
forneca informacgdes exatas sobre o estado do meio ambiente. Em outras palavras, nédo
precisamos pautar a agdo politica na certeza cientifica”. *'2

Lenzi, através de Giddens e Beck, apresenta que “um dos principais fatores que
influenciam a relacdo entre ciéncia e riscos ambientais € essa base imprecisa de decisdo (...).”
173 Assim, Giddens sugere “incertezas artificiais” e Beck, “riscos, incertezas e ignorancia”.
Barry observa que embora Beck ndo fale diretamente do principio da precaugdo, compbe a
forca central de sua tese na relacdo entre teoria social e riscos ambientais. *™* J& Giddens,
alude a necessidade de uma politica ecoldgica que incorpore algum tipo de “prudéncia” diante
das incertezas associadas a riscos de grandes consequéncias. 1’

Na introducéo da edicéo brasileira da obra Risco e Cultura, de Douglas e Wildavsky,
Kabat e Veras fazem uma critica a utilizacdo mecanica do principio da precaucdo e a

discussao que envolve 0s riscos:

A invocacao mecénica do Principio da Precaucdo pode obscurecer o ponto central na
discussdo sobre os riscos (ndo h4 maneira de evitar o risco em vida). Tudo que
podemos fazer € tentar utilizar o conhecimento disponivel para distinguir os riscos
grandes, os bem estabelecidos, aqueles que sdo provaveis e aqueles que as

C A . . . 176
evidéncias sugerem ser insignificantes ou inexistentes.

Assim, diante de incertezas cientificas, devemos atuar com prudéncia, ponderando 0s
riscos e discutindo os diagnosticos, pois 0s perigos sempre existirdo. Os critérios para uma
avaliagdo precaucional em termos de meio ambiente é que deverdo ser bem observados antes

de quaisquer decisoes.

YL LENZI, 20086, p. 173.

2 Ibid., p. 173.

2 bid., p. 174.

Y* BARRY, 1999 apud LENZI, 2006, p. 174.

> GIDDENS, Anthony. Para além da esquerda e da direita. Sdo Paulo: Unesp, 1996, p. 95.

7 DOUGLAS; WILDAVSKY, 2012, Introducio & edigdo brasileira: uma obra que quebra paradigmas. Por
Geoffrey Kabat e Renato Veras.
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Lenzi apresenta que “o principio de precaucdo ndo visa a combater apenas as falhas
do conhecimento cientifico e seus limites em orientar nossas decisdes, mas faz-se necessario
também por consideracdes a justica e a0 bem-estar humano”. E assim complementa: “é em
razdo desses valores que a “precaucdo” (ME, DS) ou a “prudéncia” (Giddens) sao
acionadas.”*"’

Segundo Aragdo, o principio da precaucdo é um principio de justica em sentido
classico, na medida em que “protege sobretudo a parte mais fragil, aqueles que ndo tém
condicdes de se proteger a si proprios, e responsabiliza quem tem o poder e o dever de
controlar os riscos”. '

Portanto, os riscos ambientais sdo diretamente proporcionais a aplica¢do do principio
da precaucdo. Por isso, € cautelar a administracdo das incertezas cientificas perante as
consequéncias ambientais das a¢Ges humanas. Importante destacar também, que diante das
incertezas cientificas deve-se agir com prudéncia e discutir os diagnosticos a respeito dos
perigos, pois esta & uma tarefa imprescindivel para a Sociedade e para o Estado. Decisdes
cautelosas, com critérios bem definidos, podem caracterizar uma aplicacdo do principio,
frente aos riscos ambientais.

Esse pode ser o caminho para uma audiéncia publica no licenciamento ambiental de
efetividade, que além da melhora na aplicacdo precaucional, pode ter uma funcionalidade

maior da participagao que veremos a seguir.

3.4 O PRINCIPIO DA PARTICIPACAO EM DIREITO AMBIENTAL E AS AUDIENCIAS
PUBLICAS COMO ESPACO DE PARTICIPACAO LEIGA E ESPECIALIZADA

A atuacdo popular tem um importante papel na defesa do meio ambiente. Por tal
importancia, a Constituicdo Federal de 1988, através de seu art. 225, caput, determinou a
atuacdo do Estado e da Sociedade na protecdo e preservacdo do meio ambiente. Portanto,
imp0s a coletividade e ao poder publico tais deveres. Desse modo, bem observa Fiorillo que
“ao falarmos em participacdo, temos em vista a conduta de tomar parte em alguma coisa, agir

em conjunto”. *"® E complementa, que dessa proposicio “retira-se uma atuacio conjunta entre

Y7 LENZI, 2006, p. 175. Na obra de LENZI, ME significa “Modernizagio Ecoldgica” ¢ DS “Desenvolvimento
Sustentavel”.

8 ARAGAO, 2008, p. 20.

" FIORILLO, 2011, p. 123.
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organizacBes ambientalistas, sindicatos, inddstrias, comércio, agricultura e tantos outros
organismos sociais, comprometidos nessa defesa e preservagio”. 1%

Portanto, o direito ao meio ambiente possui natureza difusa e o resultado de uma
omiss&o participativa é um prejuizo a ser suportado pela prépria coletividade. '8

Pilati também apoia esse raciocinio, quando percebe a funcéo social da propriedade
na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, vinculada a participacéo de todas

as esferas formando o tridngulo - propriedade, funcéo social e participacéo:

A CRFB ndo diz o que seja func¢éo social, mas deixa claro — em todo o contexto —
que se trata de principio ativo que vincula dinamicamente toda tenéncia, todo poder
econdmico, todo poder politico, e a ordem social. Ativo porque inspira e define
papéis as esferas da Federacdo, aos érgdos publicos, aos particulares e & Sociedade
em todas as dimensdes que se apresentem. %

Mirra aponta a importancia do principio da participacdo no Direito Ambiental, entre
elas:

[...] se 0 meio ambiente é um bem de uso comum do povo e de titularidade coletiva,
ndo had como afastar o publico das decisbes que a ele dizem respeito. Dai a
imperiosidade de garantir as pessoas em geral — individualmente, reunidas em
grupos ou representadas por entes habilitados — a possibilidade de tomar parte nas
instancias de decisdo relacionadas a questdo ambiental e de exercer o controle sobre

as atividades e omiss6es publicas e privadas lesivas ao ambiente. 183

Além da oportunidade de fazer parte da decisdo administrativa relacionada a questao
ambiental em pauta, o publico tem o direito de conhecimento das informagdes e diagndsticos,
reunidos pela administracdo, a respeito da acdo que sera implementada. Por esse motivo, as
informacBes ndo permitem omiss@es e ocultacbes, a fim de que o publico tome conhecimento
da real situacao.

Diante do até aqui exposto, considerando que a democracia brasileira ainda esta em
desenvolvimento, observamos que o cidaddo ndo est4 mais apenas na plateia das realizac6es
do poder publico. Ele tem uma participacdo legitimada nas decisGes estatais, mas que a norma
ainda nédo a contempla com a devida efetividade e atendimento. A participacdo publica nas
questdes ambientais apenas subsidia a decisdo da Administracdo, e sua conotagdo atualmente
carece de uma repaginacdo, pois a falta de critérios de consideragdo efetivos acaba por

perceber tal participacao, apenas no plano retorico.

80 FIORILLO, 2011, p. 123.

181 Conforme Fiorillo, 211, p. 124.

182 pILATI, 2013, p. 120.

8 MIRRA, Alvaro Luiz Valery. Participacio, processo civil e defesa do ambiente no direito brasileiro. Tese de
Doutorado, 2010, wvol | e Il. (p.29). Biblioteca Digital USP. Disponivel em:
<www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2137/tde-06102010-151738/es.php>. Acesso em 30 jan. 2014.
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Por isso, Pilati problematiza o impacto da légica proprietaria sobre as institui¢oes,
considerando que, apesar dos avancos econémico e técnico, legitimados pelo Estado, 0s
recursos naturais sao finitos. Nesse contexto de critica ao paradigma moderno, conferir um

novo sentido a participacdo é um elemento chave para a protecdo do bem coletivo:

O paradigma da Modernidade imp&e a l6gica proprietaria ao mundo natural, aos
chamados recursos naturais; investe o Estado no papel de legitimador da
apropriacéo, seja legislando, institucionalizando, tracando politicas ou financiando,
seja simplesmente estatizando. Tal modelo assegurou inegavel avango econdémico e
tecnoldgico, porém a custa da capacidade da natureza, que hoje beira o esgotamento.

[.“].184

Assim, importantes observaces podem ser feitas sobre a participacdo leiga, ou seja,
da comunidade que sera afetada pelo empreendimento ou atividade potencialmente poluidora
do meio ambiente, que é externada através das audiéncias publicas; e da participacdo
especializada ou técnica, a que realiza o estudo de impacto ambiental que antecede o
licenciamento ambiental.

A participacdo das comunidades afetadas pelo empreendimento de impacto
ambiental tem o importantissimo papel de atuar na transparéncia e fiscalizacdo da decisdo
publica. Além disso, as consultas iniciais permitem orientar a fase de diagndsticos e medidas

cautelares nos estudos de impacto ambiental. Lanchotti ®

aponta a baixa qualidade dos
estudos técnicos nos Relatérios de Impacto Ambiental como um dos principais aspectos
deficientes na avaliacdo de impacto ambiental. Dai, ser prudente e recomendavel, para a
administracdo publica, garantir a participacdo publica desde o inicio do procedimento de
avaliacdo de impacto ambiental.

Lanchotti ‘*® aponta dois procedimentos, de origem norte-americana, que considera
indispensaveis para a elaboragdo de um estudo de impacto ambiental de qualidade,

conhecidos na terminologia inglesa como Screening™®’ e Scoping'®, ja que tais principios

184 PILATI, 2013, p. 109.

%5 LANCHOTTI, 2014, p. 151.

' Ibid., p. 151.

187 Analise que determina se o projeto técnico requer submeter-se a avaliacdo de impacto ambiental.

188 Na comunidade europeia, o procedimento do scoping foi introduzido através da Diretiva 97/11/CE de 3 de
Margo de 1997, que modificou o artigo 5°, paragrafo 2°, da Diretiva 85/337/CEE. Atualmente o artigo 6° da
Diretiva 2011/92/CE determina que os Estados membros adotem as medidas necessarias para que as autoridades
interessadas e o publico recebam informagoes e tenham a oportunidade de expressar sua opinido, desde o inicio
dos procedimentos nas tomadas de decisGes sobre o meio ambiente. A informagdo fornecida pelo promotor e o
pedidos de autorizagdo do projeto a ser desenvolvido, implicam possibilitar a participagdo publica a partir da fase
de scoping. Nos Estados Unidos, o procedimento foi introduzido no procedimento de avaliacdo de impacto
ambiental pelas regras do Conselho para a Qualidade Ambiental (Council on Environmental Quality — CEQ).
Conforme, 2014, p. 107-109.
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pretendem ponderar todas as alternativas lesivas ao meio ambiente, em momento anterior a

realizacdo do empreendimento:

[...] uma das principais deficiéncias dos procedimentos de avaliacdo de impacto
ambiental é a baixa qualidade dos estudos de impacto ambiental, que é uma das
principais deficiéncias dos procedimentos de avaliagio de impacto ambiental.

[..] E altamente recomendado que o governo garanta a participacdo do publico
desde o inicio do processo de avaliagdo de impacto ambiental, ou seja, desde a fase
de scoping, e ndo apenas, como & percebido, na fase final, pois as consultas iniciais
permitem um scoping Util e resultados mais orientados para as fases de diagnosticos
e de medidas corretivas nos estudos de impacto. **° (Tradug&o nossa).

Importante salientar que os procedimentos de scoping e screening, presentes nas
normas europeia e americana, ndo estdo previstos nas normas que regulamentam o Estudo de
Impacto Ambiental no Brasil. Todavia, é possivel fazer um comparativo da norma brasileira
com a norma estrangeira, no que se refere a ideia de participacdo leiga (procedimento de

199 & de participacdo especializada (procedimento de screening) nas fases do processo

scoping
de licenciamento ambiental.

O procedimento de screening, segundo Lanchotti, tem por objetivo evitar que o
Estudo de Impacto Ambiental seja utilizado inutilmente em projetos de pouca lesividade ao
meio ambiente, e em caso de nocividade, qual o nivel de detalhamento.’® Também é
importante salientar que esse procedimento de screening ndo esta presente nas normas que
regulamentam o Estudo de Impacto Ambiental no Brasil, mas é semelhante a fase de estudos
técnicos, localizacdo e a consideragdo de impactos ambientais. A autora salienta que a
combinacdo do projeto, localizacdo e sua magnitude é que determinam a importancia dos

impactos ao meio ambiente.

O screening consiste na “andlise para determinar a necessidade de submeter ou ndo
0 projeto técnico a avaliagcdo de impacto ambiental; e em caso afirmativo, em que

89 | ANCHOTTI, 2014, p. 151. No original: (...) uno de los principales defectos de los procedimentos de
evaluacion de impacto ambiental se ala baja calidad de los estidios de impacto ambiental, que es uno de los
principales aspectos deficientes de los procedimentos de evaluacién de impacto ambiental. (...) es altamente
recomendable que las administraciones publicas garanticen la participacion publica desde el inicio de
procedimento de evaluacién de impacto ambiental, o sea, a partir de la fase de scoping*®, y no solo, como es
perceptivo, em la fase final, pues las consultas iniciales permitirian um scoping Util y unos resultados mejor
orientados em las fases de diagnostico y de medidas correctoras em los estidios de impacto.

19| ANCHOTTI, 2014, p. 108.0 mecanismo concebido nos Estados Unidos e usado em outros sistemas de EIA
parte da elaboracdo pelo promotor do Draft Scoping Document, um documento preliminar que descreve o
projeto, 0s aspectos mais relevantes observados e identificados até 0 momento, se realiza uma descricdo geral do
processo e a seguir, durante o “scoping”, € se realiza uma proposta preliminar de alternativas. (Tradugao nossa).
No original: EI mecanismo ideado em Estados Unidos y utilizado em outros sistema de EIA parte de la
elaboracion, por parte del promotor, del Draft Scoping Document, um documento preliminar em el que se
describe el proyecto, se identifican los aspectos més relevantes observados hasta el momento, se realiza uma
description general del processo a seguir durante el “scoping” y se realiza uma propuesta preliminar de
alternativas.

191 Conforme LANCHOTTI, 2014, p. 107.
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nivel de detalhamento”. [...] Tal procedimento visa prevenir que o EIA seja usado
inutilmente para avaliar projetos pouco lesivos ao meio ambiente. No entanto, deve
notar-se que o estabelecimento de critérios rigidos de screening pode ndo ser
satisfatorio, porque a combinacdo entre o projeto e sua localizacdo é o que determina
a magnitude e importancia dos impactos. **? (Tradug&o nossa).

Ja o procedimento de scoping, exige que as agéncias ambientais americanas abram
um trdmite prévio no procedimento administrativo que autoriza a obra ou atividade, para
identificar as questdes que deveriam ser abordadas na avaliacdo de impacto ambiental, através
de um exame exaustivo de informacGes relevantes existentes, obtidas por meio do
envolvimento de outras organizacdes e consulta ao publico em geral. O documento gerado
nesta consulta é o chamado Draft Scoping Document. **

Por fim, ocorre nesse procedimento, uma série de audiéncias publicas em que 0s
termos do projeto sdo esclarecidos e possiveis conteidos para o estudo de impacto ambiental
sdo sugeridos. Em seguida, um documento final é confeccionado (final scoping document)
que identifica as prioridades e os aspectos a serem abordados no estudo de impacto ambiental
a ser construido. %

Cabe destacar que no procedimento de scoping, tanto americano como europeu, €
abordado um enfoque sobre a definicdo clara do seguimento da sociedade envolvida, como a
relevancia de identificar o publico afetado. “Uma vez identificado, o publico afetado deve
receber informacdes adequadas sobre o projeto e as possiblidades de efeitos ambientais, em
um formato compreensivel”.!*> O plblico deve ter tempo suficiente para organizar seus
pensamentos e ideias sobre 0s possiveis problemas ambientais, e também para expressar suas
preocupacles ao Administrador que tomara a decisdo, por isso, a importancia da informacéo
serd referenciada no presente estudo em item especifico.

Como ja dito, o Brasil ndo possui esse procedimento de scoping, mas Lanchotti

sugere que seria oportuno ao pais, inseri-lo na norma de Estudo de Impacto Ambiental. Desse

2 LANCHOTTI, 2014, p. 107. No original: EI screening consiste em “el andlisis para determinar si el

proyecto técnico requiere o no someterse a la evaluacién de impacto ambiental y, em caso positivo, en qué nivel
de detalle”.

Tal procedimento tiene por objetivo evitar que la EIA sea utilizada undtilmente para evaluar proyectos de
escassa potencialidade lesiva al médio ambiente. No obstante, debe sefialarse que el establecimiento de critérios
rigidos de screening puede no ser satisfactorio, pues la combinacion entre el proyecto y su localizacion es lo
que determina la magnitude e importancia de los impactos.

1% Conforme LANCHOTTI, 2014, p. 108.

% Conforme LANCHOTTI, 2014, p. 108. No original: Después de haber dado a conocer el documento y de
haber consultado otras administraciones, se celebran uma serie de audiéncias publicas em las que se aclaran
los términos del proyecto y se sugieren posibles contenidos para el Estudio de Impacto Ambiental. Em seguida,
se confecciona um documento final (final scoping document) que identifica las prioridades y aspectos a abordar
em el estidio de impacto ambiental.

1% | ANCHOTTI, op. cit., p. 109. No original: Una vez identificado, el publico afectado debe recibir
informacion adcuada sobre el proyecto y los posibles efectos ambientales, em um formato comprehensible.
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modo, haveria uma maior efetividade no EIA, ja que seriam excluidas as questdes irrelevantes
da avaliacdo ambiental, garantindo a participacdo publica desde o inicio dos processos
decisorios de licenciamento ambiental, e reforcando a legitimidade das propostas, com a
consequente reducdo de litigios. 1%

No que tange a essa participacdo leiga da coletividade nas decisdes do poder publico
que envolve questdes ambientais, as percepcdes sociais do risco e das consequéncias das
atividades potencialmente poluidoras ao meio ambiente serdo avaliadas em item especifico.

Quanto a participacdo especializada no processo de licenciamento ambiental,
Lanchotti faz uma critica sobre a equipe técnica contratada pelo promotor do projeto. A
Resolugdo CONAMA n. 001/1986 versa que o0 estudo de impacto ambiental, além de atender
a legislacdo, devera também contemplar todas as alternativas tecnologicas e de localizacdo do
projeto, confrontando-as com a hipotese de ndo execucdo do projeto. Assim, na Resolucéo
CONAMA n. 237/1997, que altera e complementa a Resolucdo CONAMA n. 001, observa-se
que o IBAMA e o SISNAMA séo 6rgdos de fiscalizacdo dos estudos de impacto ambiental,
projetos e programas apresentados pelo empreendedor que estd sendo licenciado. Portanto,
ocorre que a equipe técnica € contratada pelo promotor do projeto, e ao trabalhar a seu cargo,
os profissionais podem carecer de imparcialidade, um dos pontos criticos dos estudos.™®’

Esse ponto critico da legislacdo, apontado por Lanchotti, tem respaldo na revogacdo
do art. 7° da Resolugdo CONAMA n. 001/1986: “o estudo de impacto ambiental sera
realizado por equipe multidisciplinar habilitada, ndo dependente direta ou indiretamente do
proponente do projeto e que sera responsavel tecnicamente pelos resultados apresentados.
(Revogado pela Resolugdo n°® 237/97)”. Apo6s a revogacdo do referido artigo, a norma
reforcou a validade do art. 8° da Resolugdo CONAMA n. 001/1986, e os 6rgaos estaduais
passaram a ser revisores/fiscalizadores do estudo especializado, realizado pelo promotor do

projeto apenas. Desse modo, vejamos:

Art. 8° Correrdo por conta do proponente do projeto todas as despesas e custos
referentes a realizagdo do estudo de impacto ambiental, tais como: coleta e aquisicao
dos dados e informacdes, trabalhos e inspecGes de campo, analises de laboratdrio,
estudos técnicos e cientificos e acompanhamento e monitoramento dos impactos,
elaboracéo do RIMA e fornecimento de pelo menos 5 (cinco) copias. **®

19| ANCHOTTI, 2014, p. 109-110.
“TLANCHOTTI, 2014, p. 148.
1% MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Resolugdo CONAMA n.1, de 23 de janeiro de 1986. Dispde sobre

critérios basicos e diretrizes gerais para a avaliagdo de impacto ambiental. Brasilia, 1986. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codlegi=23>. Acesso em 05 jul. 2014.
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Ao 6rgao ambiental fiscalizador caberé a anélise dos documentos, projetos e estudos
ambientais apresentados, e podera solicitar esclarecimentos e complementa¢cdes quando
couber, podendo haver a reiteracdo da solicitacdo caso os esclarecimentos e complementacfes
ndo tenham sido satisfatorios.

Essa participacdo especializada ou técnica da-se com a manifestacéo de profissionais
que fazem parte do 6rgdo ambiental, como por exemplo, engenheiros, bidlogos, analistas
ambientais etc., que dependendo da natureza do empreendimento irdo emitir parecer com as
observacOes necessarias para que a autoridade ambiental competente possa se manifestar
sobre a licenca requerida. Todavia, a norma atribui aos responsaveis técnicos, as informacdes
prestadas no EIA, e 0s sujeita a san¢des administrativas, civis e penais (art. 11 da Resolucéo
CONAMA n. 237/1997).

Como anteriormente destacado, o Estudo de Impacto Ambiental tem por funcédo
orientar a decisdo da Administracdo Publica sobre determinado empreendimento e podera o
poder publico decidir em desacordo com o0s estudos técnicos. Nesse caso, devera a autoridade
expor o motivo que levou a tomar uma decisdo distinta das recomendacGes técnicas. Para
Lanchotti, a maioria dos doutrinadores alega que o Estudo de Impacto Ambiental ndo vincula
0 6rgdo administrativo ambiental. A autora também afirma que um Estudo de Impacto
Ambiental favoravel obriga a autoridade a conceder a licenca ambiental. Todavia se este
estudo for desfavoravel, o 6rgdo ambiental podera conceder a licenca de acordo com critérios
de conveniéncia e oportunidade. No entanto, “este € critério limitado, para a concessdo da
licenca que devera ser fundamentada, expondo todos os pontos impactantes ao meio
ambiente, sob pena de ser declarada invalida”. 199

Contudo, as opinides registradas pelos especialistas ou técnicos habilitados devem
constar integralmente nos Estudos de Impacto Ambiental, pois sua fraude ou ocultagdo de
conteddo constitui crime, tipificado pelo artigo 68, da Lei dos Crimes Ambientais (N.
9.605/98).

Fica claro, portanto, que para se ter uma efetiva funcdo social da propriedade é
preciso que normas reconhecam essa “soberania participativa”, quando se tutelam bens
coletivos. Pilati confere destaque ao desafio que decorre da releitura do instituto da funcdo

social da propriedade em face de um modelo mais participativo:

199 | ANCHOTTI, op. cit., p. 151. No original: Sin embargo, se trata de uma discrecionalidad limitada, porque
la concesidn de la licencia debe ser fundamentada, exponiendo todos los puntos impactantes al médio ambiente,
bajo la pena de declalarla invalida.
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O referencial da participacao é a republica como res Populi, a repiblica como
coisa coletiva, e ndo como forma de governo, apenas; inserida no edificio politico e
juridico da ordem liberal, de Estado de Direito representativo: a participacdo como
processo natural em determinadas areas de competéncias especificas. No lugar do
perecimento do Estado ou da abolicdo dos direitos individuais, a Pds-Modernidade
devera restabelecer o equilibrio das instituicbes politicas entre o representativo e o
participativo. Nao mais a dicotomia Estado e individuo privado, mas uma trilogia,
pela inclusio da Sociedade repersonalizada, como titular de bens.”® (Grifo
N0ss0).

Diante de tal configuracdo, o presente trabalho volta-se a tentativa de compreensao
do modo pelo qual a precaucdo e a participacdo podem atuar como exigéncias de qualidade
nos procedimentos decisérios e das politicas publicas, com enfoque nas audiéncias do
licenciamento ambiental. Um dos critérios norteadores de uma atuagdo conjunta entre Estado
e Sociedade, em processos de decisdo para protecdo do meio ambiente, esta o direito de ser
informado, ou o direito a informacdo. A este respeito, optou-se por recorrer aos fundamentos
positivados na Conferéncia Interministerial de 25 de junho de 1998 (Convengéo de Aahrus),
que é um relevante instrumento da participacdo cidada dentro de seu campo de abrangéncia,
resultando em significativo exemplo das dificuldades a serem enfrentadas no plano
normativo, na promocdo da informacdo e da participacdo da Sociedade em decisbes

ambientais.

3.5 O PROBLEMA DA INFORMAGCAO E DA PARTICIPACAO EM MODELOS DE
GESTAO PRECAUCIONAL E A ANALISE COMPARADA DA CONVENCAO DE
AAHRUS

A informag&o tem um importante papel nos processos de participacdo em decisdes na
esfera ambiental. Machado entende que “informagdo ¢ um registro do que existe ou do que
estd em processo de existir”. 201 O autor também apresenta que informar € transmitir
conhecimento, “quando se informa, da-se ciéncia ou noticia de um fato existente”. 202 Dessa
maneira, os informes devem ser identificados e organizados, de modo a facilitar seu manejo.

No que tange a participacdo, Machado percebe importante distinguir a qualidade e a
quantidade de informacdo, pois estas caracteristicas irdo interferir na intensidade da

participacdo na vida social e politica. Assim, revela que “quem estiver mal informado nem

200 pILATI, 2013, p. 141.

201 MACHADO, Paulo Affonso Leme Machado. Direito & informagdo e meio ambiente. Sdo Paulo: Malheiros,
2007, p. 26.

292 |hid., p. 26.
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por isso estara impedido de participar, mas a qualidade de sua participacdo sera prejudicada.

. A . . .o, . .. .. 203
A ignorancia gera apatia ou inércia dos que teriam legitimidade para participar”.

Nesse particular, Frydman e Haascher, citados por Machado®®, ressaltam a
importancia daquilo que designam “opinido publica”, considerando que a vida democratica
ndo se limita as instituicbes representativas. Os debates publicos ocorrem e as associagdes,
movimentos, intelectuais e jornalistas ficam com a missdo de mobilizar a opinido, tornar
audiveis as reivindicacdes perante o poder publico.

Ainda nesse sentido, Machado retoma o engajamento politico dos cidaddos na defesa

dos seus interesses:

O engajamento politico ativo dos cidaddos é de relevante importancia, registrando-
se 0 acesso a outros féruns centrais da subpolitica — o judiciario e a midia -, visando
a tomar consciéncia de seus interesses (na protecdo do meio ambiente, no
movimento contra a energia nuclear, no dominio da Informatica e das liberdades) —
consoante Ulbrich Beck, ao falar de uma “nova cultura politica”. °®

Podemos apresentar, como um importante marco da participacdo publica em decisdes
que envolvam questdes ambientais pelo poder publico, a Convencdo de Aarhus, pois prevé
que, em decisdes de atividades especificas, em planos, programas e politicas em matéria
ambiental, bem como na preparacdo de regulamentos normativos, deve haver a participagdo
dos cidaddos. Para Aragdo, este documento eleva tal participacdo a outro patamar, conferindo

a ela um estatuto:

Esta é uma dimensédo recente da governancia dos riscos: a relevancia atribuida aos
cidaddos, leigos cuja opinido profana foi, desde sempre, desprezada e sO
recentemente com a Convencéo de Aarhus comegou a ganhar algum estatuto. 2°

A Convencdo da Comissdo Econdmica para a Europa das Nagdes Unidas
(CEE/ONU), sobre Acesso a Informacéo, Participacdo do Publico no Processo de Tomada de
Decisdo e Acesso a Justica em Matéria de Ambiente (Convencao de Aarhus), foi adotada em
25 de Junho de 1998, na cidade de Aarhus (Dinamarca), durante a 42 Conferéncia Ministerial
“Ambiente para a Europa”. Entrou em vigor em 30 de Outubro de 2001, apds concluido o
processo de ratificagdo por 16 paises membros da CEE/ONU e pela Uni&o Europeia (art. 20°).
Portugal assinou esta Convengdo em 1998 e a sua ratificacdo ocorreu em 2003, o texto foi
aprovado para ratificacdo pela Resolucdo da Assembleia da Republica n. 11/2003, de 25 de

Fevereiro.

203 MACHADO, 2007, p. 34.
2% |pid., p. 34-35.

25 MACHADO, 2007, p. 35.
% ARAGAO, 2008, p. 43.
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Para Lanchotti, a Convencdo de Aarhus parte da ideia de que uma maior implicacéo
e sensibilizacdo dos cidaddos em relagéo aos problemas ambientais conduzem a uma melhor
protecao do meio ambiente. Assim, complementa que “A Convengdo tem como objetivo
ajudar a proteger o direito de todas as pessoas, das geracOes presentes e futuras, a viver em
um ambiente adequado para a sua satide e bem-estar.”. 2’ (Traduc&o nossa).

S40 objetivos da Convencéo de Aarhus, estabelecidos no art. 1°: a garantia de acesso
a informacdo; a participacdo do publico em processos de decisdo; e o direito de acesso a
justica.

Lanchotti descreve que a Convencao se baseia em trés pilares.

O primeiro se refere ao acesso a informacao ambiental, que desempenha um papel
essencial em consciéncia e educacdo ambiental da Sociedade, constituindo um instrumento
indispensavel para que os cidaddos intervenham com conhecimento de causa nos assuntos
publicos. Este, por sua vez, é dividido em duas partes: a) o direito de procurar e obter
informagdes em poder das autoridades publicas, e b) o direito de receber informacéo
ambiental relevante por parte das autoridades publicas, que devem coletar e divulgar
publicamente, sem a necessidade de um pedido prévio.

Em segundo lugar, a participacdo do publico no processo de tomada de decisdo,
se estende a trés areas de acdo publica: a) autorizar determinadas atividades; b) aprovacédo de
planos e programas; ¢) o desenvolvimento das disposicdes de carater geral no &mbito legal e
regulamentar.

Por fim, o direito de acesso a justica, que por sua vez, tem como objetivo garantir o
acesso dos cidaddos aos tribunais de revisdo das decisdes, que potencialmente possam ter
violado os direitos em matéria de democracia ambiental e que sejam reconhecidos pela a
propria Convencdo. [...] Finalmente, introduz-se uma disposi¢do que permita ao publico
adaptar os procedimentos administrativos ou judiciais para imputar qualquer agdo ou omisséo,
seja de outro particular, seja de uma autoridade publica, que constitua uma infracdo a

legislacdo ambiental nacional. %

27 | ANCHOTTI, 2014, p. 224. No original: EI Convenio, tiene por objeto contribuir a proteger el derecho de
cada persona, de las generaciones presente y futuras, a vivir en un medio ambiente adecuado para su salud y su
bienestar.

208 | ANCHOTTI, 2014, p. 224-225. No original: 1) El acesso a la informacién medioambiental, que desempefia
un papel essencial em la concienciacion y educacion ambiental de la sociedade, constituyendo um instrumento
indispensable para que los ciudadanos puedan intervir com conocimiento de causa em los assuntos publicos.
Este, a su vez, se divide em dos partes: a) el derecho a buscar y obtenert informacion que este em poder de las
autoridades publicas, y b) el derecho a recibir informacion ambientalmente relevante por parte de las
autoridades publicas, que deben recogerla y hacerla puablica sin necesidad de que medie una peticién previa. 2)
La participacion del publico em el processo de toma de decisiones, se extiende a trés ambitos de actuacion
publica: a) la autorizacion de determinadas atividades; b) la aprobacion de planes y programas; c) la
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A Convencio de Aarhus tem um carater inovador, & medida que pondera que o
desenvolvimento sustentavel s6 podera ser atingido com o envolvimento de todos o0s
cidadaos, fazendo uma interacdo entre o publico e autoridades, em um contexto democratico.

E importante esclarecer o sentido da expressao “publico” na referida Convengao:

O publico, na Convencdo, tem sentido de uma ou mais pessoas naturais ou
associacOes, organizacdes e grupos, consoante a legislacdo e a pratica de cada
Estado. A expressdo publico interessado designa “o pablico afectado ou que possa
ser afectado, ou que tenha interesse no processo de decisdo”, sendo que serdo
consideradas como interessadas “as organizagdes ndo governamentais que
promovam a protecdo do ambiente e preencham quaisquer dos requisitos definidos
na legislagdo nacional”. *® (Grifos do autor).

Para Lanchotti, a Convengdo Aarhus introduziu uma distingéo entre os conceitos de
“publico” e de “publico interessado”. Assim, conceito de “publico” designa uma ou mais
pessoas, fisicas ou juridicas, em conformidade com a lei e costumes do pais. Ja o conceito de
“publico interessado” é formado pelo publico afetado por decisdes sobre 0 meio ambiente, ou

que tenha interesse em fazer valer sua opinido em um processo de deciséo:

Desse modo, o conceito de “publico”: “designa uma ou mais pessoas fisicas ou
juridicas e, em conforme com a lei ou costume do pais, as associagdes, organizagdes
ou grupos dessas pessoas”. Por sua vez, o conceito de “publico interessado” é
formado “pelo publico afetado ou que pode ser afetado por decisdes sobre o meio

ambiente, ou que tenha um interesse em fazer valer sua opinido no processo de

decisdo”.? (Tradugo nossa).

No que tange a informacéo, a Convengdo apresenta sua regulagdo em seu art. 4°, que
se refere ao acesso a informacdo em matéria de ambiente, e em seu art. 5°, que apresenta a
recolha e difusdo de informacdo em matéria de ambiente. A publicidade esta diretamente
vinculada a informacgdo, pois as partes ficam obrigadas a “publicar os fatos e andlises que
considerem relevantes e importantes para o enquadramento das medidas politicas prioritarias

em matéria de ambiente”, além de ‘“fornecer de forma apropriada informagdo sobre o

elaboracion de disposiciones de carater general de rango legal e reglamentario. 3) El derecho de acceso a la
justicia, que a su vez, tiene por objeto garantizar el acceso de los ciudadanos a los tribunales para revisar las
decisiones que potencialmente hayan podido violar los derechos que em matéria de democracia ambiental les
reconoce el préprio Convenio. (...)Finalmente se introduce una prevision que habilitaria al puablico a entablar
procedimentos administrativos o judiciales para impugnar cualquier accién u omission imputable, bien a outro
particular, bien a una autoridade publica, que constituya uma vulneracién de la legislacion ambiental nacional.
(Traducgdo nossa).

“9 SILVEIRA, 2014, p. 82.

' LANCHOTTI, 2014, p. 227. No original: De este modo, el concepto de “plblico”: “designa uma o varias
personas fisicas o juridicas y, de conformidade com la ley o la costumbre del pais, las asociaciones,
organizaciones o grupos de essas personas”. A su vez, el concepto de “pulblico interessado” estd formado por
“el publico afectado o que puede verse afectado por decisiones sobre el médio ambiente, 0 que tenga um inteés
de hacer valer su opinion em el processo de decision”.
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desempenho das funcgdes publicas ou disposi¢cBes dos servicos publicos em matéria de

. e 211
ambiente, emanada pelo governo a todos os niveis”.

[...] As autoridades publicas devem manter atualizadas as informagdes disponiveis
de que dispdem, para elaboracdo de listas, registos ou arquivos acessiveis ao
publico. Devera favorecer a utilizacdo de bancos de dados eletrdnicos que
contenham relat6rios sobre o estado do meio ambiente, legislacdo, planos e politicas
nacionais e 0s acordos internacionais. *?

Portanto, a informacdo que ja vinha sendo exaltada na Rio-92, como necessaria a
participacdo dos cidaddos nas questbes ambientais, consolidou-se, com a Convencdo de
Aarhus, no pensamento de uma adequada informacdo das questdes ambientais para o
envolvimento do publico e das autoridades.

Na Otica de Souza, faz-se importante a observac¢do de que “a participacdo popular na
elaboracdo de normas, em suma, garante maior validade social ao direito ambiental e maior
conscientizacdo dos participantes em relacdo a protecio do meio ambiente”. * Além disso, 0
autor entende que “a multiplicidade de opinides alcangadas com a participacdo permite que as
normas dela provenientes sejam mais eficientes, eficazes e conscientizadoras”. 214

Nesse cenario de participacao, informacdo e meio ambiente, Souza também faz uma

relevante constatacdo ao afirmar que,

a pluralidade de sujeitos que se utiliza do meio ambiente é capaz de trazer
argumentos, opinides e solu¢bes mais eficientes para sua protecéo, pois quem
vive 0 problema tem uma visdo diferente de quem esta de fora. Ou seja, 0s
destinatarios da lei sabem, com maior conhecimento de causa, qual o melhor
conteido que a lei deve ter para alcancar seus objetivos, ja que convivem com 0
problema a ser resolvido pela norma. 2*° (Grifo nosso).

No que se refere a audiéncia publica do licenciamento ambiental e a participacdo

popular, entende-se que o correto seria ndo afastar a norma da realidade concreta, o que

211 Artigos 4° e 5° da Convencdo de Aarhus. UNECE. United Nations Economic Comission for Europe.
CONVENCAO SOBRE O ACESSO A INFORMAGCAO, A PARTICIPACAO DO PUBLICO NO PROCESSO
DE TOMADA DE DECISOES E O ACESSO A JUSTICA NO DOMINIO DO AMBIENTE. (Convencéo de
Aarhus). Dinamarca, 25 de Junho de 1998. Disponivel em: <
http://www.unece.org/fileadmin/DAM/env/pp/EU%20texts/conventioninportogese.pdf>. Acesso em 15 nov.
2014.

212 Conforme LANCHOTTI, 2014, P. 226 e artigos 5° da Convencdo de Aarhus. UNECE. United Nations
Economic Comission for Europe. CONVENCAO SOBRE O ACESSO A INFORMAGCAO, A PARTICIPACAO
DO PUBLICO NO PROCESSO DE TOMADA DE DECISOES E O ACESSO A JUSTIGA NO DOMINIO DO
AMBIENTE. (Convengio de Aarhus). Dinamarca, 25 de Junho de 1998. Disponivel em: <
http://www.unece.org/fileadmin/DAM/env/pp/EU%20texts/conventioninportogese.pdf>. Acesso em 15 nov.
2014.

23 50UZA, 2013, p. 110.

24 SOUZA, Leonardo da Rocha de. O planejamento do Orcamento Pblico como Instrumento de Realizagdo dos
Direitos Humanos. In: OLIVEIRA JUNIOR, José Alcebiades de (Org). Cultura e Pratica dos Direitos
Fundamentais. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 118-119.

215 S0UZA, op. cit., p. 112.
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implicaria correr o risco de dar ao instrumento de protecdo ambiental um carater de
ineficiéncia. A participacdo, portanto, atribui respaldo as decisdes da administracdo publica e
permite sua fiscalizacdo. Dessa maneira, a opinido publica informa as autoridades dados e
fatos diferentes dos trazidos pelos agentes econémicos, e com isso almeja brecar a degradacgéo
ambiental.

Por isso, bem observa Souza que “a elaboragdo de normas afastada da realidade em
que vivem seus destinatarios pode significar a positivacdo de instrumentos ineficientes, que
ndo geram os objetivos pretendidos”.?*® Assim, “a participacdo direta pressupde que cada um
traga a discussdo os problemas que vive e as solugdes que vislumbra, evitando a elaboracdo
de normas indcuas”. 2’

E nesse contexto que podemos questionar a norma que rege a audiéncia pablica no
procedimento de licenciamento ambiental, quando a opinido do publico e as manifestacbes
sobre determinado contetido ndo possuem critérios estabelecidos a decisdo do Administrador.
N&o sdo definidas na norma quais as atitudes a serem tomadas pelo Administrador diante de
determinadas situacdes.

Enfim, ndo é a vontade do Administrador, nem uma decisdo completamente
discricionaria no sentido cléassico, mas também ndo é deliberacdo. E preciso estabelecer
critérios para a decisdo, tendo em conta os frutos da audiéncia, de modo que questBes
relevantes ndo possam ser simplesmente ignoradas, até mesmo porque a protecdo do meio
ambiente pode, enquanto patrimbnio comum-coletivo, contrariar o interesse privado de
muitos, inclusive o interesse de uma maioria. O interesse coletivo ndo € um simples somatorio
dos interesses privados dos individuos, muito menos dos interesses do individuo proprietério.
Existe um descompasso entre o coletivo e o privado.

Embora seja de suma importancia a visdo de quem vivencia a regido que sera afetada
pela atividade potencialmente poluidora, ndo sabemos de que maneira podemos avaliar se a
decisdo tomada sera a mais prudente, ou a mais adequada, a protecdo ambiental, que deve
(deveria) ser o objetivo da norma. Em se tratando da protecdo do meio ambiente contra danos
graves ou irreversiveis, a norma deveria assegurar que a presuncao trabalhe em favor do
coletivo, limitando o interesse privado. Nesse sentido, é possivel fazer uma analise critica da

audiéncia publica no procedimento de licenciamento ambiental, como se vera a seguir.

216 50UZA, 2013, p. 112.
27 1pid., p. 112.
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4 ANALISE DA AUDIENCIA PUBLICA NO PROCEDIMENTO DE
LICENCIAMENTO AMBIENTAL NOS CONTEXTOS SOCIAL, JUDICIAL E
ADMINISTRATIVO

O objeto de estudo audiéncia publica no licenciamento ambiental, acima exposto, em
seu prisma de instrumento de protecdo da propriedade coletiva e forma de participacdo
popular nas questdes ambientais, representa, no contexto do marco teérico adotado pela
presente pesquisa, a ruptura com o paradigma moderno de uma funcéo social da propriedade,
entendida nos moldes “propriedade/individuo e direitos reais”.?*® Propriedades coletivas s&o
assunto do povo; em contraposicdo a propriedade privada individual, exercida pelo livre
arbitrio de um individuo, assim, elas devem ser exercidas pela via de “procedimentos
democraticos de inclusdo”.?*

Nesse cenario de pds-modernidade, de “Reptblica Participativa”, os direitos

fundamentais, como o direito fundamental ao meio ambiente, “desabrocham em normas de

procedimento”.??° Assim, o autor faz o seguinte comparativo:

[...] a0 lado do arbitrio individual da propriedade comum, os procedimentos das
propriedades especiais e da funcdo social; ao lado do processo administrativo
autocratico, o participativo; ao lado do processo judicial tradicional, também os
procedimentos da democratizagdo da jurisdi¢do. Com isso, [...] audiéncias publicas
passam a ser fonte legitimadora de investimentos, em novos papéis das autoridades,
interessados e especialistas, perante a comunidade personalizada. #** (Grifo nosso).

Para Pilati, o desafio do sentido da funcdo social da propriedade na p6s-modernidade
seria a inclusdo participativa dentro da genuina ordem liberal, cumprindo a Constituicdo, e
dando a sociedade o que é da sociedade, na esfera de suas competéncias, atribuicdes e bens.
222 Desse modo, seriam passados a limpo os procedimentos, os papéis dos atores sociais e
seriam reinscritas as trés esferas pds-modernas da Republica Participativa: Estado, Individuo
e Sociedade.

A audiéncia publica como consulta a sociedade, ou a grupos sociais interessados em
determinado projeto a ser realizado pelo poder publico, e constatada como instrumento de
sentido p6s-moderno e atual, de um modelo novo de participacdo administrativa, por vezes,

tem um status de mera consulta. A forma como hoje é conduzida através da norma em vigor,

218 PILATI, 2013, p. 191.
2 1pid., p. 191.
229 1bid., p. 191.
! bid., p. 192.
*22 1bid., p. 137.
2 bid., p. 137.
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ndo define a sua real relevancia, j& que a opinido dos presentes ndo vincula a decisdo do
Administrador, em face do seu carater consultivo. Se, por um lado, ndo se trata de simples
deliberacdo por maioria de votos, ndo existem, por outro lado, critérios definidos pela norma
que orientem a decisdo que serd tomada.

Em uma visdo contréria a Pilati, matriz tedrica adotada no presente tema, Bim se
refere a audiéncia publica como um mecanismo de controle e fiscalizacdo por falta de vinculo
a decisdo, ou seja, “o controle exercido pela cidadania nos casos de participacdo popular sem
efeito vinculante, seja ela politica ou administrativa, é o controle-fiscalizacdo.” #**. Nesse
sentido, a audiéncia publica seria uma forma de fiscalizacdo dos administrados para com a
administragao.

Sobre a vinculacdo da participacdo pubica a decisdo, observa que “o que existe € o
dever da administracdo publica considerar o que foi debatido na audiéncia publica e isso esta
longe de se traduzir em vinculacdo ou na necessidade de agregar maior rigor ao seu dever de
motivar qualquer ato administrativo (...)”. %> E nesse mesmo sentido, acrescenta nos
ensinamentos de Thiago Marrara que,

[...] o dever de considerar e responder aos comentarios dos administrados néo
implica, porém, o dever de utilizar os argumentos contidos nessas manifestacfes
para a tomada de decisdo. O Poder publico ndo esta obrigado a seguir os conselhos

de um ou outro administrado. As contribuicdes recebidas em sede de consulta ndo
s&o juridicamente vinculantes, sendo meramente opinativas. ?° (Grifo nosso).

Essa corrente tedrica aponta no sentido de que a autoridade orienta sua decisdo sem
nenhum comprometimento, apenas cumpre o seu dever de consultar a comunidade, e cumprir
uma formalidade administrativa. Para Bim, essa caracteristica de ndo vinculatividade da
audiéncia publica fica mais clara quando entendemos que esse instrumento ndo tem natureza
de plebiscito, ¢ muito menos de veto. O aspecto fundamental de diferenga é que “a audiéncia
publica ndo submete aos cidaddos quesitos ou solu¢Bes que necessariamente deverdo ser
implementadas; submete problemas e possiveis cursos de a¢ao”. 221

Desse modo, mesmo que os participantes da audiéncia critiquem a decisdo de obra
ou empreendimento de infraestrutura; que se oponham integralmente ao conteddo proposto

pelo administrador, “nao existe necessariamente o direito de se alterar o que inicialmente foi

pensado ou decidido pela Administracéo”. 228 Bim ainda apresenta que um equivoco comum é

224 BIM, 2014, p. 45.
2% |hid., p. 85.
22 |hid., p. 85.
227 |hid., p. 88.
228 |hid., p. 93.
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entender que a audiéncia publica foi criada para deciséo, havendo alguma deliberagdo quando
de sua realizagdo. %%
A controvérsia € justamente essa, a audiéncia tem como uma de suas caracteristicas a

auséncia de deliberacéo:

Na audiéncia publica ndo existe votacdo, mas coleta de sugestdes, opinides ou
comentarios do cidadao dentro da ordem e limitada ao tempo de duracdo da
audiéncia. A autoridade se manifesta imediatamente diante dessas criticas ou
simplesmente conduz os trabalhos e se manifesta posteriormente, mas nunca decide.
20 (Grifo nosso).

Por essa interpretacdo, o poder publico tem na audiéncia publica uma mera coleta de
sugestdes e opinides, porém sem grandes consequéncias. No presente estudo, cré-se temerosa
essa argumentacdo, ja que a norma aqui evidenciada tem um carater p6s-moderno que inclui
valores novos de insercdo e participagdo a teoria juridica, para uma atuacdo de decisdo
coletiva.

Pilati defende que a coletividade como titular de direitos atuaria no processo
decisério, em uma decisdo que nesse contexto pode ser coletivamente construida, em um
procedimento inclusivo. Nesse sentido, a decisdo deve ser coletivamente construida, com a
colaboracdo da sociedade, mas legitimada pela autoridade, que tem o dever de zelar pela
Constituicao, pela lei e pelo procedimento.

A legislacdo que envolve a audiéncia publica do licenciamento ambiental aponta para
uma nova ordem juridica, inclusiva e participativa, mas ndo explicita quanto ao procedimento.
N&o percebemos o potencial da norma para uma superacdo dos limites do direito das
codificacBes, que entende somente posi¢bes antagdnicas pré-estabelecidas, como publico ou
privado; deliberacdo ou mera consulta; propriedade do particular ou propriedade do Estado.
Entende-se que h& um potencial da legislacdo ainda ndo realizado, pois evidencia-se que
estamos presos ao “paradigma moderno”. Embora compreenda-se a norma condizente por
principio com esse novo paradigma, ela ndo oferece parametros para decisfes coletivamente
construidas, e percebe-se uma lacuna a ser superada.

Essa nova visdo nos mostra que a questdo coletiva € um problema concreto para a
sobrevivéncia da sociedade p6s-moderna, e conforme Pilati, ndo ha outro meio de compor
essa necessidade sendo definindo novas formas de exercicio e tutela de direitos, os quais ndo

se excluem o Estado e os Poderes, “mas lhe modificam determinadas formas de atuagdo”. 231

29 BIM, 2014, p. 93
% 1bid., p. 93.
ZLPILATI, 2013, p. 147.
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A audiéncia publica, sob nova férmula, pode ser um exemplo dessa forma
modificada de atuacdo. Assim, pela matriz tedrica do presente estudo, para uma funcédo social
efetiva, o contexto de estrutura politica e juridica deve efetivamente resgatar o coletivo,
mediante participacéo real e ndo meramente formal.

Conforme o que foi até aqui discutido, procurou-se justificar que a audiéncia publica
é uma ferramenta importante, cujos debates devem ter alguma relevancia para a decisdo da
autoridade, quando a questdo envolve o bem coletivo meio ambiente. Na pratica, contudo, a
norma, tal como hoje é apresentada no ordenamento juridico, pode ser questionada, ja que
observamos interesses econémicos e interesses politicos que, por vezes, se sobrepdem a
opinido da comunidade que sera afetada, por obra ou empreendimento do poder publico, sob a
bandeira de interesse coletivo.

Neste capitulo, pretendeu-se apresentar uma andlise critica da audiéncia publica do
licenciamento ambiental. Primeiramente, expds-se a natureza juridica da audiéncia publica, na
forma como é entendida e aplicada pela administracdo publica na legislacdo vigente, bem
como na forma como ¢é entendida e aplicada na visao do Judiciario. Além disso, sustenta-se a
relevancia das diferentes percepcdes dos riscos ambientais e sua articulagcdo com a norma que
orienta a audiéncia publica no licenciamento ambiental. Discute-se, mediante analise
documental e exemplificativa, acerca do carater meramente formal da participacdo publica
nas audiéncias neste ambito. Por fim, sugere-se alternativas de aprimoramento e conducgéo
dessa participacdo coletiva nas audiéncias publicas, no procedimento de licenciamento

ambiental.

41 A NATUREZA JURIDICA DA AUDIENCIA PUBLICA SOB A OTICA DA
ADMINISTRACAO PUBLICA

A audiéncia publica no Brasil é prevista em varias matérias da legislagéo brasileira,
embora como antes no presente mencionado, ndo encontremos uma uniformidade juridica que
discipline sua conducdo. E contemplada, também, para exercicio da funcdo administrativa, em
normas especificas que regem o meio ambiente, como no Estatuto da Cidade e no
Licenciamento Ambiental; nas licitacGes e contratos administrativos; concessao de servicos

publicos; nos servicos de telecomunicagdes e para as agéncias reguladoras. Além disso, é
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instrumento para o Ministério Pablico, previsto nos processos legislativo, administrativo e
judicial. Aqui em especial referenciamos ao procedimento de licenciamento ambiental.

Para Gordillo, as audiéncias publicas, muito embora tenham caracteristicas
semelhantes ao processo judicial, sempre terdo natureza administrativa. Assim, o autor aponta
nove principios gerais que regem o instituto da audiéncia publica, a saber: (i) o devido
processo legal; (ii) a publicidade; (iii) a oralidade; (iv) o informalismo; (v) o contraditério;
(vi) a participacéo; (vii) a instrucdo; (viii) impulso de oficio e (ix) economia processual. 2*?

Por esse prima, espera-se da autoridade que, ao dirigir uma audiéncia publica, o
agente publico atenha-se aos principios regedores do instituto, ou seja, a oralidade, o debate
ou a efetiva participacdo dos presentes, acerca da matéria, devem ter alguma relevancia de
interesse publico que fundamentou a sua convocacao.

Almeja-se que, com essa participacdo popular, a autoridade administrativa tenha
condicGes de melhor administrar, munida de opinides mais proximas da realidade, trazidas
pelos representantes dos interesses coletivos, independentemente se for uma opiniéo leiga ou
técnica. Além disso, a realizacdo de audiéncias publicas, como instrumento da participacdo
popular na funcdo administrativa, é inerente ao Estado Democratico de Direito, por previsao
constitucional, servindo também, para controle da atividade administrativa.

Diante do até aqui exposto, podemos concluir que a natureza juridica do instrumento
audiéncia publica encontra-se no paragrafo Unico, do art. 1°, da Constituicdo Federal de 1988.
Versa o disposto que “todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes
eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo”.**® Para Pilati, embora o procedimento
seja participativo, depende de homologacdo de autoridade competente; porém, o seu
contetido, como paradigma participativo, é definido pela comunidade envolvida:

[...] No paradigma participativo, a norma ndo é representativa, decorre de processo
de participacdo, mas depende de homologacdo de autoridade competente (ou do
Executivo, ou do Legislativo ou do Judiciério, conforme o caso). O contetdo é
definido pela coletividade; mas a comunidade sozinha néo faz lei participativa, nem
a coloca a vigorar. E sempre necessitara do cumpra-se de uma autoridade. **
(Grifo nosso).

E assim, no que toca o meio ambiente, e a natureza juridica da audiéncia publica,

podemos também citar o art. 225, da Constitui¢ao da Republica, qual seja, “todos tém direito

22 Conforme GORDILLO, Agustin. Tratado de derecho administrativo. 3. ed. Buenos Aires: Fundacién de
Derecho Administrativo, 1998, T. II.

23 BRASIL.  Constituicdlo ~ Federal de 1988,  Brasilia, ~ 1988.  Disponivel  em:<
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 30 out. 2013.

Z4PILATI, 2013, p. 148.
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ao meio ambiente ecologicamente 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
preserva-lo para as presentes ¢ futuras gera¢des”. No referido dispositivo, a defesa do
ambiente pela coletividade comporta também um direito-dever de participacdo na sua tutela,
no ambito dos trés poderes, dentro dos limites legais e constitucionais. Por esse angulo,
podemos também evocar a trilogia do paradigma da modernidade proposto por Pilati, por
meio do direito romano de contraponto: Estado-Individuo-Sociedade. Assim, faz-se uma

referéncia para a abertura de um novo paradigma:

[...] hoje, com a Republica Participativa, a discussdo vai além desse ambito;
desencadeia-se na transicdo de paradigma, da Modernidade & Pés-Modernidade. Sob
0 novo constitucionalismo, nada se licencia ou decide sem o devido processo legal
participativo, sempre que a decisdo se esharre em interesse ou bem coletivo. Por
enquanto sdo comuns as resisténcias de autoridades e pessoas que preferem as
velhas préticas do individualismo; mas tudo é questdo de tempo e transicdo: a
magnitude dos problemas da Pds-Modernidade impde, naturalmente, a construgo

das novas estruturas de decisdo, nas instancias: legislativa, judicial e administrativa.
235

Para analisar-se a natureza juridica da audiéncia publica sob a Gtica da administracao
publica, inicialmente, faz-se importante apontar a Lei n. 9.784, de 29 de janeiro de 1999, que
regula o processo administrativo no ambito da administracdo publica federal, que visa ao
desempenho da funcdo administrativa pelos entes da Administracdo Pablica direta e indireta,
dos trés Poderes da Unido. A referida lei dispde primeiramente sobre a participacdo do
cidaddo na instrucdo do processo administrativo que aponta a consulta publica, quando o
assunto envolver interesse geral. Nesse caso, 0 6rgdo competente podera, mediante despacho
motivado, abrir periodo de consulta publica para manifestacdo de terceiros, antes da decisdo
do pedido, se ndo houver prejuizo para a parte interessada. >** Cabe & administragdo fornecer
resposta fundamentada da consulta.

Em seguida, antes da tomada de decisdo a juizo da autoridade, diante da relevancia
da questdo, poderéa ser realizada audiéncia publica para debates sobre a matéria do processo.
Os resultados da consulta e audiéncia publica, ou de outros meios de participacdo de
administrados, deverdo ser apresentados com a indicacdo do procedimento adotado. A
administracdo, responsavel pelo processo, quando o interessado declarar que fatos e dados

estdo registrados em documentos existentes em seu poder, proverd a obtencdo dos

25 PILATI, 2013, p. 141.

26 Art. 31 da Lei n. 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Regula o processo administrativo no ambito da
Administracao Publica Federal. Brasilia, 1999. Disponivel em:<
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19784.htm>. Acesso em 05 jan. 2015.



82

documentos ou das respectivas copias. O interessado podera, na fase instrutoria, antes da
tomada da decisdo, juntar documentos e pareceres, requerer diligéncias e pericias, bem como
aduzir alegacdes referentes & matéria objeto do processo. %’

A participacdo administrativa também € evidente na Lei 10.257, de 10 de julho de
2001, que regulamenta os artigos. 182 e 183, da Constituicdo Federal, e estabelece diretrizes
gerais da politica urbana, o chamado Estatuto da Cidade.

No Direito Urbanistico, as audiéncias publicas ganharam maior atencdo com a
preocupacado das pessoas com o crescimento desordenado das cidades e com as consequéncias
que uma ocupacao territorial cadtica pode ocasionar com a falta de planejamento urbano.

Nesse sentido discorre Rech sobre as consequéncias que envolvem a urbanizacdo
sem planejamento e descreve a necessidade de um “planejamento juridico urbanistico

sustentavel” para uma adequada ocupagdo urbana e rural:

As consequéncias da urbanizacdo sem planejamento, que se consubstancia num
planejamento juridico-urbanistico de normas urbanisticas, sdo inGmeras e
conhecidas de toda a sociedade. N&do haveria a necessidade de normas de direito
ambiental, se tivéssemos normas adequadas de ocupacdo urbana e rural, assim como
ndo existiriam congestionamentos de transito, desmoronamentos, alagamentos, lixo
espalhado por toda a parte, loteamentos irregulares e tantos outros problemas, se
tivéssemos um planejamento juridico urbanistico sustentavel. %%

Diversos dispositivos do Estatuto da Cidade preveem a participacdo popular, em
forma de audiéncias publicas, debates, consultas publicas, conferéncias e iniciativa popular. A
politica urbana constante no Estatuto da Cidade era uma medida administrativa urgente.

A audiéncia publica estreia essa politica urbana como diretriz geral para o
desenvolvimento das fungbes sociais da cidade e da propriedade urbana, no art. 2°, inciso
XIII, e a estabelece em processos de atividades ofensivas ao meio ambiente urbano:
“audiéncia do poder publico municipal e da populacdo interessada nos processos de
implantacdo de empreendimentos ou atividades com efeitos potencialmente negativos sobre o

. . . 5 s 239
meio ambiente natural ou construido, o conforto ou a seguranga da populacao”.

237 Art. 33 a 38 da Lei n. 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Regula 0 processo administrativo no ambito da
Administracéo Publica Federal. Brasilia, 1999. Disponivel em:<
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9784.htm>. Acesso em 05 jan. 2015.

%8 RECH, Adir Ubaldo. Direito Urbanistico: fundamentos para a construgo de um plano diretor sustentavel na
area urbana e rural. Caxias do Sul, RS: Educs, 2010, p. 81.

29 Art. 20, XIII da Lei n. 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituic&o
Federal, e estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias. Estatuto da Cidade. Brasilia,
2001. Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/110257.htm>. Acesso em 05 jan.
2015.



83

Todavia, a audiéncia publica atinge o climax de sua importancia no Estatuto da
Cidade, como instrumento de exercicio do direito coletivo na elaboracéo do Plano Diretor. E
nesse sentido, a participacdo administrativa como natureza juridica da audiéncia puablica é
prerrogativa inerente a funcdo da administracdo publica. Sobre esse processo participativo na

aprovacao do Plano Diretor dos municipios brasileiros, Pilati faz observacao de que ainda néo

- . . . . .. . , . 240
se percebeu que ndo se trata de lei representativa, e sim de lei participativa “ndstrica”.

Pilati cita Cifuentes para explicar o sentido da palavra “ndstrica”, assim, expde que o0 autor
“usou desta expressao direito nostrico no sentido de um Direito que ndo é individualista, é o

direito do néds, sob o ponto de vista do Direito indigena, que reclama autonomia e respeito, e

que tem por objetivo a harmonia universal, a paz e o perddo.”

Corrobora com esse sentido de respaldo da populacéo e construcdo de uma decisdo

administrativa Rech, com a seguinte afirmacéo sobre a gestdo democratica no Plano Diretor:

E uma diretriz que torna obrigatorio que os atos de elaboracdo, alteracio e
concretizacdo do projeto de cidade tenham sempre o respaldo da popula¢do. N&o é
simplesmente estabelecer um populismo, em que o povo pratica atos de gestdo, de
competéncia do Poder Executivo ou do Poder Legislativo. Mas impde a necessidade
de a populagdo, no minimo, ser informada, através de seminarios, divulgacdes,
debates das propostas dos administradores, ao incrementarem acgdes ou politicas
pUblicas do projeto de cidade. Portanto, ndo se trata de a populagdo ser chamada a
discutir questdes técnicas que desconhece, mas de assumir, tomar conhecimento do
§4r20jeto de cidade e para auxiliar e especialmente opinar na sua forma de construcao.

Assim, o Plano Diretor apresenta instrumentos de exercicio do direito coletivo,

porém, cabe as normas adaptarem a realidade concreta da sociedade:

Entre os instrumentos de exercicio do direito coletivo, frente ao Plano Diretor, estdo
os planos nacionais, regionais e estaduais de ordenacdo do territorio e de
desenvolvimento econémico e social do Municipio; o planejamento regional e
municipal, o zoneamento ambiental, o estudo de impacto ambiental e o estudo de
impacto de vizinhanca; o referendo popular, o plebiscito e a audiéncia publica; os
debates, consultas publicas, conferéncias e iniciativa popular de projeto de lei e de
planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano e drgdos colegiados de
politica urbana em todas as esferas da Federacdo. S&o procedimentos a
regulamentar. *** (Grifo nosso).

Nesse sentido, complementa Pilati, que os procedimentos sdo a regulamentar porque,

observadas as normas e a hierarquia do ordenamento, devem ser adaptados a realidade

20 pILATI, 2013, p.152.

1 |pid., p. 152 (nota de rodapé).
2 RECH, 2010, p. 49.

23 PILATI, 2013, op. cit., p. 155.
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concreta da comunidade local, no &mbito municipal. %** Cabe destacar que o Conselho das
Cidades, 6rgdo do Ministério das Cidades, regulamentou a participagdo popular nas
audiéncias publicas do Plano Diretor, na Resolucdo N. 25, de 18 de mar¢o de 2005, e definiu
na politica urbana sua finalidade e requisitos:
Art. 8° As audiéncias publicas determinadas pelo art. 40, § 4°, inciso |, do Estatuto
da Cidade, no processo de elaboracdo de plano diretor, tém por finalidade
informar, colher subsidios, debater, rever e analisar o conteddo do Plano
Diretor Participativo, e deve atender aos seguintes requisitos:
I — ser convocada por edital, anunciada pela imprensa local ou, na sua falta, utilizar
0s meios de comunicacdo de massa ao alcance da populacdo local;
I1 — ocorrer em locais e horarios acessiveis & maioria da popula¢&o;
111 — serem dirigidas pelo Poder pablico Municipal, que apés a exposicao de todo o
conteldo, abriré as discussdes aos presentes;
IV — garantir a presenca de todos os cidaddos e cidadds, independente de
comprovagdo de residéncia ou qualquer outra condicdo, que assinardo lista de
presenca;
V — serem gravadas e, ao final de cada uma, lavrada a respectiva ata, cujos

contelidos deverdo ser apensados ao Projeto de Lei, compondo memorial do
processo, inclusive na sua tramitacéo legislativa. *** (Grifo nosso).

Por fim, podemos analisar a natureza juridica da audiéncia publica sob a Gtica do
Poder Administrativo, objeto do presente estudo, no procedimento de licenciamento
ambiental. As audiéncias publicas no processo de licenciamento ambiental sdo disciplinadas
no art. 2° da Resolucdo CONAMA n.9, de 03 de dezembro de 1987 2*. Tal dispositivo
descreve que o poder publico, “sempre que julgar necessario, ou quando for solicitado por
entidade civil, pelo Ministério Publico, ou por 50 (cinquenta) ou mais cidaddos, o Orgéo de
Meio Ambiente promoverd a realizagdo de audiéncia publica”. A forma de conducdo desta
audiéncia, e 0 modo pelo qual os debates serdo tomados em consideracdo nas defini¢bes sobre
0s riscos ambientais ndo sdo claros, bem como nada ¢ revelado no texto da Resolucdo sobre o
caréater deliberativo ou de consulta. E notdria a importancia do instrumento, pois o § 2° do
mesmo artigo, prevé que ndo atendida a audiéncia solicitada pelo Orgdo do Meio Ambiente, a
licenca concedida ndo tera validade.

A breve norma, composta de apenas seis artigos, determina no art. 4°, paragrafo
unico, que os documentos escritos e assinados entregues ao presidente dos trabalhos, durante
a secao, serdo anexados a uma ata sucinta, lavrada na audiéncia publica em questdo. Todavia,

o legislador fez apenas uma observacdo abreviada sobre esses anexos, pois ndo deixou claro o

244 PILATI, 2013, p. 155.

5 MINISTERIO DAS CIDADES. Resolugdo do Conselho das Cidades n. 25, de 18 de marco de 2005.
Disponivel em:< http://www.cmc.pr.gov.br/down/pd_resolucao_federal_25-2005.pdf > Acesso em 10 jan. 2015.
246 MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Resolucdo CONAMA n.9, de 03 de dezembro de 1987. Disponivel
em: <http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codlegi=60> Acesso em 30 out. 2013.
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peso de sua importancia para a decisdo em seu artigo 5° “a ata da(s) audiéncia(s) publica(s) e
seus anexos servirdo de base, juntamente com o RIMA, para a andlise e parecer final do
licenciador quanto a aprovagao ou nao do projeto”. 241

A decisdo administrativa ndo deve ser pautada exclusivamente em um procedimento
deliberativo, é evidente, pois a maioria das pessoas pode estar enganada ou mesmo desejar
uma acdo ambientalmente desastrosa. E flagrante a necessidade de encontrar critérios
intermediarios que expliquem a natureza da participacdo — leiga e experta — nas audiéncias.
Cabe notar que geralmente, resta bastante clara a distin¢do entre a posicdo governamental, a
posicdo leiga, e a posicdo dos peritos em geral. A rigor, a aplicacdo do principio da precaucdo
a este procedimento decisorio resulta na necessidade de problematizar a incerteza, e conceder
a prudéncia e a durabilidade dos recursos ao beneficio da ddvida. Em havendo vérios atores
com posicdes definidas, de forma aproximativamente clara, um procedimento viavel e
coerente seria conceder preferéncia aquela posicdo mais prudente, mais preocupada com a
segurancga e a incolumidade do ambiente e da salde coletiva.

Nesse sentido, a precaucdo pode atuar como uma exigéncia de qualidade nos
procedimentos decisdrios e politicas publicas ambientais, como pode ser o caso da audiéncia
publica no licenciamento ambiental. Conforme argumentou-se, precaucdo e participacdo sdo
principios amplamente discutidos, presentes na legislacdo nacional, internacional e em
tratados, amplamente divulgados, porém ainda carentes de efetividade, no mais das vezes.
Faz-se necessario reformar nossos procedimentos decisorios, que envolvem a protecao
ambiental, para o aprimoramento de uma politica pablica ambiental de suma importancia para
grandes empreendimentos que envolvem o meio ambiente.

Na sequencia, discorre-se a respeito da natureza juridica da audiéncia publica sob a

Otica da Poder Judiciario.

4.2 A NATUREZA JURIDICA DA AUDIENCIA PUBLICA SOB A OTICA DO PODER
JUDICIARIO

O dispositivo constitucional, que melhor representa a natureza juridica do

instrumento audiéncia publica, encontra-se no paragrafo unico, do art. 1°, da Constituicdo

2T MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Resolucdo CONAMA n.9, de 03 de dezembro de 1987. Dispde sobre
a realizacdo de Audiéncias Publicas no processo de licenciamento ambiental. Brasilia, 1990. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codlegi=60> Acesso em 05 jul. 2014.
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Federal de 1988. Com efeito, o disposto é a propria sintese do principio da soberania
popular: “todo 0 poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constitui¢ao”. 248
Por esse prisma, a audiéncia publica € um mecanismo de participacdo da sociedade
em que o cidaddo faz um exercicio de direto do seu poder legitimado constitucionalmente,
pois através deste instrumento, é convidado a dar opinido; apresentar propostas; reivindicar
direitos; cobrar deveres; tomar ciéncia de fatos e medidas adotadas ou a serem adotadas pelas
autoridades publicas sobre determinada questdo de interesse coletivo. Por esse motivo,
apresenta BIM, que ndo poderiamos ter um resultado juridico com a audiéncia publica, pois as
opinides ndo alcancariam a vontade da maioria. E o termo “resultado da audiéncia publica”
seria improprio:
Aliés, é improprio falar em resultado de audiéncia publica, uma vez que nela no se
vota sim ou ndo, apenas se colhem sugestdes, opiniGes e comentarios do cidad&o.
Ainda que alguns cidaddos sejam contra a possivel medida estatal a ser tomada, a
pluralidade de pontos de vista sobre o tema discutido, a auséncia de cidadania em
sentido estrito (capacidade eleitoral ativa), o que permitiria alcancar a vontade geral,

impedem que se possa ter algum resultado, do ponto de vista juridico.” %*° (Grifo do
autor).

Porém, o que se quer é aprimorar a relevancia dessas opinides, leigas e
especializadas, para a eficacia da norma, e transparéncia na decisdo da autoridade publica em
gue o objeto atinge bem coletivo. O objetivo de a audiéncia publica constar como etapa da
norma de licenciamento ambiental é a protecdo efetiva do bem coletivo, através de uma
consulta a comunidade, atingida por determinado empreendimento, € que nao deve ruir em
uma protecdo ficticia que cumpra apenas uma formalidade. Do contrario, estaremos diante de
uma lacuna juridica, neste caso, bem representada nas palavras de Pilati, 0 qual menciona da
seguinte forma: “[...] a falta de impacto desse discurso de funcdo social nas praticas
econdmicas e juridicas.” %°. Ou seja, a funcdo social da propriedade ndo pode ficar apenas no

discurso.

A antitese da funcdo social é a especulacdo, o0 enriquecimento sem causa, 0S
privilégios da lei. Ela é Funcéo e solidariedade para o proprietario, na face voltada
para o individuo; mas € Social como direito subjetivo coletivo, a Fungdo Social ndo
ultrapassa a linha inane do interesse legitimo. %*

28 BRASIL.  Constituicho ~ Federal  de 1988,  Brasilia, = 1988.  Disponivel  em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 30 out. 2013.

29 BIM, 2014, p. 85.

20 PILATI, 2013, p. 71.

21 pid., p. XX.
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Assim, quando ndo presente na seara ambiental alguns dos elementos indispensaveis
para uma decisdo participativa, podera o cidaddo invocar a autoridade do Poder Judiciario em
processo coletivo judicial, a fim de garantir o direito de participacao e a precaucédo frente aos
riscos ambientais. Desse modo, cabe analisar como é entendida e aplicada a audiéncia publica
na legislag&o vigente, sob a dtica do Poder Judiciério, que € o objeto deste segmento.

Na seara ambiental, e no enfoque da audiéncia publica no procedimento de
licenciamento ambiental, muitos julgados, a respeito de questdes ambientais, apresentam a
audiéncia apenas como uma mera consulta, ou seja, a opinido dos presentes subsidia, mas ndo
interfere na deciséo final da Administracdo sobre a licenca a ser concedida para a obra ou
empreendimento a ser autorizado, de atividade potencialmente ofensiva ao meio ambiente.

Destarte, nas Resolugcbes do CONAMA, que versam sobre o procedimento do
licenciamento ambiental, em especial no conteddo audiéncias publicas, ndo ha nitidez se
haverd uma decisdo ambientalmente precaucional do poder pablico, embora participativa.
Além disso, julgados do STF, STJ e TRFs versam sobre a norma no sentido de que a opinido
dos presentes ndo vincula o administrador em sua decisdo final. Assim, trata-se de uma
consulta e ndo tem natureza de plebiscito.

Neste momento, passa-se a analise de alguns julgados que demonstram algumas
posicdes do Poder Judiciario, em relacdo a participacdo da sociedade em decisdes que
envolvam a questdo ambiental.

Julgados do Supremo Tribunal Federal ja decidiram o seguinte:

DECISAO MANDADO DE SEGURANCA. DECRETO PRESIDENCIAL.
CRIACAO DO PARQUE NACIONAL DAS ARAUCARIAS E DA ESTACAO
ECOLOGICA MATA PRETA. DECLARAGCAO DE UTILIDADE PUBLICA DOS
IMOVEIS EXISTENTES NO INTERIOR DAS UNIDADES DE CONSERVACAO
AMBIENTAL. ALEGADO DESCUMPRIMENTO DA LEI N. 9.985/2000 E DO
DECRETO N. 4.340/2002, POR AUSENCIA DE CONSULTA PUBLICA E DE
ESTUDOS TECNICOS. IMPROCEDENCIA. SEGURANGCA DENEGADA.

[...] A finalidade dessa consulta ndo é submeter o projeto de criagcdo da unidade de
conservagdo a aprovacdo da populagdo interessada, mas “subsidiar a defini¢do da
localizagdo, da dimensdo e dos limites mais adequados para a unidade” (art. 5° do
Decreto n. 4.340/2002). Na assentada de 17.2.2010, no julgamento do Mandado de
Seguranca n. 25.347, o Ministro Ayres Britto esclareceu a finalidade da consulta
publica prevista na Lei n. 9.985/2000, nos termos seguintes: “13. Quanto a
realizacdo de consultas as populagdes interessadas, dou conta de sua ocorréncia
tanto no Municipio de Altamira quanto no de Sao Félix do Xingu. [...] Pelo que
deduzi da anélise dos autos, as consultas publicas foram, sim, realizadas e contaram
com a efetiva participacdo das populacdes locais, de parelha com a diretriz fixada no
inciso 11l do art. 5° da Lei 9.985/00. 15. E importante salientar que a consulta
publica, ndo obstante se constitua em instrumento essencialmente democratico,
que retira o povo da plateia e o coloca no palco dos assuntos publicos, ndo tem,
aqui, a natureza de um plebiscito. Algumas manifestacdes contrarias a criagédo
da estagdo ecoldgica ndo tém a forca de inviabilizar o empreendimento, até
porque a finalidade da consulta publica é apenas “subsidiar a definicdo da
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localizacdo, da dimensdo ¢ dos limites mais adequados para a unidade” (art. 5° do
Decreto 4.340/02). Isso quer dizer que a decisdo final para a criacdo de uma
unidade de conservacéo é do Chefe do Poder Executivo. *? (Grifo nosso).

E claro o entendimento de que a audiéncia publica ndo tem a natureza de plebiscito,
pois ndo estd atrelada a votos que tenham como objetivo identificar e decidir, conforme o
desejo da maioria dos cidadaos, como uma das vertentes da democracia. No texto acima o
julgador deixa transparente: “a consulta publica, ndo obstante se constitua em instrumento
essencialmente democratico, que retira o povo da plateia e o coloca no palco dos assuntos
publicos, ndo tem, aqui, a natureza de um plebiscito.”. E, quanto a decisdo do poder publico
diante das opinides contrarias a instalacdo de determinado projeto, também entende o
Judiciario que ndo ha o que se falar em relevancia obrigatoria das oposicdes, ja que o Chefe
do Executivo tem o poder da deciséo final, embora deva ressaltar o motivo, a conveniéncia e
oportunidade do interesse publico para sua determinagdo: “algumas manifestacdes contrarias
a criacdo da estacdo ecoldgica ndo tém a forca de inviabilizar o empreendimento, até porque
a finalidade da consulta publica é apenas ‘subsidiar a definicdo da localizacédo, da dimensao
e dos limites mais adequados para a unidade’ (art. 5° do Decreto 4.340/02). Isso quer dizer
que a decisdo final para a criacdo de uma unidade de conservacdo é do Chefe do Poder

)

Executivo.”.
Na mesma linha, no julgamento do Mandado de Seguranca n. 25.284/DF, o Ministro

Marco Aurélio salientou:

MEIO AMBIENTE - RESERVA EXTRATIVISTA - CONFLITO DE INTERESSE
- COLETIVO VERSUS INDIVIDUAL.

No tocante a consulta pablica, a defesa bem disse que se revela o objetivo maior ndo
a concordancia com o possivel ato de preservacdo ambiental, mas a defini¢do das
areas a serem preservadas. E o que se depreende do § 2° do artigo 22 da Lei n°
9.985/2000, ndo bastasse a ordem natural das coisas, a certeza sobre a
indisponibilidade da questdo pela populacédo local [...] O decreto que se seguiu — n°
4.340/2002 — ndo discrepou dessa diretriz. O artigo 5° dele constante dispbs que a
consulta para a criacdo de unidade de conservagdo tem a finalidade de subsidiar a
definicdo da localizacéo, da dimenséo e dos limites mais adequados para a unidade,
consistindo em reunides publicas ou, a critério do érgdo ambiental competente, em
outras formas de oitiva da populacdo local e de outras partes interessadas. De
qualquer modo, assente-se, a mais nao poder, que ndo se esta a lidar com algo que
possa ser definido mediante autonomia da manifestacdo de vontade do cidadao.
A concluséo sobre a necessidade, ou ndo, de criar-se a reserva da érea, tal como
prevista no inciso 11 do § 1° do artigo 225 da Constituicdo Federal, se de um lado,
ante a observavel seriedade de propdsito, baseia-se em levantamentos técnicos, de

252 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca 25840/DF. Impetrante: José Nelson Dissenha e
Outros (AJS); Impetrado: Presidente da Republica. Relator: Ministra Carmen Lucia. Disponivel em:<
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarurisprudencia.asp?s1=%28%28%22consulta+p%FAblica%22%
29%29+NAO+S%2EPRES%2E &pagina=2&base=baseMonocraticas&url=http://tinyurl.com/mm73dcy>.
Acesso em 10 fev. 2014.
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outro, é incumbéncia do poder publico e este age a partir do interesse geral, e ndo
individual”. % (Grifo nosso).

No mesmo sentido da decisdo anterior, mas de exposicdo mais precisa sobre a
opinido do publico na audiéncia, refere-se o julgado acima que a incumbéncia de decidir é do
poder publico e a coadjuvancia da plateia € ainda mais clara: “que nao se esta a lidar com
algo que possa ser definido mediante autonomia da manifestacéo de vontade do cidaddo. A
conclusdo sobre a necessidade, ou ndo, de criar-se a reserva da area, tal como prevista no
inciso 111, do 8 1°, do artigo 225, da Constituicdo Federal, se de um lado, ante a observavel
seriedade de propdsito, baseia-se em levantamentos técnicos, de outro, € incumbéncia do
poder publico e este age a partir do interesse geral, e ndo individual .

Ainda, no mesmo sentido, com base na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,
podemos citar também um julgado do Superior Tribunal de Justica em decisdo com 0 mesmo

embasamento:

DIREITO ADMINISTRATIVO E OUTRAS MATERIAS DE DIREITO PUBLICO
- Meio Ambiente. (Procedimento de criacdo de uma Unidade de Conservagdo de
Prote¢do Integral denominada Parque Nacional do Campo dos Padres).

[...] A consulta a populagéo ndo tem caréater deliberativo, de modo que, mesmo que
a comunidade interessada se posicione contrariamente a transformacéo de uma
dada area em uma unidade de conservacgdo, o Poder publico est4 autorizado a
efetivar essa criacéo, desde que o faca em decisdo motivada, a partir de estudos
técnicos. 4. O Supremo Tribunal Federal ja decidiu que “a consulta piblica, ndo
obstante se constitua em instrumento essencialmente democrético, que retira o povo
da plateia e o coloca no palco dos assuntos publicos, ndo tem, aqui, a natureza de um
plebiscito. Algumas manifestagdes contrarias a criacdo da estacdo ecoldgica ndo tém
a forga de inviabilizar o empreendimento, até porque a finalidade da consulta
publica ¢ apenas ‘subsidiar a defini¢do da localizagdo, da dimensdo ¢ dos limites
mais adequados para a unidade’ (art. 5° do Decreto n° 4.340/02). Isso quer dizer que
a decisdo final para criacdo de uma unidade de conservacdo € do Chefe do Poder
Executivo. O que este se obriga a fazer, segundo a lei, é apenas ouvir e ponderar as
manifestagdes do povo.” [...] (Grifo nosso). *

Em julgados do Tribunal Regional Federal, também é possivel identificar diversos
contetdos que deflagram a posicdo do Judiciario quanto & participacdo da comunidade, que
deve obrigatoriamente ocorrer em procedimentos que abarquem questdes ambientais,

decididas pelo poder publico e contestadas por entidades envolvidas. Cabe destacar alguns

desses posicionamentos:

ADMINISTRATIVO E CONSTITUCIONAL. ACAO CIVIL PUBLICA.
ASSOCIACAO DOS MONITORES AMBIENTAIS PARQUE NACIONAL DE

253 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca 25.284/DF. Impetrante: Davi Resende Soares e
Outros (A/S); Impetrado: Presidente da Republica. Relator: Ministro Marco Aurélio. Disponivel em:<
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=613326>. Acesso em 10 fev. 2014.

24 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Medida Cautelar n. 18.704 —SC (2011/0282813-7). Requerente:
Associacdo dos Monitores Ambientais Parque Nacional de Sdo Joaquim — AMA; Requerido: Unido. Relator:
Ministro Teori Albino Zavaski - Primeira Turma. Disponivel em:<
http://www.stj.jus.br/webstj/Processo/justica/detalhe.asp?numreg=201102828137>. Acesso em 10 fev. 2014.
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SAO JOAQUIM - AMA E OUTROS. INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO
AMBIENTE E DOS RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS - IBAMA.
PROCEDIMENTO DE CRIACAO DE UMA UNIDADE DE CONSERVACAO
DE PROTECAO INTEGRAL DENOMINADA PARQUE NACIONAL DO
CAMPO DOS PADRES. SISTEMA NACIONAL DE UNIDADES DE
CONSERVACAO DA NATUREZA - SNUC. LEI N° 9985/2000. DECRETO N°
4.340/2002. CONSULTA PUBLICA. DENUNCIA DE OCORRENCIA DE
VICIOS NOS PILARES JURIDICOS SOBRE OS QUAIS SE ERGUEM AS
UNIDADES DE CONSERVACAO. INOCORRENCIA. DECISAO SOBRE A
CONVENIENCIA DE CRIACAO DO PARQUE. PEDIDO DE PRODUCAO DE
PROVAS. INDEFERIMENTO. CERCEAMENTO DE DEFESA.
INOCORRENCIA. MANUTENGCAO DA SENTENCA. 1. Caso em que a
Associacdo dos Monitores Ambientais Parque Nacional de S&o Joaquim - AMA e
outros ajuizaram a presente agdo civil pablica contra o Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA, em vista da proposta de
criacdo de uma Unidade de Conservacéo de Protegdo Integral denominada Parque
Nacional do Campo dos Padres. 2. Hip6tese em que ndo restou provada a existéncia
de vicios na conducdo dos procedimentos necessarios para criacdo do parque em
questdo. 3. A consulta & populagdo ndo tem carater deliberativo, de modo que,
mesmo que a comunidade interessada se posicione contrariamente a transformacgéo
de uma dada &rea em uma unidade de conservagdo, o Poder publico esta autorizado
a efetivar essa criagdo, desde que o faca em decisdo motivada, a partir de estudos
técnicos. 4. O Supremo Tribunal Federal j& decidiu que “a consulta pablica, ndo
obstante se constitua em instrumento essencialmente democratico, que retira o povo
da plateia e o coloca no palco dos assuntos publicos, ndo tem, aqui, a natureza de um
plebiscito. Algumas manifesta¢des contrarias a criacdo da estagéo ecoldgica nao
tém a forca de inviabilizar o empreendimento, até porque a finalidade da
consulta puiblica é apenas ‘subsidiar a definicdo da localizacdo, da dimensio e
dos limites mais adequados para a unidade’ (art. 5° do Decreto n° 4.340/02).
Isso quer dizer que a decisdo final para criacdo de uma unidade de conservagéo
é do Chefe do Poder Executivo. O que este se obriga a fazer, segundo a lei, é
apenas ouvir e ponderar as manifestacfes do povo.” 5. Foi realizada consulta
publica nos termos da Lei n° 9.985/00 e de seu decreto regulamentador (Decreto
n° 4.340/02), demonstrando que houve ampla participacédo da sociedade, desde
o inicio do procedimento administrativo. A Lei, no entanto, “ndo exige que sejam
intimados pessoalmente da realizagdo das consultas publicas quaisquer
representantes de entidades ndo-governamentais.” 6. Além disso, houve convocagdo
pela imprensa oficial e jornal de circulacdo local, restando demonstrado nos autos
que a participacdo popular foi bastante significativa, eis que o local do evento estava
repleto. 7. Quanto as informagdes fornecidas a populagéo, esta Corte ja decidiu
gue “o processo de consulta publica ndo pode constituir-se em ampla instancia
deliberativa, pois o detalhamento técnico de um projeto de tal magnitude néo
pode ser discutido em uma reunido com a presenca de algumas dezenas ou
centenas de pessoas. A natureza do trabalho exige estudos prévios, de modo que a
distribuicdo de uma cartilha pelo MMA, com a proposta de criacdo das Unidades de
Conservacao, nao significa imposicdo, mas o cumprimento do disposto no § 2° do
art. 22 da Lei n°® 9.985/00, no sentido de que seja fornecida informacdo clara a
populagdo” (Al n° 2005.04.01.029419-1/PR, 3% Turma do Tribunal Regional
Federal da 4% Regido, Relator Juiz Federal José Paulo Baltazar Junior, DJU de
19/04/06).8. Nédo restou comprovada a alegacdo de que o IBAMA e o MMA néo
forneceram as informagdes necessarias. Ao contrario, os documentos demonstram
que houve esclarecimento acerca da proposta de criacdo do PARNA do Campo dos
Padres, sendo certo que a legislacio ndo exige - e nem poderia fazé-lo - que a cada
participante fossem entregues todos 0s documentos técnicos que envolvem a criacdo
da Unidade de Conservacdo. 9. Quanto aos estudos técnicos, correta a sentenca
quando refuta eventual nulidade por conta da existéncia de vicios no processo de
contratacdo. 10. Ressalte-se que ndo cabe ao Poder Judiciario decidir acerca da
conveniéncia da criacdo do Parque Nacional, por se tratar de uma escolha
politica que ndo fica sob o crivo judicial. Quanto a protecdo dos diversos
interesses particulares, ainda que sejam compreensiveis as preocupagdes dos
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autores, trata-se de questdo a ser resolvida posteriormente, a partir da
provocacdo de eventual prejudicado. Ndo se pode presumir, neste momento, que
0s proprietarios terdo seus bens confiscados, em decorréncia de futuro desrespeito a
ordem legal e Constitucional de desapropriacdo, com prévia e justa indenizacdo. 11.
Quanto as provas, esta Corte tem decidido que “a producdo probat6ria tem como
destinatario final o juiz da causa, pois visa formar o seu convencimento acerca da
lide proposta, de modo que o deferimento a respeito determinada prova vai depender
de sua avaliacdo quanto a necessidade da mesma, diante das provas ja existentes.”
12. Sinale-se que as provas foram suficientes para analise da questdo posta na
presente agdo civil publica, agindo com correcdo 0 magistrado ao promover o0
julgamento antecipado da lide. 13. Apelacéo improvida. *** (Grifo nosso).

E demonstrado no julgado que as manifestacdes contrarias a criagdo de estagdo
ecoldgica, no exemplo, “ndo tém a for¢a de inviabilizar o empreendimento”, OU Seja, a
consulta pablica aos administrados apenas embasa a decisdo do administrador. O que se
percebe em varios julgados de referéncia, ao ja proclamado pelo Pretorio Excelso, é que cabe
a deciséo final ao Chefe do Poder Executivo, e sua obrigagéo se limita a cumprir a lei. Desse
modo destaca-se: “Isso quer dizer que a decisdo final para criaGdo de uma unidade de
conservacao é do Chefe do Poder Executivo”. E 0 que este estd obrigado é apenas a cumprir 0
que determina a lei, e assim, “apenas ouvir e ponderar as manifestagées do povo”.

Apesar da apelacdo acima ter sido improvida, aqui 0 que se ressalta é a argumentacao
do Judiciério. Por esse angulo, no que tange a informacéo e publicidade dos atos, referenciada
em topico anterior de pesquisa, o legislador entende que o simples cumprimento de lei € o
suficiente para “informacdo clara a populag¢ao”, ocasiao que foi feita através de uma cartilha,
entdo distribuida, o que a autoridade judicial ndo entendeu como imposicéo.

Outro aspecto relevante se refere a discricionariedade da administracdo em decidir
sobre a conveniéncia e oportunidade do empreendimento. Com efeito, fica claro que esta
competéncia é um critério politico que cabe a administracdo, de provocacdo ao Judiciario
somente quando do prejuizo individual, neste caso, destaca-se: “ressalte-se que ndo cabe ao
Poder Judiciario decidir acerca da conveniéncia da criacdo do Parque Nacional, por se
tratar de uma escolha politica que ndo fica sob o crivo judicial. Quanto a protecdo dos
diversos interesses particulares, ainda que sejam compreensiveis as preocupacfes dos
autores, trata-se de questdo a ser resolvida posteriormente, a partir da provocacdo de

eventual prejudicado”.

%5 BRASIL. Tribunal Regional Federal - 42 Regido -TRF-4 - AC: 1075 SC 2007.72.00.001075-4, Relator:
NICOLAU KONKEL JUNIOR, Data de Julgamento: 22/02/2011, TERCEIRA TURMA, Data de Publicag&o:
D.E. 28/02/2011. Disponivel em:<
http://wwwz2.trf4.gov.br/trf4/processos/visualizar_documento_gedpro.php?local=trf4&documento=4453074&ha
sh=596228a782f7042134f9ee4882c5f8d9> . Acesso em 03 jan. 2015.
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Importante destacar que no julgado acima, referente a criagdo da Unidade de
Conservacao de Protecdo Parque Nacional do Campo dos Padres — SC, uma audiéncia publica
dentro do processo judicial foi demandada pelo magistrado, por entender ter ocorrido uma
falha no processo de participacdo popular nas consultas publicas. Com efeito, tal lacuna foi
sanada por audiéncia, presidida pelo magistrado, para propiciar mais um momento para as

manifestacdes.

Por iniciativa do Juiz Federal Zenildo Bodnar, foi realizada “audiéncia publica
participativa® com a participacdo dos interessados, pondo uma pa de cal nas
alegacGes da acdo civil publica que tramitou perante a Vara Ambiental de
Florianépolis (Processo 2007.72.00.001075-4/0001075-15.2007.404.7200/SC). 2%
(Grifo nosso).

Bim destaca que, embora a sentenca tenha afastado todas as alegacdes de fundo
sobre as deficiéncias no processo de consulta publica, em sua opinido, tal iniciativa de
audiéncia publica participativa prejudicou todas as alegacdes. 1sso porque, mesmo que fosse
cogitada a ofensa a legislacdo, a decisdo ndo foi objeto de recurso, pois o ato realizado contou
com as proprias partes interessadas, seus representantes, participacao de técnicos, politicos e
membros da comunidade. Para o Juiz Federal que julgou a ACP 2007.72.00.001075-
4/0001075-15.2007.404.7200/SC, ndo houve prejuizo e o TRF da 4% Regido manteve o
entendimento de primeiro grau de que o magistrado supriu a lacuna no processo de
participacdo popular:

Assim, se alguma falha tivesse havido no processo de participacdo popular nas
consultas publicas [...] a audiéncia presidida pelo Magistrado Federal em Urubici

supriu essa lacuna, ao propiciar mais um momento para as manifestagdes em torno
do PARNA do Campo dos Padres. %’

Por esse prisma, é possivel invocar os ensinamentos de Pilati quando observa que a
protecdo dos bens coletivos abrange uma mudanca de paradigma. Na decisdo que envolva
bem coletivo, novas estruturas de decisdo, com a consideracdo real da participacdo dos
atingidos, com critérios de decisdo mais definidos, sejam opiniBes especializadas ou ndo, faz-
se necessaria. Ao contrario, corremos o risco de cairmos no formalismo. Nesse sentido,

sugere Pilati:

26 BIM, 2014, p. 274.

*7 BRASIL. Tribunal Regional Federal - 42 Regido -TRF-4 - AC: 2007.72.00.001075-4/SC, Relator: NICOLAU
KONKEL JUNIOR, Data de Julgamento: 22/02/2011, TERCEIRA TURMA, Data de Publicagdo: D.E.
28/02/2011. Disponivel em:<
http://www?2.trf4.gov.br/trf4/processos/visualizar_documento_gedpro.php?local=trf4&documento=4453074&ha
sh=596228a782f7042134f9%ee4882c5f8d9> . Acesso em 03 jan. 2015.
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Porém, hoje, com a Republica Participativa, a discussdo vai além desse ambito;
desencadeia-se na transi¢do de paradigma, da Modernidade a P6s-Modernidade. Sob
0 novo constitucionalismo, nada se licencia ou decide sem o devido processo legal
participativo, sempre que a decisdo se esharre em interesse ou bem coletivo. Por
enquanto sdo comuns as resisténcias de autoridades e pessoas que preferem as
velhas préticas do individualismo; mas tudo é questdo de tempo e transi¢do: a
magnitude dos problemas da Po6s-Modernidade impde, naturalmente, a
construcdo das novas estruturas de decisdo, nas instancias: legislativa, judicial e
administrativa.”® (Grifo nosso).

No entanto, por vezes, percebe-se coeréncia em uma decisdo administrativa, com
semelhanca ao paradigma proposto, em algumas decisdes que afirmam esse posicionamento
precaucional na seara judicial, como constante no julgado a seguir. Neste, nota-se que o poder
publico aplicou os principios de precaucdo e participacdo; analisou o risco no cerne da
questdo; e considerou a opinido técnica notoriamente comprovada, embora, a opinido leiga
tenha sido considerada menos importante que o interesse publico, mas ndo divergente de uma
estrutura pds-moderna de decisdo. Portanto, na jurisprudéncia, em seguida destacada, conclui-
Se que 0s aspectos a considerar para uma decisdo, visando a precaucdo a respeito dos riscos
ambientais, foi neste caso equacionada. Assim, encontra Pilati quando referencia que “no
campo do processo judicial, 0 juiz, por isSo mesmo, ja ndo é um juiz que s6 responde a

perguntas de individuos (publicos ou privados); mas um magistrado que uma vez chamado,

preside o exercicio de direitos coletivos fundamentais”. %

ADMINISTRATIVO. DIREITO AMBIENTAL. CRIACAO DE UNIDADES DE
CONSERVACAO. ESTUDOS TECNICOS. CONSULTA PUBLICA. PRINCIPIO
DA PRECAUCAO E DA RAZOABILIDADE. IBAMA. MATA ATLANTICA.
RESERVA BIOLOGICA DAS PEROBAS. DESAPROPRIACAO POR
INTERESSE PUBLICO. Afastada preliminar de ilegitimidade do IBAMA, pois ele
é executor do Sistema Nacional de Unidades de Conservacao (Lei n° 9988, art. 6°,
I1I:- Verossimilhanga reconhecida para criagdo de reserva bioldgica encontra
fundamento legal na Constituicdo Federal e na Lei n°® 9.985/2000 e no Decreto n°
4340/2002. - Inegavel o risco de dano irreparavel, diante da degradagdo do meio
ambiente. - A Mata Atlantica foi declarada Patrimdnio Nacional pela prépria
Constituicdo, sendo notéria a necessidade de sua preservagdo, incluida a Floresta de
Araucérias, que dela faz parte. - Em matéria ambiental, por aplica¢éo do principio
da precaucdo, o risco milita a favor da protecdo do meio ambiente, devendo
prosseguir o procedimento de implantagdo das unidades de conservacdo, a fim de
evitar o risco de continuacdo do desmatamento na area a ser protegida. - O interesse
publico na preservacao do meio ambiente supera o direito dos proprietarios das
terras onde serdo implantadas unidades de conservacdo, quando atendidos os
requisitos legais. - Eventuais desacertos quanto a areas indevidamente incluidas nas
Unidades de Conservagdo, poderdo, no curso do procedimento administrativo ou
judicial, com a adequada dilagéo probatdria, ser excluidos, sendo incabivel, porém, a
paralisacdo de todo o procedimento com base em alegacdes genéricas em tal sentido.
- A participagdo popular no procedimento administrativo de criacdo das
unidades de conservacgdo (Lei n® 9.985/00, arts. 5° e 22) e D.4.340/02, art. 59),
além de concretizar o principio democratico, permite levar a efeito, da melhor

28 PILATI, 2013, p. 141.
9 |pid., p. 164.
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forma possivel, a atuagdo administrativa, atendendo, tanto quanto possivel, aos
varios interesses em conflito. Ndo ha, porém, obrigatoriedade: a) da intimacéao
pessoal de todos os proprietarios atingidos; b) da realizacdo de reuniGes em todos os
Municipios atingidos; c) da realizacdo de reunides publicas, desde que seja
assegurada a oitiva da populacdo e demais interessados por outra forma (D.
4.320/02, art. 5°, § 1°). - A realiza¢do de estudos técnicos prévios a implantagédo
das Unidades de Conservacdo (Lei n° 9.985/00, art. 22, § 2°) foi comprovada no
caso concreto. - A criacdo de reserva bhioldgica prescinde de consulta pablica. (Lei
n® 9985/2000, art. n°® 22, § 4°). - Prequestionamento quanto a legislacdo invocada
estabelecido pelas razées de decidir. - Agravo de instrumento provido. ?*° (Grifo
N0ss0).

No julgado do STF, abaixo apresentado, constata-se novamente a afirmacdo do
Judiciario de uma decisdo administrativa, com vistas ao reconhecimento de propriedade
especial que possui uma funcdo social, cujo contexto institui um novo paradigma,
embasamento tedrico antes mencionado no presente estudo. No ambito da participacdo
constitucional, o reconhecimento das propriedades especiais democratiza o processo judicial.
Para Pilati, esse reconhecimento “transforma o processo tradicional da Modernidade
individualista, que passa a conviver e dividir espaco com novo ramo do Direito: proprio dos
direitos que se exercem coletivamente”. 261 Assim, verifica-se que o Poder Judiciario avaliza
que o poder publico realizou as etapas que viabilizam uma unidade de conservacdo, conforme
previsto em lei: realizou-se a audiéncia publica; ouviu-se centenas de comunidades
interessadas favoraveis; obteve-se parecer técnico favoravel, teve-se uma decisdo
notadamente precaucional e participativa; o bem coletivo foi relevante. A seguranca da

questdo foi improcedente,

MANDADO DE SEGURANGCA. CRIACAO DO PARQUE NACIONAL DA
SERRA DA BODOQUENA. DECLARACAO DE UTILIDADE PUBLICA DE
IMOVEIS LOCALIZADOS NA AREA DO PARQUE. EXIGENCIA LEGAL DE
ESTUDOS TECNICOS E DE CONSULTA PUBLICA SOBRE A VIABILIDADE
DO PROJETO. ALEGACAO DE OFENSA AO ARTIGO 22, § 2°, DA LEI 9985,
DE 18/07/2000: IMPROCEDENCIA. 1. Comprovada nos autos a realizacdo de
audiéncias publicas na Assembleia Legislativa do Estado com vistas a atender a
exigéncia do § 2° do artigo 22 da Lei 9985/00. 2. Criacdo do Parque. Manifestacdo
favoravel de centenas de integrantes das comunidades interessadas, do Conselho
Nacional da Reserva da Biosfera da Mata Atlantica e da Associacdo Brasileira de
Entidades de Meio Ambiente - ABEMA. 3. Parecer técnico, do Ministério do
Meio Ambiente, que concluiu pela viabilidade e conveniéncia da destinacéo
ambiental da area, dada a necessidade de se proteger o ecossistema local, revestido
de significativa mata atlantica. Zona de confluéncia entre o Pantanal, o Cerrado e o

260 BRASIL. Tribunal Regional Federal - 42 Regido -TRF-4 - AG: 29419 PR 2005.04.01.029419-1, Relator:
JOSE PAULO BALTAZAR JUNIOR, Data de Julgamento: 06/03/2006, TERCEIRA TURMA, Data de
Publicacéo: DJ 19/04/2006 PAGINA: 573) Disponivel em:<
http://wwwz2.trf4.gov.br/trf4/processos/visualizar_documento_gedpro.php?local=trf4&documento=1079969&ha
sh=3639caa0838f63834738695e4d45a47e> . Acesso em 03 jan. 2015.

L PILATI, 2013, p. 164.
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Chaco, onde se encontram espécies vegetais raras, ameacadas de extingéo.
Seguranca denegada. **? (Grifo nosso).

Diante do exposto, permite-se uma pertinente reflexdo: comprovadamente, os bens
coletivos séo de propriedade de todos os cidaddos e ha uma imperatividade na tutela desses
bens em uma ordem diferencial. Pilati referencia que “o sujeito de direito, agora, ndo € mais o
individuo encastelado no direito real erga omnes, mas também a coletividade; os bens
coletivos ndo sdo de propriedade do Estado com seu direito administrativo, mas de todos 0s
cidaddos”. 2%

Por fim, pode-se apresentar que o Judiciario entende ser a via administrativa, ainda a
mais adequada para a analise do interesse publico nas questdes ambientais, pois de primeiro,
as decisdes que envolvem o bem coletivo devem ser publicizadas para o conhecimento da
sociedade, mas principalmente entre a comunidade que serd afetada pelo empreendimento.
Cabe ao processo administrativo transcorrer em todas as suas etapas, incluindo a audiéncia

publica, que entende como 0 “meio legitimo de enfrentamento das questoes sociais”.

DIREITO AMBIENTAL. AUDIENCIA PUBLICA PARA ESTUDO DO
IMPACTO AMBIENTAL. TERMINAL PORTUARIO. - Visa 0 autor a nulidade da
audiéncia publica destinada a apreciacdo do Estudo de Impacto Ambiental e do
Relatdrio de Impacto Ambiental, que cuidam da construcéo de terminal portuério no
municipio de Itapoa, em Santa Catarina. O processo administrativo deve prosseguir,
pois ausente qualquer prejuizo no prosseguimento do processo administrativo. -
Quanto ao cerceamento de defesa, ndo assiste razdo a demandante. Sequer aponta
quais os documentos ou provas que pretendia produzir. - A audiéncia publica
designada é o real instrumento de informacdo ao publico, pois convida a
comunidade a manifestar-se sobre o empreendimento, portanto meio legitimo de
enfrentamento das questdes sociais. 2** (Grifo nosso).

Portanto, observa-se nos julgados acima, que o Judiciario interpreta a audiéncia
como mera consulta. Isso parece pouco, na medida em que os administradores podem possuir
pouca sensibilidade para com as percep¢des de risco, ou pouco interesse em toma-las em
consideracdo. Argumenta-se que uma das decorréncias légicas do principio da precaucdo €

gue a existéncia de riscos ecoldgicos verossimeis de danos graves ou irreversiveis deva ser

262 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca - MS: 23800 MS, Relator: Min. MAURICIO
CORREA, Data de Julgamento: 14/11/2002, Tribunal Pleno, Data de Publicagdo: DJ 07-02-2003. Disponivel
em:<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28MS%24%2ESCLA%2E+E+23

800%2ENUME%2E%29+0U+%28MS%2EACMS%2E+ADJ2+23800%2EACMS%2E%29&base=baseAcorda
os&url=http://tinyurl.com/aswmwr4> . Acesso em 03 jan. 2015.

3 PILATI, op. cit., p. 164.

264 TRF-4 - AC: 1108 SC 2000.72.01.001108-6, Relator: VANIA HACK DE ALMEIDA, Data de Julgamento:
16/06/2005, TERCEIRA TURMA, Data de Publicagio: DJ 24/08/2005 PAGINA: 793) Disponivel em:
<http://wwwz2.trf4.gov.br/trf4/processos/visualizar_documento_gedpro.php?local=trf4&documento=686446&ha

sh=94ef1cf05630db85b5907b428f17629b>. Acesso em 03 jan. 2015.
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problematizada — sendo necessario, é claro, estabelecer um nivel de tolerabilidade dos riscos
conforme a gravidade e espécie de risco em causa. A ideia de mera consulta abre a
possibilidade (na pratica bastante plausivel) de que as ressalvas e percepcbes de risco
manifestadas na audiéncia sejam solenemente ignoradas em prol de interesses imediatos,
notadamente econdmicos.

Neste tdpico, buscou-se uma andlise do entendimento no Judiciério do instrumento
audiéncia publica em questdes que envolvem o bem coletivo meio ambiente. Apesar de o
objeto de estudo envolver especificamente a audiéncia publica do licenciamento ambiental,
constatou-se um entendimento unificado por parte do Judiciario quanto as decisbes que
permeiam empreendimentos em matéria ambiental e outras matérias. Na sequencia, discorre-
se sobre os riscos ambientais e as diferentes percepcdes e articulacdo com a norma que rege a
audiéncia publica no licenciamento ambiental, assim, sustenta-se a relevancia dessas

percepcOes dos riscos ambientais para a problematizacao da incerteza.

43 ANALISE DOS RISCOS AMBIENTAIS: DIFERENTES PERCEPCOES E
ARTICULACAO COM A NORMA QUE REGE A AUDIENCIA PUBLICA NO
LICENCIAMENTO AMBIENTAL

Diante do até aqui exposto, o poder publico disciplinou normas que regem a
audiéncia publica no licenciamento ambiental, através de Resolucbes do Conselho Nacional
de Meio Ambiente (CONAMA). Porém, o Orgdo foi pouco explicito ao ditar a importancia
das opinides dos participantes da audiéncia publica em tela, em face dos riscos ambientais,
embora tenha reconhecido pela norma a relevancia do instrumento para respaldar a decisdo do
ente publico.

A primeira referéncia sobre a realizacdo de audiéncia publica nas Resolugdes do
CONAMA ocorre na Resolugdo CONAMA n. 1, de 23 de janeiro de 1986, em seu artigo 11,
que se refere aos critérios basicos e diretrizes gerais para a avaliacdo de impacto ambiental. O
poder publico, ao determinar a execucdo do estudo de impacto ambiental, e apresentagédo do
RIMA, deverd promover a realizacdo de audiéncia publica, através do 6rgdo estadual

competente. A norma foi econémica ao determinar o instrumento, pois ndo o descreve:

Art. 11. Respeitado o sigilo industrial, assim solicitando e demonstrando pelo
interessado 0 RIMA serd acessivel ao publico. Suas cdpias permanecerdo a
disposicao dos interessados, nos centros de documentacgdo ou bibliotecas da SEMA e
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do 6rgdo estadual de controle ambiental correspondente, inclusive durante o periodo
de analise técnica.

§ 1° Os 6rgdos publicos que manifestarem interesse, ou tiverem relacéo direta com o
projeto, receberdo copia do RIMA, para conhecimento e manifestacao.

§ 2° Ao determinar a execucdo do estudo de impacto ambiental e apresentacdo do
RIMA, o 6rgao estadual competente ou a SEMA ou, quando couber o Municipio,
determinara o prazo para recebimento dos comentarios a serem feitos pelos 6rgaos
publicos e demais interessados e, sempre que julgar necessario, promovera a
realizacdo de audiéncia publica para informagdo sobre o projeto e seus
impactos ambientais e discussédo do RIMA. *®® (Grifo nosso).

Assim, para melhor disciplinar a matéria, 0 CONAMA elaborou no ano seguinte uma
nova Resolucdo que descreveu de forma sucinta a realizacdo e finalidade de audiéncias
publicas no processo de licenciamento ambiental. A Resolucgdo CONAMA n. 9, de 03 de
dezembro de 1987, detalhou o instrumento, mas continuou ndo definindo com clareza a
importancia das opinides dos presentes para uma decisdo preocupada com riscos ambientais,
em que uma atividade de potencial ofensivo para o meio ambiente possa prejudicar a
coletividade. A norma ndo dita a maneira com que essa participacdo poderd influenciar na
decisdo do poder publico, apenas limita-se a prestar informacdes e discussdes a respeito do
projeto, a fim de subsidiar uma disposicdo do administrador, seja ela contraria ou ndo ao

publico interessado. Assim descreve o procedimento audiéncia na referida Resolugéo:

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

Art. 2° - Sempre que julgar necessario, ou quando for solicitado por entidade civil,
pelo Ministério Publico, ou por 50 (cingiienta) ou mais cidad&os, o Orgdo de Meio
Ambiente promoverd a realizacdo de audiéncia publica.

§ 1°- O Orgdo de Meio Ambiente, a partir da data do recebimento do RIMA, fixara
em edital e anunciara pela imprensa local a abertura do prazo que serd no minimo de
45 dias para solicitagdo de audiéncia publica.

§ 2° - No caso de haver solicitagdo de audiéncia publica e na hipétese do Orgéo
Estadual ndo realiza-la, a licenga concedida ndo tera validade.

§ 3° - ApGs este prazo, a convocagio sera feita pelo Orgdo licenciador, através de
correspondéncia registrada aos solicitantes e da divulgacdo em 6rgdos da imprensa
local.

§ 4° - A audiéncia publica devera ocorrer em local acessivel aos interessados.

§ 5° - Em funcdo da localizagdo geografica dos solicitantes, e da complexidade do
tema, poderd haver mais de uma audiéncia publica sobre 0 mesmo projeto de
respectivo Relatério de Impacto Ambiental - RIMA.

Art. 3° - A audiéncia publica sera dirigida pelo representante do Orgao licenciador
que, ap0s a exposicdo objetiva do projeto e do seu respectivo RIMA, abrird as
discussGes com os interessados presentes.

Art 4° - Ao final de cada audiéncia publica sera lavrada uma ata sucinta. Paragrafo
Unico. Serdo anexadas a ata, todos os documentos escritos e assinados que forem
entregues ao presidente dos trabalhos durante a secéo.

%65 MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Resolugdo CONAMA n.1, de 23 de janeiro de 1986. Dispde sobre
critérios basicos e diretrizes gerais para a avaliagdo de impacto ambiental. Brasilia, 1986. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codlegi=23>. Acesso em 05 jul. 2014.
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Art. 5° - A ata da(s) audiéncia(s) publica(s) e seus anexos, servirdo de base,
juntamente com o RIMA, para a andlise e parecer final do licenciador quanto a
aprovacdo ou ndo do projeto. **® (Grifo nosso)

Todavia, é possivel que os presentes a audiéncia publica possam estar enganados
quanto aos riscos ambientais, pode ser que alguns queiram um resultado danoso, pode ser que
0s estudos técnicos estejam equivocados, mas ndo podem ser ignorados, se ao contrario,
estiverem certos dos riscos iminentes que a atividade com potencial ofensivo possa causar ao
meio ambiente naquela localizagdo. Além disso, ndo ha clareza se a decisdo do poder publico
sera orientada pelo principio da precaucdo, adotado no Brasil como regra de Direito
Internacional, apesar de sua baixa eficacia.

Quanto a Resolugdo CONAMA n. 237, de 19 de dezembro de 1997, anos mais tarde,
que descreve sobre a revisdo e complementacdo dos procedimentos e critérios utilizados para
o licenciamento ambiental e em vigor atualmente, podemos apontar ao longo da norma os

dispositivos que versam sobre a audiéncia publica:

Art. 3°. A licenca ambiental para empreendimentos e atividades consideradas efetiva
ou potencialmente causadoras de significativa degradacdo do meio dependerd de
prévio estudo de impacto ambiental e respectivo relatério de impacto sobre o meio
ambiente (EIA/RIMA), ao qual dar-se-a publicidade, garantida a realizagdo de
audiéncias publicas, quando couber, de acordo com a regulamentacdo. Paragrafo
Gnico. O o6rgdo ambiental competente, verificando que a atividade ou
empreendimento ndo é potencialmente causador de significativa degradacdo do meio
ambiente, definira os estudos ambientais pertinentes ao respectivo processo de
licenciamento.

[]

Art. 10. O procedimento de licenciamento ambiental obedecera as seguintes etapas:
[]

V - Audiéncia publica, quando couber, de acordo com a regulamentagdo pertinente;
VI - Solicitacdo de esclarecimentos e complementacbes pelo drgdo ambiental
competente, decorrentes de audiéncias publicas, quando couber, podendo haver
reiteracdo da solicitacdo quando os esclarecimentos e complementagdes ndo tenham
sido satisfatdrios;

[-]

Art. 14. O 6rgdo ambiental competente podera estabelecer prazos de analise
diferenciados para cada modalidade de licenca (LP, LI e LO), em funcdo das
peculiaridades da atividade ou empreendimento, bem como para a formulacdo de
exigéncias complementares, desde que observado o prazo maximo de 6 (seis) meses
a contar do ato de protocolar o requerimento até seu deferimento ou indeferimento,
ressalvados os casos em que houver EIA/RIMA e/ou audiéncia publica, quando o
prazo seré de até 12 (doze) meses. %’ (Grifo nosso)

¢ MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Resolugio CONAMA n.9, de 03 de dezembro de 1987. Dispde sobre
a realizacdo de Audiéncias Publicas no processo de licenciamento ambiental. Brasilia, 1990. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codlegi=60> Acesso em 05 jul. 2014.

%7 MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Resolugdo CONAMA n.237, de 19 de dezembro de 1997. Dispde
sobre a revisdao e complementagdo dos procedimentos e critérios utilizados para o licenciamento ambiental.
Brasilia, 1997. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codlegi=237> Acesso em 05
jul. 2014.
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A norma editada por ultimo também ndo abordou a questdo da relevancia da
participacdo popular das comunidades atingidas por empreendimentos de atividades, que
envolva degradacdo ambiental nos instrumentos de protecdo ao ambiente, muito menos
exaltou principios do Direito Ambiental Internacional, como os de participacdo e precaucao.

Nesse tema de percepcdo dos riscos e da prudéncia com a preservacdo do meio
ambiente, que nos remete ao principio da precaucdo, pode-se investigar o objeto justica
ambiental, que também envolve essa percepcao de risco, cultura e coletividade.

Assim, 0s riscos ambientais podem ser desproporcionais para com 0s mais carentes
de recursos financeiros e politicos, j& que na maioria das vezes, as classes e etnias mais pobres
das cidades moram em locais mais desvalorizados e mais suscetiveis a danos ambientais.

Nessa visdo, Henri Acselrad, Cecilia Mello e Gustavo Bezerra apresentam a seguinte licao:

A protecdo ambiental é desigual quando a implementacdo de politicas ambientais -
ou a omissdo de tais politicas ante a acdo das forcas de mercado - gera riscos
ambientais desproporcionais, intencionais ou ndo intencionais, para 0s mais carentes
de recursos financeiros e politicos: os mais pobres, os moradores de areas
desvalorizadas e etnias marginalizadas. %

No que se refere as populacbGes desfavorecidas economicamente e vitimas mais

graves dos riscos, Aragao pondera que,

[...] além da convivéncia forgada com os riscos, as populacdes desfavorecidas sao
ainda as vitimas mais graves dos riscos, na medida em que vivem em condi¢des
mais dificeis (ocupando habitacdes precérias e degradadas), ndo tém conhecimentos
nem condi¢cBes para prevenir a ocorréncia dos danos (baixa escolaridade e
dificuldades ao nivel da leitura, sem computador ou telemével para receber
informagdo em tempo real sobre a proximidade do risco, sem viatura propria para
abandonar rapidamente o local e retirar os seus haveres). 2%

Todavia, 0s seres humanos de uma maneira geral, estdo expostos aos riscos inerentes
as praticas poluidoras, “independentemente de origem, credo, cor ou classe”. 270 £ a “chamada
“crise ecoldgica” entendida como global, generalizada, atingindo a todos de maneira
indistinta”. *"*

Por esta mesma ldgica, Anthony Giddens articula uma nocdo socialmente
indiferenciada das populacdes afetadas e observa que a “ecotoxicidade”, potencialmente

alcanca a todos, pois produz uma contaminagdo genérica, por substancias quimicas que

28 ACSELRAD, Henri; MELLO, Cecilia Campello da A.; BEZERRA, Gustavo das Neves. O que é justica
ambiental? Rio de Janeiro: Garamond, 2009, p. 73.

% ARAGAO, 2008, p. 42.

% ACSELRAD; MELLO; BEZERRA, op. cit., p. 11.

! bid., p. 12.
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atingem indiretamente o meio ambiente por meio de &reas de despejo de detritos, 0s esgotos e
outros canais. 2’2 Porém, na opinido de Acselrad; Mello e Bezerra, esta é uma visio muito
simplista, pois 0s impactos, a incidéncia, e a intensidade dos danos ambientais séo sentidos de
maneira desproporcional pelos seres humanos afetados. Para esta constatacdo, basta apenas
observar que, na pratica, os mais pobres sdo aqueles que sofrem o que os autores da obra

chamaram de “riscos ambientais socialmente induzidos”:

[...] esse raciocinio [do efeito equalizador dos riscos] é simplista e escamoteia a
forma como tais impactos estdo distribuidos tanto em termos de incidéncia quanto
de intensidade. Isso porque é possivel constatar que sobre os mais pobres e os
grupos étnicos desprovidos de poder recai, desproporcionalmente, a maior parte dos
riscos ambientais socialmente induzidos, seja no processo de extracdo dos
recursos naturais, seja na disposicéo de residuos no ambiente. #® (Grifo nosso).

H& um pensamento dominante no &mbito internacional de que a distribuicdo dos
riscos ¢ “democratica”. Porém, na opinido dos referidos autores, observou-se que nas trés
convencdes internacionais criadas, a partir da Conferéncia da ONU sobre o0 Meio Ambiente e
Desenvolvimento (Rio/92), os temas de mudanca climatica e diversidade biologica foram os
mais discutidos pela comunidade internacional, ficando temas como o da seca e da
desertificacdo, que atinge seriamente os paises menos desenvolvidos, deixados de lado.

Diante da constatacdo de que somente 0s temas que interessavam aos paises mais
ricos foram discutidos pela comunidade internacional, surgiu o “movimento por justi¢a
ambiental”. Esse movimento nada mais ¢ que uma “nova definicdo da questdo ambiental, que
incorporasse suas articulagdes com as lutas por justica social, foi uma necessidade sentida por
movimentos populares de base, que se viram em situagdes concretas de enfrentamento do que
entenderam ser uma “protecdo ambiental desigual”. 274

O movimento por justica ambiental surgiu nos Estados Unidos nos anos 80, a partir
de lutas de carater social, territorial, ambiental e de direitos civis. Segundo esse movimento,

pelo pensamento de Bullard, podemos definir como justica ambiental:

E a condicdo de existéncia social configurada através do tratamento justo e do
envolvimento significativo de todas as pessoas, independentemente de sua racga, cor
ou renda no que diz respeito a elaboracdo, desenvolvimento, implementagdo e
aplicacdo de politicas, leis e regulagcGes ambientais. Por tratamento justo entenda-se
que nenhum grupo de pessoas, incluindo-se ai grupos étnicos, raciais ou de classe,
deva suportar uma parcela desproporcional das consequéncias ambientais negativas
resultantes da operacdo de empreendimentos industriais, comerciais e municipais, da

?”2 GIDDENS, Anthony. Novas regras do método sociolégico : uma critica positiva as sociologias

interpretativas. 2 ed. Lisboa: Gradiva, 1996.
7 ACSELRAD; MELLO; BEZERRA, 2009, p. 12.
% 1bid., p. 15-16.
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execucao de politicas e programas federais, estaduais, ou municipais bem como das
consequéncias resultantes da auséncia ou omissdo destas politicas.

Ou seja, a justica ambiental seria o direito a um meio ambiente seguro, sadio e
produtivo para todos. Assim, o meio ambiente considerado em sua totalidade, incluindo suas
dimens6es ecolégicas, fisicas construidas, sociais, politicas, estéticas e econdmicas.?’® Desse
modo, respeitando o grupo, suas individualidades, a dignidade e a autonomia das
comunidades.

Os movimentos por justica ambiental surgem quando projetos estruturais importantes
(indastrias, aterros sanitarios, residuos, aeroportos, hospitais, etc.) sdo implementados em
localizagdes recusadas pelos residentes; pelos incomodos, riscos e impactos reais e potenciais,

acarretados a vizinhanca:

“No meu quintal, ndo” (not in my backyard) é o lema mais frequentes das
manifestacBes populares ditas nimbyistas, que ocorrem quando 0s potenciais
afectados pensam que, mesmo que a probabilidade de um risco se materializar seja
muito baixa (uma probabilidade de um em um milh&o, por exemplo), se o risco vier
realmente a ocorrer, sabemos quem vai ser o afectado: ndo serdo os cientistas que
avaliaram o risco, ndo serdo os politicos que decidiram aquela localizacdo, mas sim
os trabalhadores (que convivem com ela oito horas por dia), os vizinhos (que
passam grande parte da sua vida junto a instalacdo) e, em Gltima instancia, os
componentes ambientais que ndo podem fugir. " (Grifo nosso).

Portanto, a protecdo ambiental é desigual quando observamos que ha diferencas
quanto aos graus de exposi¢do das populacdes aos males ambientais. Assim, ndo decorre de
nenhuma condicdo natural, determinacdo geografica ou casualidade histérica, mas de
processos sociais e politicos que ndo distribuem de maneira igualitaria a protecdo ambiental.
278

Os locais preferidos para a instalacdo de industrias poluidoras sdo os suburbios mais
pobres das cidades, pois nestas localizagBes se evidencia o carater desigual da protecdo
ambiental e do acesso aos recursos ambientais. A marginalidade econémica limita a

mobilidade social destes grupos:

(...) Os subdrbios pobres das grandes cidades sdo os locais preferidos para a
instalacdo de industrias poluidoras. Esses sdo os locais onde vivem familias de baixa
renda, em geral negras ou pertencentes a grupos “minoritarios”, como latinos e

*” BULLARD, 1994 apud ACSELRAD; MELLO; BEZERRA, 2009, p. 16.
?® ACSELRAD; MELLO; BEZERRA, 2009, p. 16.

7 ARAGAO, 2008, p. 48.

”® ACSELRAD; MELLO; BEZERRA, op. cit., p. 73.
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indigenas, em pequenos bairros ou distritos isolados onde as alternativas de insergéo
econdmica sdo escassas, assim como as possibilidades de mobilidade social. 21

Enfim, 0 que 0s movimentos por justica ambiental pretendem demonstrar é que a

escolha destes locais, mais suscetiveis a riscos ambientais, € motivada pelas caracteristicas

econbmicas e étnicas das populacdes. Por isso observa-se:

O que os movimentos por justica ambiental demonstram é que a escolha desses
locais ndo é aleatdria, mas motivada pelas caracteristicas socioecondmicas e
raciais da populacdo. A instalacdo de plantas industriais poluidoras constituiu um
padrdo econdmico e define a reputacdo ou “vocagdo” econdmica de uma regido,
contribuindo para sua estigmatizacdo e impedindo que outros tipos de
empreendimento se instalem numa &rea considerada “degradada”. 280 (Grifo nosso).

Aragédo, refletindo sobre os riscos ambientais, apresenta excelente conclusdo que

envolve o tema justica ambiental, e utiliza o termo “descidaddos” para definir a exclusao

social de individuos, vitimas de diversas discriminacdes, dentre elas a ambiental:

Por fim, sdo sobretudo pessoas com menor resiliéncia, ou seja, com menor
capacidade de recuperar apés a ocorréncia do risco. Nisso diferem dos grupos
sociais privilegiados que, além de meios de comunicacéo e transporte, sdo pessoas
que tém uma segunda habitacdo para se realojarem, tém seguros, tém outras fontes
de rendimento, tém redes sociais fortes em que se podem apoiar. Nada disto tém os
“descidadios”, vitimas de multiplas formas de exclusdo social, como pessoas que
vivem s6s (idosos, deficientes) ou comunidades isoladas (imigrantes, grupos sociais
marginalizados). ** (Grifo nosso).

Portanto, promover a justica social para superar a crise ambiental é imprescindivel ao

poder publico. Os processos ndo democraticos de aplicacdo de politicas sob a forma de

normas discriminatorias, prioridades ndo discutidas, sdo em geral responsaveis pelas

consequéncias desproporcionais sobre os diferentes grupos sociais. *** A protecdo do meio

ambiente depende também do combate a desigualdade ambiental. A desigualdade social e de

poder esta na raiz dos problemas ambientais: os beneficios de uso do meio ambiente estdo

concentrados em poucas maos, pois os “custos ambientais” sdo altos para a maioria. “Nao se

pode enfrentar a crise ambiental sem promover a justica social”. 283

O desenvolvimento com justica ambiental requer atividades locais de modo que a

prosperidade de uns ndo provenha da expropriacdo dos demais. As desigualdades sociais no

mundo contribuem para essa desigualdade ambiental.

7 ACSELRAD; MELLO; BEZERRA, 2009, p. 109.

*%% 1bid., p. 109.
1 ARAGAO, 2008, p. 42.

2 ACSELRAD; MELLO; BEZERRA, op. cit. p. 73.

*% bid., p.76.
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Nessa perspectiva coletiva, de busca pela igualdade ambiental, Lenzi apresenta uma
interpretagcdo, de Giddens e Beck, que se referem a chamada “responsabilidade coletiva”
frente aos riscos e uma alternativa ao principio da precaucdo. Ou seja, versa que a questdo dos
riscos ambientais ndo se resume apenas na sua percep¢do, mas também na responsabilidade
da sociedade para com eles:

Como alternativa ao principio de precaucéo, tanto Giddens como Beck fazem alusdo
a necessidade de se pensar numa responsabilidade coletiva, para fazer frente aos
dilemas envolvendo ciéncia e risco. A questdo ndo se resume apenas a como iremos
interpretar e de que forma iremos responder a incerteza cientifica, mas abrange a
discussdo de quem sera responsavel pelos danos e perigos causados. Em Beck
(1992a), a “irresponsabilidade organizada™ parece pressupor como contrapartida, a
ideia de responsabilidade coletiva, embora o autor tenha desenvolvido essa questdo
superficialmente. Os perigos que assolam a SR*®* “assumem a forma de uma ‘crise
de responsabilidade’ (Ewald) no sistema, forgando a se repensar o problema da
atribuigdo e da regulagdo na sociedade” (BECK, 1995a, p. 109). Do mesmo modo,
para Giddens, os dilemas morais que 0s mais novos riscos nos colocam implicam a

elaboragdo de uma “ética da responsabilidade coletiva e individual” (1996, p. 29). %
(Grifo nosso).

Para isso, a justica ambiental é construida pela coletividade quando resiste a
imposicdo de industrias poluentes, por exemplo, em locais que tragam riscos a populacgéo.
Além disso, quando politicas publicas criam empregos, geram receita pablica, mas com
tecnologias apropriadas e respeitando a satide e o meio ambiente. 2%

Diante das discussdes até aqui apresentadas sobre a percep¢do dos riscos nos
diferentes grupos sociais; do principio da precaucdo como uma forma que a comunidade
internacional encontrou para reforcar o compromisso dos governos de proteger o ambiente de
riscos incertos; e da justica ambiental como instrumento de promocdo de justica social;
verificamos que 0s grupos sociais percebem os riscos de maneiras diferentes, embora o risco,
quando iminente e ocorrido, atinge a todos indiscriminadamente, de maneira democratica.

Nessa proposigdo, o viés de Pilati € novamente pertinente. A teoria juridica deve ser
reescrita, quando necesséria, para a resolucdo de conflitos que surgem com a superacdo do
“paradigma moderno”. Poderiamos dizer, por exemplo, que a norma pode ser repensada,
quando néo atende a principios eficazes para tutelar direitos, principalmente, os coletivos:

[...] a Modernidade caracterizou-se pelo acento no individuo, a P6s-Modernidade —

estd a dizer a Constituicdo — devera notabilizar-se como um paradigma assentado no
resgate do coletivo: o coletivo como instancia autbnoma da Sociedade, ao lado do

?%% SR na obra de LENZI ¢ a abreviagdo de “sociedade de risco”.
% LENZI, 2006, p. 177.
28 Entrevista com Henri Acselrad, concedida durante o Seminario sobre a Rio +20: Que desenvolvimento

queremos? Em Porto Alegre, 23 de abril de 2012. Disponivel em:
<https://www.youtube.com/watch?v=V5j25qHhoqo > . Acesso em jun 2014.
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Estado e individuo; porque é o coletivo resgatado e repersonalizado que servira
de bastdo mantrico a sustentabilidade; a dignidade da pessoa humana nas
relagdes concretas; ao justo como parametro do exercicio e da tutela dos
direitos. ¢’

Por esse prisma, e diante da presente exposicdo, pode-se perceber que a norma que
rege a audiéncia publica do licenciamento ambiental, ainda ¢ uma regulamentacdo vaga,
insuficiente, que enseja um redesenho, diante dos conflitos juridicos pds-modernos, para que
interesses particulares, econdmicos e politicos ndo arruinem o sentido da audiéncia puablica.

Com efeito, tém-se decisdes, atividades de audiéncias puablicas na esfera
administrativa e jurisdicional; documentos e decisfes judicias. Contudo, da forma como hoje
é entendida pelo poder publico, a audiéncia publica ainda ndo vem assumindo um formato
compativel com os seus objetivos. No entanto, entende-se que a norma é adequada, reflete a
ordem constitucional vigente de participacdo coletiva, Estatal e individual, porém incompleta.

A lacuna da norma esta na falta de especificacdo dos critérios de consideracdo da
opinido leiga e especializada, ponderada pelo Estado na defesa do interesse comum, que
oriente a tomada de decisdo do poder publico, de forma clara, prudente e compativel com os
principios de precaucdo e participacdo. Além disso, a ideia de uma participacdo meramente
oitiva, no mais das vezes figurativa, é pouco compativel com a concretizacdo de um principio
da precaucdo (ou ainda com a consolidagdo daquilo que Pilati designa “paradigma poés-
moderno”, com o advento de formas renovadas de tutela coletiva).

A norma atual ndo especifica critérios de consideracdo na tomada de decisdo pelo
poder publico, nessas tutelas coletivas, pelas percepcbes dos riscos ambientais, conforme
expostos pelas comunidades leigas e especializadas que serédo atingidas pelos riscos.

Em seguida, por meio de breve investigacdo documental, procura-se evidenciar o
modo pelo qual as audiéncias publicas do licenciamento sdo frequentemente conduzidas de

maneira que a participacdo adquira um carater meramente performativo.

4.4 A GESTAO DE RISCOS ECOLOGICOS E O CARATER MERAMENTE FORMAL
DAS AUDIENCIAS PUBLICAS: ANALISE DOCUMENTAL

No presente item, propde-se uma critica as decisdes administrativas e judicias, pelas

quais acentua-se o cardter de mera consulta nas audiéncias publicas do licenciamento

87 PILATI, 2013, p. 201.
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ambiental. Tal preocupacéo foi evidenciada ao longo do presente estudo, diante da observacao
de que h4, no Brasil, licenciamentos marcados pela suspeita ou comprovacdo de fraude,
estudos de impacto ambiental incompletos, denlncias de vicios formais e materiais, de
procedimento, porosidade a interesses econdmicos, particulares e politicos, e decisdes
claramente despreocupadas com a degradacdo ambiental, sob a bandeira do interesse publico.

Uma vez que o universo dos licenciamentos ambientais no Brasil é muito grande, e
para ndo depender apenas das fontes jornalisticas, optou-se por apresentar estudos de caso que
revelam algum dos problemas comumente encontrados nestes procedimentos. Faz-se
necessario esclarecer que, uma vez que 0s casos selecionados sdo tomados a titulo
exemplificativo, intuito ndo é obter conclusGes gerais de carater quantitativo (ou seja,
determinar com qual frequéncia estatistica os problemas apontados se repetem). A pesquisa
documental aqui proposta é util e adequada, pois 0s casos trazidos corroboram a proposicao
inicial de que a norma, que rege a audiéncia publica do licenciamento ambiental, tem uma
excelente proposicdo, mas que ainda € vaga, insuficiente, e que enseja um redesenho, diante
dos conflitos juridicos pds-modernos. O objetivo nuclear desta dissertacdo € discultir,
sobretudo, o papel da norma, de modo que os problemas observaveis no caso concreto tragam
importantes elementos para avaliar suas qualidades e suas limitacdes.

Entende-se que a norma que rege as audiéncias publicas do licenciamento ambiental
é adequada, no sentido de que reflete a ordem constitucional vigente, que contempla um ideal
de democracia representativa e, simultaneamente, participativa; e, além do mais, pressupde o
ente Estatal, os individuos e a participacdo coletiva. Entretanto, sustenta-se que a norma
também € incompleta. A lacuna legislativa estaria na falta de especificacdo dos critérios de
consideracdo da opinido leiga, da opinido especializada, e do papel dos administradores. Estes
trés conjuntos de atores orientam a tomada de decisdo do poder publico, a qual, em se
tratando do bem ambiental, antes de tudo, deve ser clara, prudente e compativel com o0s
principios de precaucéo e participacdo. A norma atual ndo especifica critérios de consideracéao
pelas percepgdes dos riscos ambientais, conforme expostos pelas comunidades leigas que
serdo atingidas pelos riscos, e das ponderacGes técnicas, que norteiem o poder publico na
tomada de decisdo que envolva tutela de direitos coletivos.

Desse modo, pode-se citar alguns casos de licenciamento ambiental federal que
relatam as audiéncias ocorridas durante o procedimento e apontar as diferentes opinides
leigas, técnicas e governamentais, e seus diferentes desfechos. Os trés casos geraram muitas
discussdes, envolveram o Estado do Rio Grande do Sul, e possuem posicionamentos e

conclusbes de licenciamento diferentes. Todos passaram por processo de licenciamento
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ambiental federal, realizado pelo IBAMA, pois, dado envolverem mais de um estado-membro
da federacdo, a competéncia de concessao da licenca fica a cargo desse 6rgao federal. Foram
selecionados para o relato, nesta investigacdo, pois entendeu-se que possuem informacdes que
confirmam os problemas cercados pelo objeto do presente estudo.

Inicia-se a investigacdo com o emblemaético caso da Usina Hidrelétrica de Barra
Grande, em que a barragem efetuada no rio Pelotas inundou significativas areas da Mata
Atlantica, em cinco municipios no estado de Santa Catarina (Anita Garibaldi, Cerro Negro,
Campo Belo do Sul, Capédo Alto e Lages), e quatro do Rio Grande do Sul (Pinhal da Serra,
Esmeralda, VVacaria e Bom Jesus), com licenga de operacao desde 2005.

Em seguida, analisa-se o caso da Usina Hidrelétrica de Pai Queré,
empreendimento também projetado para o rio Pelotas, mas em areas nos municipios de Bom
Jesus, no estado do Rio Grande do Sul, e Lages e Sdo Joaquim, em Santa Catarina; interligado
ao Sistema de Transmissdo Nacional, através da Subestacdo de Lages, com licenca prévia,
indeferida pelo IBAMA.

Por fim, um bem recente, com licenca de operacdo concedida em 2014, o
licenciamento da Linha de Transmissdo 525 kV Salto Santiago-lta-Nova Santa Rita,
também situado na regido Sul do Brasil, atravessa 48 municipios, sendo 06 no estado do
Parang, 09 no estado de Santa Catarina e 33 no estado do Rio Grande do Sul.

As informagOes foram coletadas no sitio eletrénico do Instituto Brasileiro de Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais (IBAMA); consulta a documentos no processo fisico do
licenciamento ambiental federal no IBAMA, em Porto Alegre; e material contendo artigos,
videos e decisdes sobre a UHE Barra Grande, organizado pela Associacdo de Preservacdo do
Meio Ambiente do Alto Vale do Itajai (APREMAVI). **

Por serem obras de significativo impacto ambiental (Resolucdo CONAMA 01/86), as
Usinas Hidrelétricas tém que passar pelo processo de licenciamento ambiental para serem
instaladas, como determina expressamente a Constituicdo Federal, em seu art.225, §1°, 1V, a
Lei Federal n® 6938/81, e também a Resolucio CONAMA 237/97.

%% MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
(IBAMA). Sistema Informatizado de Licenciamento Ambiental Federal. Processo IBAMA N. 02001.000201/98-
46 (UHE Barra Grande); Processo IBAMA N. 02001.002831/2001-21(UHE Pai Queré); Processo IBAMA N.
02001.001146/2012-30 (Linha de Transmissdo 525kV Salto Santiago-1td-Nova Santa Rita — processo fisico e
digital). Disponiveis em:< http://www.ibama.gov.br> Acesso em jan. 2015.

MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. PROCHNOW, Miriam (Org.). Barra Grande - A hidrelétrica que n&o viu
a floresta. Rio do Sul-SC: APREMAVI, 2005. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/estruturas/pda/_arquivos/prj_mc_247 pub_liv_001 lic.pdf >. Acesso em 16 jan. 2015.
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4.4.1. O caso da Usina Hidrelétrica de Barra Grande

Primeiramente, apresenta-se o licenciamento ambiental federal da UHE de Barra
Grande. O empreendedor do projeto foi a empresa BAESA Energética Barra Grande S/A,
que iniciou o processo de licenciamento ambiental junto ao IBAMA, com pedido de licenca
prévia da obra em 1998.

Nesse mesmo ano, o IBAMA entregou ao empreendedor o Termo de Referéncia para
a elaboracdo do devido estudo de impacto ambiental e seu respectivo relatério de impacto
ambiental. Os estudos ambientais foram aceitos pelo IBAMA, que os submeteu a audiéncias
publicas em junho de 1999. Por ser um empreendimento ja antigo, no site do IBAMA consta
somente a primeira Ata de audiéncia, ocorrida em 10 de junho de 1999, na localidade de
Anita Garibaldi.

O documento foi elaborado muito sucintamente, mas observa-se que a audiéncia
ocorre na seguinte ordem: (i) autoridades locais e regionais expdem o0 empreendimento com
argumentos politicos a favor da obra, defendem o desenvolvimento social e de recursos
financeiros para a regido; (ii) o empreendedor explana o projeto, e apresenta o EIA/RIA a
comunidade presente; (iii) por fim, é aberto espaco para a manifestacdo da comunidade. A
reunido é coordenada pelo IBAMA e pela prefeitura local. Observa-se que as ddvidas sdo
levantadas na audiéncia, mas ndo sdo respondidas. O representante do IBAMA apenas
esclarece que “todas as duvidas advindas da audiéncia, devem ser encaminhadas por escrito
aos orgdos competentes, inclusive ao Ministério Publico Federal”. Os documentos sdo
entregues ao final da audiéncia e anexados na Ata. Essa é a Unica ata de audiéncia
disponibilizada no Sistema Informatizado de Licenciamento Ambiental Federal, no processo
da UHE de Barra Grande. %

A analise a seguir foi elaborada com base no material impresso e digital, organizado
pela Associagdo de Preservagdo do Meio Ambiente do Alto Vale do Itajai (APREMAVI),
contendo artigos, videos e decisdes sobre a UHE Barra Grande.

Durante o licenciamento ambiental, a comunidade e os técnicos, por via judicial,
provaram que os estudos e relatérios de impactos ambientais na regido foram fraudulentos e
equivocados. As audiéncias publicas realizadas foram a um ndmero maior de dez mil, e

mesmo assim, o interesse econdmico prevaleceu nas decisfes judiciais e administrativas, pois

% MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
(IBAMA). Sistema Informatizado de Licenciamento Ambiental Federal. Processo IBAMA N. 02001.000201/98-
46 (UHE Barra Grande); Disponivel em:< http://www.ibama.gov.br/licenciamento/index.php> Acesso em jan.
2015.
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as autoridades entenderam que o interesse publico, embora de primazia econémica, deveria
prevalecer no caso em questéo.

Os estudos de impacto ambiental, apresentados ao 6rgao licenciador e a populacéo,
em trés audiéncias publicas, apontaram que a area era composta basicamente por pastagens,
agricultura e florestas secundérias em estagio inicial de regeneracdo; assim, ndo haveria
graves prejuizos a bens ambientais importantes ou protegidos pela legislagdo. Pelo estudo
apresentado, a area a ser inundada ndo teria grande significancia ambiental quanto a sua
cobertura vegetal, j& que estaria altamente antropizada e seria composta basicamente por areas
de agricultura. Por tal laudo, o IBAMA emitiu a licenga prévia, que, seria o atestado de
viabilidade ambiental do empreendimento, e posteriormente autorizou o inicio da obra por
meio da licenca de instalacéo. >

Com as licencas, o empreendedor entdo, deu inicio a obra propriamente dita. A obra
implicou na construgdo de um canal de derivagdo do rio Pelotas, com intervencédo direta em
seu leito, mediante escavacéo de 4.249.000 (quatro milhdes, duzentos e quarenta e nove mil)
metros cubicos de rocha, construcdo de uma barragem de concreto com 180 metros de altura
por 670 metros de extensao, a qual consumiu algo em torno de 430.000 (quatrocentos e trinta
mil) toneladas de cimento e 260.000 (duzentos e sessenta mil) metros cubicos de concreto
convencional. Foram instalados canteiros de obras e vilas de operarios, com todos 0s
Impactos que tais eventos causam sobre a regido em que se acomodam.

Os relatos apontam que a surpresa ocorreu dois anos apds concluida a obra de
construcdo da barragem. Para dar inicio a operacdo da usina, o0 empreendedor abriu processo
para a expedicdo da licenga de operacdo. Assim, apresentou ao IBAMA seu programa de
limpeza da bacia de acumulacdo, ou seja, um item obrigatorio para o licenciamento ambiental
de usinas hidrelétricas. Esse laudo técnico especifica a forma como o empreendedor fard o
desmatamento da area a ser inundada. Esse procedimento é necessario para evitar a
eutrofizacdo do reservatorio, pois a matéria organica (madeira, folhas, raizes) inundada
comeca logo a se decompor, morre por falta de oxigénio, e afeta a qualidade da agua.
Imaginava-se que a tarefa seria razoavelmente simples, pois ndo existiria tanta matéria
organica a ser retirada.

O empreendedor, entdo, contratou uma equipe especializada para realizar o plano de

desmatamento, ou “Projeto de Supressdo de Vegetacdo para 0 UHE Barra Grande”, no qual

>0 RIMA com essa informacdo disponivel no endereco eletronico do IBAMA. Disponivel em:<
http://www.ibama.gov.br/licenciamento/index.php> Acesso em jan. 2015.
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demonstrava como e em quanto tempo a vegetacdo seria retirada. Para realizar o
planejamento, uma equipe técnica foi a campo fazer um levantamento detalhado da vegetagédo
existente, de forma a poder mensurar os recursos financeiros, humanos e tecnolégicos que
seriam necessarios. O estudo de caracterizacdo das areas homogéneas foi realizado pela
FUNCATE (Fundacéo de Ciéncia, Aplicagdes e Tecnologia Espaciais), em 2003.

No entanto, o referido levantamento identificou a seguinte situagéo:

- 25 % (vinte e cinco por cento), em torno de um quarto, da area a ser inundada
composta de vegetacdo primaria, ou seja, de Mata Atlantica, principalmente de florestas de
araucarias, com mais de dois mil hectares; 26 % (vinte e seis por cento), em torno de um
quarto também, da area a ser inundada, composta por vegetacdo secundaria em estagio
avancado de regeneracéo, riquissima em biodiversidade. 2°*

Em razdo da repercussdo sucedida ao inicio do processo de licenciamento da UHE de
Barra Grande, a questdo foi as vias judiciarias; e, em relacdo as audiéncias publicas, a acdo
civil publica impetrada destacou a maneira com que a audiéncia devesse ocorrer na
interpretacdo de uma norma de cunho transparente e precaucional, e que para o impetrante,
ndo incidiu:

O Estudo de Impacto Ambiental- EIA, tal como determina as Resoluges CONAMA
01/86, 237/97 e 09/87, deve ser apresentado pelo empreendedor, no curso do
processo de licenciamento ambiental, ao 6rgdo ambiental responsavel pelo
licenciamento, e seu resumo, o0 Relatdério de Impacto Ambiental (RIMA), deve
ser exposto a populagdo diretamente interessada, por meio de audiéncias
publicas realizadas para discutir especificamente o projeto. Esses sdo requisitos
necessarios e indispensaveis a obtencdo da Licenga Prévia, pois € com base nas
informacdes ali expostas que tanto a sociedade quanto a Administracdo poderao
avaliar a viabilidade ambiental do empreendimento proposto e, se for o caso, sugerir
aperfeicoamentos ou modificacdes ao projeto originalmente apresentado. Como sera

demonstrado mais adiante, esse € o espirito da legislacdo, e assim que deve
ocorrer.??

A acdo civil publica impetrada perante o juizo competente da causa fez um breve

relato de qual era a situacdo de dano ambiental iminente, em pedido de liminar, e exp0s a
situagdo com indignacao:

Isso significa, Exceléncia, que mais do que a metade da &rea a ser inundada, o que

corresponde a uma area de 4.236 hectares (equivalente a mais de 3 vezes o tamanho
do Parque Estadual da Pedra Furada, que tem 1.329 ha), estd composta por florestas

»! Dados da Acdo Civil Pdblica n. 2000.72.00.009825-0/SC. MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE.
PROCHNOW, Miriam (Org.). Barra Grande - A hidrelétrica que ndo viu a floresta. Rio do Sul-SC:
APREMAVI, 2005. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/estruturas/pda/_arquivos/prj_mc_247 pub_liv_001_lic.pdf >. Acesso em 16 jan. 2015.
2 MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. PROCHNOW, Miriam (Org.). Barra Grande - A hidrelétrica que ndo
viu a  floresta. Rio do Sul-SC:  APREMAVI, 2005, p. 8l Disponivel — em:
<http://www.mma.gov.br/estruturas/pda/_arquivos/prj_mc_247 pub_liv_001_lic.pdf >. Acesso em 16 jan. 2015.
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em Otimo estado de conservacgdo, sendo que metade dessa area é formada pelas

Se calcularmos todas as areas com florestas, incluindo as que estdo em estagio
médio de regeneracdo, 0 que para a Mata Atlantica ja é bastante relevante, temos
mais de 70% da area a ser inundada composta por florestas de alta significancia
ambiental, que devem ser preservadas em qualquer lugar, e ainda mais em uma
regido ja altamente afetada por atividades impactantes do passado. 293

Enfim, foi exposta a fraude constatada nos estudos e relatorios de impacto ambiental
que iriam, na ocasido, inundar uma regido de significativa area de Mata Atlantica, vegetacao
em ascendente desmatamento no Brasil e defendida com afinco pelos bi6logos para preservar

as poucas reservas que ainda restam dela no pais:

Ora, fica clara a fraude criminosa operada no EIA/Rima. Como pode ele afirmar que
“a formacdo dominante na 4area a ser inundada pelo empreendimento é a de
capoeirfes que representam niveis iniciais e, ocasionalmente, intermediérios de
regeneracao” se 0 inventario florestal realizado apontou que mais da metade da area
estd, no minimo, em estagio avangado de regeneracdo? N&o ha explicacdo licita e
razoavel para essa situacdo. Ha apenas uma realidade: o EIA/Rima do projeto de
constru¢do da UHE Barra Grande é uma fraude, apresenta informagdes inveridicas e
totalmente equivocadas, as quais foram utilizadas como subsidio para o processo de
tomada de decisdo no licenciamento ambiental que, por essa razdo, € absolutamente
viciado e, portanto, nulo, como demonstraremos mais adiante. 204

Também foram demonstrados, durante o processo, vicios como a ndo manifestacdo
do CONAMA e, no caso do Rio Grande do Sul, da FEPAM; bem como conflitos de
competéncia.

Em um primeiro momento, o juizo federal acatou o pedido de liminar proposto na
acdo civil pablica supracitada, mas encaminhou os fatos, a serem averiguados pelo Ministério
Publico Federal, para apuracdo da iminente ameaca de extincdo de uma reserva de Mata

Atlantica, e classificada como ilicito penal, conforme constatamos:

Considerando que ao IBAMA esta vedado conceder, por forca da decisdo liminar
proferida nos autos da Acdo Civil Publica no 2000.72.00.009825-0, qualquer
autorizacdo para a exploracdo ou corte seletivo de espécies classificadas como
ameacadas de extincdo na Mata Atlantica, constantes na Portaria IBAMA no
37M/92, muitas delas provavelmente presentes na area indicada na Autorizagdo de
Supressdo de vegetacdo no 12/2004, determino a extragédo de cdpias desta decisédo
e remessa ao Ministério Pablico Federal para apreciacdo da ocorréncia de
ilicito penal. ® (Grifo nosso).

*» MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. PROCHNOW, Miriam (Org.). Barra Grande - A hidrelétrica que ndo
viu a  floresta. Rio do Sul-SC: APREMAVI, 2005, p. 82. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/estruturas/pda/_arquivos/prj_mc_247_pub_liv_001_lic.pdf >. Acesso em 16 jan. 2015.
24 MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. PROCHNOW, Miriam (Org.). Barra Grande - A hidrelétrica que n&o
viu a  floresta. Rio do Sul-SC:  APREMAVI, 2005, p. 82 Disponivel  em:
<http://www.mma.gov.br/estruturas/pda/_arquivos/prj_mc_247 pub_liv_001_lic.pdf >. Acesso em 16 jan. 2015.
** MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. PROCHNOW, Miriam (Org.). Barra Grande - A hidrelétrica que ndo
viu a  floresta. Rio do Sul-SC:  APREMAVI, 2005, p. 92 Disponivel  em:
<http://www.mma.gov.br/estruturas/pda/_arquivos/prj_mc_247 pub_liv_001_lic.pdf >. Acesso em 16 jan. 2015.
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Por fim, o Tribunal Regional Federal suspendeu a execucdo da liminar N.
2004.04.01.049432-1/SC, reconheceu os equivocos dos estudos e relatorios de impacto
ambiental apontados, mas alegou que as autoridades foram devidamente assessoradas por
equipes técnicas, e que os acordos firmados entre os entes publicos e 0 empreendedor
gozavam de “absoluta presun¢ao da defesa do meio ambiente”. Além disso, apontou-se que a
paralisacdo da obra causaria uma lesdo a ordem administrativa e a economia publica, assim,
vejamos:

[..]

Em suma, a Administracdo Federal demonstra que esta conduzindo a questéo
de modo responsavel e equilibrado, que se ndo é o ideal pelo menos é o que
melhor se adapta as necessidades de reposicdo do dano ambiental inevitavel,
contando, inclusive, com o assentimento do Ministério Publico Federal. Nesse
contexto, a paralisacdo do empreendimento efetivamente causa lesdo a ordem
administrativa e a economia publica.

Pelas razdes expostas, presentes os pressupostos do deferimento do pedido, com
base na ilegitimidade da medida antecipat6ria ordenada por Juizo incompetente e na
lesdo a ordem publica (juridica e administrativa) e a economia publica, suspendo a
execucdo da liminar deferida nos autos da Acdo Civil Pdblica n°
2004.72.00.013781-9.

[...]  (Grifo nosso).

Todos os esforcos de brecar a degradacdo ambiental foram em véo, a Usina
Hidrelétrica de Barra Grande, iniciou suas obras em 27 de junho de 2001, e entrou em
funcionamento em 1° de novembro de 2005. Com licenca de operacdo sob o n. 447/2005,
passou a operar a primeira unidade de geracéo.

Portanto, o emblematico caso de Barra Grande teve o apoio de bidlogos, ecologistas,
estudiosos do meio ambiente e organiza¢fes ndo-governamentais, que antes da inundacédo da
area, entraram com acdes no Judiciario, organizaram acdes de protesto, escreveram artigos
sob o lema “A hidrelétrica que ndo viu a floresta”, referenciando a ignorada floresta de Mata
Atlantica e reserva de Araucarias na regido; e mesmo com tantos vicios e equivocos,

apontados e demonstrados no estudo de impacto ambiental, ndo foram considerados.

4.4.2. O licenciamento ambiental federal da Usina Hidrelétrica de Pai Queré

A seguir, apresenta-se o licenciamento ambiental federal da UHE de Pai Queré.

O empreendedor do projeto foi, a principio, a empresa Engevix S. A., que ingressou com

»® MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. PROCHNOW, Miriam (Org.). Barra Grande - A hidrelétrica que ndo
viu a  floresta. Rio do Sul-SC:  APREMAVI, 2005, p. 94 Disponivel  em:
<http://www.mma.gov.br/estruturas/pda/_arquivos/prj_mc_247 pub_liv_001_lic.pdf >. Acesso em 16 jan. 2015.
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pedido de processo de licenciamento ambiental, junto ao IBAMA, em 29 de maio de 2001. Na
sequencia, em 27 de dezembro de 2001, a ANEEL informou a troca do empreendedor, que
passou a ser o Consdrcio Empresarial Pai Queré — CEPAQ.

A UHE de Pai Queré, em seu projeto, se situaria também no rio Pelotas e abrangeria
terras dos municipios de Bom Jesus, no Estado do Rio Grande do Sul, e do municipio de
Lajes, em Santa Catarina, conforme os estudos de inventarios. Esta usina hidrelétrica era parte
integrante dos aproveitamentos estudados, enquanto etapa de inventario, do trecho do médio
Pelotas. Era projetada para operar na cota 797,00 m, com um reservatério de 61,5 Km2 de
superficie e 520 m de comprimento, barragem de 158 m de altura e tempo de residéncia
estimado em 45 dias, estando a geracdo prevista para o ano de 2007, com poténcia instalada
de 270 MW e energia firme de 290 MW.

Conforme procedimento de licenciamento ambiental federal de competéncia do
IBAMA, os 6rgdos estaduais do meio ambiente, nos respectivos estados, com &reas afetadas
por obras de impactos ambientais, devem se manifestar.

No caso em tela, a primeira manifestacéo foi elaborada pela FEPAM, que ocorreu em
30 de julho de 2002, em seu parecer inviabilizou o empreendimento, expondo alguns motivos
e justificativas: (i) empreendimento inserido em zona de nucleo da Reserva da Biosfera da
Mata Atléntica, no Rio Grande do Sul, tombada pela UNESCO, em 21/06/1992, e
reconhecida como area de Reserva da Biosfera Galcha em 04/06/1994; (ii) a FEPAM avaliou
que o local pretendido para o empreendimento estava inserido na remanescente de Mata
Atlantica, do Estado do Rio Grande de Sul, que em ultimo censo realizado constatou uma
drastica reducdo de 39% para 2% de cobertura, constituindo o Bioma mais ameacado no
Brasil; (iii) o empreendimento ocorre nas nascentes do rio Pelotas e rio das Antas; (iv)
empreendimento de alto impacto ambiental, modificando e suprimindo de forma radical os
ecossistemas existentes na area, rompendo inclusive sistemas socioecondmicos ja
estabelecidos, por anos, na regido; (v) evidenciou-se que a poténcia de 290 MW, a ser
instalada no empreendimento, € baixa em relacdo as expressivas alteragdes que serdo
ocasionadas ao Bioma em questdo. E assim, posicionou-se de forma contréria a instalacdo do
empreendimento no local. O 6rgdo de meio ambiente do estado de Santa Catarina - FATMA
manteve a mesma posicao de parecer contrario ao empreendimento.

Em 1° de agosto de 2002, a partir da localizacdo do projeto, de vistorias técnicas a
area e da existéncia de outros aproveitamentos ja licenciados na bacia do Uruguai, o0 IBAMA
justificou oposicdo semelhante aos 6rgdos estaduais (FEPAM e FATMA). Seguem-se suas

argumentacoes:
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1) Os remanescentes de vegetacdo ainda existentes na area de influéncia do
empreendimento se constituem em importante ecossistema com potencial para
criacdo/manutencdo de corredores ecolégicos ligando duas unidades de conservacao,
o Parque Nacional de Aparados da Serra/RS e Sdo Joaquim/SC;

2) Grande parte da area de influéncia direta do empreendimento, atinge a Zona de
Amortecimento e parte da Zona Nucleo da Reserva da Biosfera da Mata Atlantica,
tombada pela UNESCO em 21 de julho de 1992;

3) A é&rea do empreendimento estd localizada em uma zona de ec6tono,
compreendendo o encontro das formacdes de Savana (Campos de Planalto), Floresta
Ombrdfila Densa (Mata Atlantica) e Floresta Ombrofila Mista (IBGE, 1989), esta
dltima localizada em suas maior parte, no leito do rio Pelotas e Uruguai,
restringindo-se hoje, a menos de 5% da area original;

4) O municipio de Lages apresenta os menores quantitativos florestais da regido com
apenas 148 hectares levantados em 1985 a 1990 e 1990 a 1995, sendo que a maior
parte desta vegetacdo esta localizada na faixa ciliar do leito do rio Pelotas.

5) A constru¢do das UHE’s Machadinho, Ita e Campos Novos na Bacia do rio
Uruguai, ja ocasionaram a supressdo de em uma area de aproximadamente 9000
hectares de Florestas Estacionais Deciduais e Ombréfilas Mistas. Somando-se a este
quantitativo, sdo esperadas supressdes nas bacias de acumulacdo da UHE’s Barra
Grande, Foz do Chapecd e da pretensa UHE Paiqueré, restringiram 0s
remanescentes destas formacdes vegetais a niveis criticos.

6) As regides do entorno dos Parques Nacionais de S&o Joaquim, Aparados da Serra
e do Rio Pelotas, sdo regides de extrema importancia para a criagdo de unidades de
conservagdo, implementacdo ou ainda regularizacdo fundiria, bem como a
manutenc¢do dos corredores ecoldgicos existentes, 0s quais se encontram na area de
influéncia direta do empreendimento (conforme fonte do MMA em anexo);

7) As regides de Aparados da Serra, Rio Pelotas, S&o Joaquim e Vale do Rio das
Antas sdo tidas como de extrema importancia bioldgica, sendo consideradas area
prioritarias para conservagdo da flora, de répteis, anfibios, aves e mamiferos;

8) A érea a ser ocupada pelo reservatério e pelas demais estruturas é cerca de 880%
maior que a calha original do rio Pelotas e seus afluentes diretamente atingidos,
representando a supressdo de grande quantitativo de Florestas Ombréfila Mista,
praticamente inalterada.

9) O Rio Lava Tudo, que vém do municipio de S&o Joaquim, € um dos afluentes que
desdgua no Rio Pelotas, e tem uma grande carga poluidora. Os efluentes (esgotos
langados in natura) de S&o Joaquim sdo langados no rio Sdo Mateus, drenando para
o rio Lava-Tudo, afluente do ri Pelotas. A implantacdo do projeto consequientemente
acarretara alteragbes importantes na qualidade de agua e implicagdes na biota local.
10) A sinergia dos empreendimentos j& implantados e os em fase de implantagdo na
Bacia do rio Uruguai vém alterando significativamente o nivel de oxigenacdo das
aguas. Constata-se hoje a presenca de macréfitas na Usina Hidrelétrica de Ita,
mortandade de peixes e alteracdo na qualidade da dgua. Sobrepde-se a isto, a intensa
atividade da suinocultura/avicultura a partir da Usina Hidrelétrica de Barra Grande,
até a area de influéncia da futura Usina de Foz de Chapecd, que contribuem para o
aumento da carga poluidora na Bacia;

11) O empreendimento afetard diretamente uma &rea de sitio arqueoldgico histérico,
tombada por um decreto municipal, localizada na confluéncia do rio dos Touros com
o rio Pelotas, na localidade de Passo de Santa Vitoria, municipio de Bom Jesus;

12) Ocorre a pratica do rafting na area onde o reservatério serd formado,
impossibilitando a pratica do esporte, hoje ainda incipiente, mais com um grande
potencial de crescimento, no que tange ao turismo ecoldgico regional;

13) Com a implantacdo do empreendimento poderdo vir a ocorrer processos
erosivos, causando a instabilidade do sistema hidrico e alteragdo no microclima,
afetando incluindo as nascentes dos rios das Antas e Pelotas (RS, SC), que sdo
consideradas de extrema importancia para conservagdo da biodiversidade, tal como
observado no critério “Fatores Abioticos”, constante em anexo.

14) A baixa relacdo custo ambiental-rendimento energético, evidencia que a
poténcia instalada de 290 megawatts, ndo se justifica ambientalmente perante a.s
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alteracBes irreversiveis ocasionadas ao bioma Mata Atlantica, mais especialmente
aos meios fisico e bidtico.

15) O principio da precaucdo por si s6, ja justifica a ndo implementacdo do
empreendimento. %' (Grifo nosso).

Nesse parecer técnico, o IBAMA sugeriu & Coordenagdo Geral de Licenciamento
Ambiental que considerasse a inviabilidade ambiental do empreendimento, tendo um vista as
situacOes explicitadas.

Embora com pareceres desfavoraveis, em 09 de dezembro de 2002, o IBAMA
encaminhou ao empreendedor, o Termo de Referéncia para a elaboracdo do devido estudo de
impacto ambiental e seu respectivo relatério de impacto ambiental. Porém, foram solicitadas
muitas adaptacfes do EIA/RIMA, sendo que o estudo técnico somente foi entregue, ja pelo
empreendedor CEPAQ, em abril de 2003.

A partir dai as discussdes foram acirradas, pois em abril de 2004, a Fundacdo do
Meio Ambiente de Santa Catarina - FATMA protocolou um parecer favoravel ao
licenciamento prévio de Pai Queré. Em outubro do mesmo ano, o Ministério Pablico Federal
foi acionado e tramitou, na Procuradoria da Republica em Caxias do Sul/RS, procedimento
administrativo instaurado para apurar eventuais repercussées ambientais do UHE Pai Queré,
iniciando-se, assim, procedimentos de apuracdo. Somente em 17 de novembro de 2011, o
EIA/RIMA da usina recebeu o aceite.

Com os estudos de impacto ambientais aceitos, os municipios envolvidos foram
chamados a participacdo, através de edital, e foram decorridas as audiéncias publicas, em
fevereiro e marco do ano de 2012, realizadas nos municipios de Lages (SC), Bom Jesus (RS),
Porto Alegre (RS) e S&o Joaquim (SC).

A primeira audiéncia publica realizada ocorreu no municipio de Lages/SC, em
21 de margo de 2012. Os questionamentos da comunidade sobre o EIA/RIMA foram
respondidos em plenaria e os principais temas foram: (i) alteracGes climéticas da regido; (ii)
levantamentos faunisticos; (iii) valor da indenizacéo dos terrenos atingidos; (iv) royalties para
0 municipio de Lages; (v) usina ndo geradora de grandes empregos para oS moradores e
populacdo mais pobre ndo beneficiada; (vi) uso da agua do reservatorio para o gado; (vii)
extensdo de mata perdida e medidas compensatorias; (viii) desaparecimento do Passo de
Santa Vitoria; (ix) cavernas e grupos de insetos afetados; (x) espécies de fauna ameacada no

estado de Santa Catarina, apesar de ndo oficializado por Decreto, ja conhecidas e disponiveis.

297 parecer Técnico do IBAMA N. 183, de 1° de agosto de 2002. MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE.
Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e dos Recursos Naturais (IBAMA). Sistema Informatizado de
Licenciamento Ambiental Federal. Processo IBAMA N. 02001.002831/2001-21 (UHE Pai Queré); Disponivel
em:< http://www.ibama.gov.br/licenciamento/index.php> Acesso em jan. 2015.



115

Documentos de Sindicatos e Associa¢fes foram entregues ao final da audiéncia e anexados a
Ata. Compareceram 406 pessoas do municipio de Lages. **®

Nos relatos referentes & ata de audiéncia publica realizada no municipio de Bom
Jesus/RS, ocorrida em 22 de marco de 2012, observou-se 0s seguintes questionamentos: (i)
alteracdes climaticas da regido; (ii) corte das arvores das areas submersas e aproveitamento
econémico; (iii) medidas compensatorias da vegetacdo suprimida; (iv) melhoria da satde do
municipio; (v) oportunidades de empregos; (vi) seguranca publica do municipio; (vii)
reassentamento das familias afetadas; (viii) critérios de indenizacfes das familias afetadas;
(ix) existéncia de florestas primarias nas areas afetadas; (x) acesso a propriedades e pontes;
(xi) royalties para o municipio de Bom Jesus; (xii) patriménio histérico e culturas; (Xiii)
resgate do Passo de Vitdria, patriménio cultural tombado; (xiv) aumento da populacéo e
problemas sociais como prostituicdo; (xv) caca ilegal de espécies. Ao final da audiéncia,
também foram entregues documentos de Sindicatos e AssociacOes e anexados a Ata.
Estiveram presentes na audiéncia pablica do municipio de Bom Jesus, 425 pessoas. **

A audiéncia publica, realizada no municipio de Porto Alegre/RS, ocorreu em 23
de marc¢o de 2012, e no documento observa-se 0s seguintes questionamentos: (i) destinacao
dos animais e arvores retirados da area alagada; (ii) destinacdo da energia produzida e critica a
ndo utilizacdo da energia eblica na regido; (iii) obras de infraestrutura e emprego para as
regides afetadas; (iv) espécies de aves migratérias ndo apresentadas no EIA e critica a
metodologia empregada no estudo; (v) como sera liberada a pesca no reservatério; (vi)
realocacdo da fauna considerando o TAC de Barra Grande nao cumprido; (vii) arbitragem no
valor das propriedades e intermediarios para as negociacdes; (viii) producdo de metano pelo
reservatorio; (ix) area faz parte do corredor ecolégico do rio Pelotas, ultimo trecho nédo
impactado por barragens, e proposta de reflgio da vida silvestre no local; (x) critica ao banco
de germoplasma, devido algumas espécies ndo poderem ser multiplicadas em laboratério; (xi)
royalties para os municipios envolvidos; (xii) apoio ao empreendimento, justificado por
melhoria na infraestrutura dos municipios, e méo-de obra da regido com cursos de

capacitacdo; (xiii) critica a &rea de Pai Queré como compensacdo de Barra Grande; (xiv)

% MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
(IBAMA). Sistema Informatizado de Licenciamento Ambiental Federal. Processo IBAMA N.
02001.002831/2001-21 (UHE Pai Queré); Disponivel em:< http://www.ibama.gov.br/licenciamento/index.php>
Acesso em jan. 2015.

> MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
(IBAMA). Sistema Informatizado de Licenciamento Ambiental Federal. Processo IBAMA N.
02001.002831/2001-21 (UHE Pai Queré); Disponivel em:< http://www.ibama.gov.br/licenciamento/index.php>
Acesso em jan. 2015.
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subestimacdo da floresta primaria e riqueza floristica no EIA, questionamento da faixa
altitudinal para reposicéo florestal de espécies que ndo sobrevivem acima de 800 metros e ndo
amostragem das espécies redfitas; (xv) caca ilegal de espécies; (xvi) prostibulos nas
imediacdes desses empreendimentos. Ao final da audiéncia foram entregues documentos de
Sindicatos, Associacdes e Fundacdes, e anexados a Ata. Estiveram presentes na audiéncia
pUblica do municipio de Porto Alegre, 306 pessoas. 3%

A U(ltima audiéncia publica foi realizada no municipio de Sdo Joaquim/SC e
ocorreu em 17 de abril de 2012. Apontaram-se 0s seguintes questionamentos: (i) consumo e
qualidade da agua na é&rea afetada; (ii) alteracdo do clima pelo reservatorio; (iii)
aproveitamento e destinacdo da madeira suprimida na area; (iv) valor dos royalties para 0s
municipios envolvidos; (v) perda do Passo de Santa Vitdria; (vi) pontes e acessos afetados no
Passo de Sdo Jodo de Pelotas; (vii) medidas de infraestrutura oferecidas pelo
empreendimento; (viii) capacitacdo e mao-de obra para o empreendimento; (ix) situacdo dos
imdveis afetados e medidas de indenizacdo, valores, procedimentos e critérios; (x) geracdo de
empregos e aproveitamento de mao-de-obra local; (xi) impactos ambientais comparados
aqueles causados pela UHE de Barra Grande e ndo cumprimentos das medidas mitigatérias
propostas pela BAESA em Barra Grande; (xii) inventario florestal da vegetacdo desmatada e
falta de informacdo sobre a vegetacdo primaria no EIA; (xiii) critica ao acesso das pessoas
atingidas as audiéncias publicas; (xiv) proposta sobre a forma de indenizacdo dos
proprietarios rurais e sugerida a negociacdo coletiva para pagamento dessas indenizacgoes;
(xv) apoio ao empreendimento e relato de beneficios, ocorridos no municipio de Anita
Garibaldi, por investimentos de empresas empreendedoras e recomendacdo de
reassentamentos proximos aos locais originais. Ao final da audiéncia foram entregues
documentos de bidlogos e da prefeitura e Camara de Vereadores de Bom Jesus. Estiveram
presentes na audiéncia ptblica do municipio de S&o Joaquim, 238 pessoas. ***

Os questionamentos foram intercalados nas audiéncias, em blocos de questdes
escritas, em formularios chamados “folhas para questionamento”; e também por

guestionamentos orais. O empreendedor respondeu aos questionamentos realizados na

% MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
(IBAMA). Sistema Informatizado de Licenciamento Ambiental Federal. Processo IBAMA N.
02001.002831/2001-21 (UHE Pai Queré); Disponivel em:< http://www.ibama.gov.br/licenciamento/index.php>
Acesso em jan. 2015.
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audiéncia com base nos estudos técnicos apresentados. Algumas consideragdes ndo passiveis
de resposta imediata foram registradas na ata para resposta posterior, por meio escrito. Os
documentos entregues e protocolados receberam resposta escrita do empreendedor, apds a
realizacdo da audiéncia, e foram anexados ao processo junto ao IBAMA.

Ap0s o estudo e a analise das situagles, percebe-se que as preocupacdes sdo com a
destinagdo das vegetacBes das &reas desmatadas; com a indenizacdo das familias afetadas;
com o valor dos royalties para os municipios envolvidos; com a méo-de-obra aplicada na
construcdo; com o desaparecimento do Passo de Santa Vitéria 3% e com a preservagdo das
espécies e ecossistemas locais. No caso da UHE de Pai Queré, o empreendimento foi
relacionado com os problemas enfrentados no licenciamento da UHE de Barra Grande, e
também devido a proximidade das usinas e semelhante cenario ambiental.

Nos debates orais muitas criticas aos estudos técnicos foram apontadas pelos
presentes as audiéncias de Pai Queré. A comunidade ndo sé questionou, mas exibiu demandas
como: existéncia de reserva primaria na regido, semelhante a de Barra Grande; importancia da
biodiversidade atingida pela obra; falta de consideracdo de outras alternativas de fontes
energéticas; empreendimento em area de Reserva da Biosfera da Mata Atlantica; EIA/RIMA
incompletos; empreendimento a ser efetuado na mesma area de compensacdo de Barra
Grande; metodologia de estudos de aves migratorias incorretos e ndo consideracdo no EIA;
problemas socioecondémicos iminentes. Observou-se a participacdo ndo s6 da comunidade
atingida, mas também de técnicos como bidlogos, engenheiros, ecologistas e pesquisadores.

Notou-se um avanco na realizacdo das audiéncias publicas mais recentes, pois nos
casos da UHE de Pai Queré e da Linha de Transmissdo Salto Santiago-1t4&-Nova Santa Rita,
em relacdo a UHE de Barra Grande (embora disponivel apenas a primeira audiéncia
realizada), o IBAMA apresenta-se cumprindo certa formalidade. Ou seja, de fazer o
empreendedor responder as questdes no momento da plenaria, sendo que as demandas
registradas na Ata, e ndo constantes no EIA/RIA, e os documentos escritos entregues no ato
final da audiéncia publica, deveriam ser obrigatoriamente respondidos, pelo empreendedor, a
posteriori, por escrito. Toda a audiéncia é gravada e transcrita posteriormente pelo IBAMA, a

Ata que juntada ao processo é a chamada Ata sucinta.

%2 0 Passo de Santa Vitéria, na foz do rio dos Touros era o local de travessia dos tropeiros e foi também palco

de um evento importante da Revolugdo Farroupilha, foi 14 que aconteceu o combate de Santa Vitéria, em 1839,
com a presenga de Anita Garibaldi lutando para derrubar as forcas do império. APREMAVI. Associacdo de
Preservagdo do  Meio  Ambiente do Alto do Vale do Itajai. Disponivel em:<
http://www.apremavi.org.br/mobilizacao/sos-rio-pelotas/a-importancia-do-pelotas/> Acesso em jan. 2015.
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Todavia, convém destacar que muitas questfes sdo superficialmente respondidas,
geralmente por falta de dados efetivos no estudo e o empreendedor justifica que “as sugestoes
serdo avaliadas pelo empreendedor, em conjunto com o IBAMA”. Poucas sao efetivamente
esclarecidas, pois 0 empreendedor alega que somente ap0s as licencas prévia e de instalacéo é
possivel avaliar algumas questdes, sejam elas de ordem socioeconémica ou sobre 0 meio
ambiente.

Todavia, convém destacar que muitas questdes sdo superficialmente respondidas,
geralmente por falta de dados efetivos no estudo, justificando o empreendedor que “as
sugestdes serdo avaliadas, em conjunto com o IBAMA”. Poucas sdo efetivamente
esclarecidas, pois o empreendedor alega que somente apds a licenca prévia e de instalacdo é
possivel avaliar algumas questdes, sejam elas de ordem socioecondmica ou sobre 0 meio
ambiente.

No caso da UHE de Pai Queré, foi possivel observar melhor os aspectos
procedimentais das audiéncias, devido a longa discussdo ocorrida e a repercussao que 0s
impactos ambientais da UHE de Barra Grande causaram na regido afetada, area muito
préxima ao local sugerido para o empreendimento de Pai Queré. Pode-se dizer que o principio
da precaucdo, neste caso, foi efetivamente aplicado, ja que em 26 de outubro de 2012, o
IBAMA emitiu parecer final indicando a inviabilidade do empreendimento, pautado na
salvaguarda do potencial bi6tico e no ultimo reduto de vegetacdo nativa de Mata Araucaria, e
impactos cumulativos de outros empreendimentos ja implantados:

Considerando o exposto, esta equipe entende que o Aproveitamento Hidrelétrico
Pai Queré nao é viavel ambientalmente.

Ainda, considerando as peculiaridades dos ecossistemas e a importancia da
manutencdo das condigBes atuais para salvaguardar o potencial bidtico e o
contexto biogeografico da regido, que o ultimo reduto de vegetacdo nativa de
Mata de Araucaria em maior extensdo na regido sul situa-se na regido do alto
Uruguai — no trecho imediatamente a montante do reservatério da UHE Barra
Grande, além dos impactos cumulativos e sinérgicos de outros empreendimentos
implantados e previstos na bacia hidrografica do alto rio Uruguai, recomenda-se que
0 Ibama oficie ao Ministério do Meio Ambiente, & Agéncia Nacional de Energia
Elétrica — ANEEL, a Fundacdo Estadual de Protecdo Ambiental Henrique Luiz
Roessler — Fepam, e a Fundacdo do Meio Ambiente do Estado de Santa Catarina —
Fatma, para que sejam suspensos todos os processos de inventario, concessao de

aproveitamento e licenciamento ambiental de hidrelétricas, PCHs e CGHs na bacia
do rio Pelotas a montante da UHE Barra Grande. ** (Grifo nosso).

% MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
(IBAMA). Sistema Informatizado de Licenciamento Ambiental Federal. Processo IBAMA N.
02001.002831/2001-21 (UHE Pai Queré);

Disponivel em:<http://www.ibama.gov.br/licenciamento/ index.php> Acesso em jan. 2015.
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O documento oficial de indeferimento da licenca prévia da UHE de Pai Queré foi
oficialmente emitido pelo IBAMA em 18 de setembro de 2013, ap6s emisséo do relatorio do

processo de licenciamento.

4.4.3. O licenciamento ambiental federal da Linha de Transmissdo 525 kV Salto
Santiago-1t4-Nova Santa Rita

Na sequencia, passa-se a um breve relato do processo recente de licenciamento
ambiental federal da Linha de Transmissdo 525 kV Salto Santiago-Ita-Nova Santa Rita.
O empreendedor do projeto foi a empresa Transmissora Sul Brasileira de Energia S.A., que
ingressou processo de licenciamento ambiental, junto ao IBAMA, para instalacdo de linha de
transmissdo de energia elétrica, situada na regido Sul do Brasil, com a travessia de 48
municipios, sendo 06 no estado do Parand (Chopinzinho, Clevelancia, Coronel Vivida,
Hondrio Serpa, Rio Bonito do Iguacu e Saudade do Iguagu); 09 no estado de Santa Catarina
(Abelardo Luz, Arvoredo, Faxinal dos Guedes, It4, Ouro Verde, Paial, Seara, Xanxeré e
Xavantina); e 33 no estado do Rio Grande do Sul (Agua Santa, Aratiba, Bardo, Barra do Rio
Azul, Bom Jesus, Capela de Santana, Carlos Barbosa, Casca, Ciridco, Cotipord, Erechim,
Fagundes Varela, Floriano Peixoto, Garibaldi, Gentil, Getulio Vargas, Monte Belo do Sul,
Montenegro, Nova Aracd, Nova Bassano, Nova Santa Rita, Parai, Pareci Novo, Salvador do
Sul, Santa Teresa, Santo Antdnio do Palma, Sdo Domingos do Sul, S&o José do Sul, Sdo
Pedro da Serra, Sertdo, Tapejara, Vila Langaro e Vista Alegre da Prata).

Foram realizadas quatro audiéncias publicas durante o procedimento de
licenciamento, nas cidades de Xanxeré/SC (9/11/12); Coronel Vivida/PR (10/11/12);
Erechim/RS (12/11/12) e Garibaldi/RS (13/11/12). Os questionamentos das audiéncias foram
escritos e orais e os temas comuns foram: (i) impactos nas fontes de abastecimento da agua;
(ii) interceptacdo da area urbana e valores das indenizacBes das propriedades atingidas; (iii)
medidas mitigatorias dos processos erosivos e coleta de residuos solidos durante a construcéo
da obra; (iv) reposicdo vegetal das arvores suprimidas para implantacdo da linha; (v)
solicitacdo de maior contato do empreendedor para com os agricultores atingidos, devido a
diversidade cultural e ndo representatividade suficiente nas audiéncias propostas; (Vi)
observado no EIA, a ndo referéncia da unidade de conservacdo de Sertdo/RS; (vii)

interferéncia das torres nos servicos de telefonia; (viii) raios atmosféricos e possibilidade de
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derrubada das torres por vendaval; (xi) autorizagdo do proprietario da area no momento da
realizacdo de atividade pelo empreendedor.

Os questionamentos foram contrapostos oralmente no atoa das audiéncias pelo
empreendedor e ndo houve entrega de documentos para anexar as Atas. Ao processo foram
juntados documentos das prefeituras com anuéncia e assentimento do empreendimento. O
Instituto Chico Mendes de Coordenacdo da Biodiversidade — ICMBIO juntou documento
solicitando apoio do empreendedor para com o Parque Municipal de Sertdo e destinacdo de
area de conservacdo. Os quantitativos de participacdo nas audiéncias publicas do processo
foram: Xanxeré/SC, 32 participantes; Coronel Vivida/PR, 50 participantes; Erechim/RS, 59
participantes; e Garibaldi/RS, 175 participantes.

Os questionamentos foram contrapostos, oralmente, no ato das audiéncias, pelo
empreendedor e ndo houve entrega de documentos para anexar as Atas. Ao processo, foram
juntados documentos das prefeituras, com anuéncia e assentimento do empreendimento. O
Instituto Chico Mendes de Coordenacdo da Biodiversidade — ICMBIO — juntou documento,
solicitando apoio do empreendedor para com o Parque Municipal de Sertdo e destinacdo de
area de conservacdo. Os quantitativos de participacdo nas audiéncias publicas do processo
foram: Xanxeré/SC, 32 participantes; Coronel Vivida/PR, 50 participantes; Erechim/RS, 59
participantes; e Garibaldi/RS, 175 participantes.

O parecer técnico do IBAMA viabilizou o empreendimento sob o ponto de vista
social e ambiental, com a implementacdo dos programas ambientais propostos e controle das
acOes planejadas na conducdo socioambiental das obras. Ressaltou-se a importancia do
empreendimento para reforcar o atendimento energético do Estado do Rio Grande do Sul,
aumento da confiabilidade do Sistema Interligado Nacional — SIN — e intercdmbio energético
das usinas localizadas nas Bacias Hidrogréficas da Regido Sul. A licenca de operacédo da
Linha de Transmissdo 525 kV Salto Santiago-Ita-Nova Santa Rita foi expedida em 04 de
agosto de 2014, sob o N. 1223/2014.

Esses sdo exemplos pertinentes de que a norma ndo deve ficar apenas no plano
retorico, faltam critérios que orientem a decisdo que sera definida pelo poder publico.
Frequentemente, percebe-se que as normas, que se referem as audiéncias publicas oferecem
margem para duvida, ndo regulamentam, no sentido filosofico do Direito de dar parametros,
de impor critérios para regulamentar. A legislagdo deveria servir para orientar o caminho, e 0

seu descumprimento deveria ser a excegao, e ndo a regra.
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Varios atores com posi¢des definidas podem tornar mais claros os subsidios para
uma decisdo. A preferéncia por aquela posicdo mais prudente, preocupada com a seguranca,
interesse comum e a saude coletiva pode ser a direcéo a ser apontada.

No caso da UHE de Barra Grande, pode-se dizer que foi um exemplo de impericia e
imprudéncia na aplicacdo da norma pelo poder publico. As diversas lacunas no processo de
licenciamento ambiental ndo ofereciam seguranca juridica que orientasse uma decisdo
precaucional, quanto aos impactos ambientais. A judicializacdo do processo em estagio ja
avancado do licenciamento culminou pela primazia do interesse econémico, que pelo
adiantado da obra, passou a ser ordem necessaria sobre os demais interesses, principalmente
0s coletivos. Nesse caso, ainda ndo se observa, na questdo apresentada, a funcdo social da
propriedade como exercicio de um direito pelo seu titular coletivo.

No geral, restam bastante claras e distintas a posi¢cdo do Orgdo governamental, a
posicdo leiga, e a posicao dos peritos participantes dos processos de licenciamento. Porém, as
aplicacdes do principio da precaucdo a este procedimento decisério, nem sempre concedem a
prudéncia e a durabilidade dos recursos ambientais, o beneficio da ddvida. Percebe-se uma
lacuna legislativa, com a falta de especificacdo dos critérios de consideracdo das opinides que
orientem a tomada de decisdo do poder publico, de forma clara, prudente e compativel com os
principios de precaucdo e participacao.

A sequir, aspira-se apresentar alternativas de aprimoramento da audiéncia publica, no
procedimento de licenciamento ambiental, para que a mesma nao siga interpretada como uma

mera consulta e, esta, na pratica, faca sentido, e estabeleca balizas e parametros.

45 ALTERNATIVAS DE APRIMORAMENTO DA AUDIENCIA PUBLICA NO
PROCEDIMENTO DE LICENCIAMENTO AMBIENTAL A LUZ DOS PRINCIPIOS DE
PRECAUCAO E PARTICIPACAO

Diante do até aqui exposto, e pela proposicéo da presente investigacdo, pode-se dizer
que o aprimoramento da audiéncia publica, no procedimento de licenciamento ambiental, é
uma “construgio coletiva”. E algo que precisa ser construido por meio da interacdo entre a
autoridade que preside o evento e a coletividade presente, cuja presenca € legitima, consoante
a legislacédo constitucional e infraconstitucional. Assim, a proposta, ora apresentada, almejou
ensaiar ideias para um desenvolvimento juridico futuro de normas democraticas, compativeis

com a ordem constitucional vigente, com o desenvolvimento juridico social atual e pés-



122

moderno, mas que por algumas lacunas carecem de aperfeicoamento para concretizagdo. Com
iSO, objetiva-se uma legislacdo que transmita mais seguranca juridica e, ao mesmo tempo,
maior liberdade para manifestacdo do coletivo, com maior influéncia da sociedade no
resultado final, dentro dos limites da lei.

A definicdo de multiplos atores e a imposi¢do do 6nus argumentativo, aqueles menos
preocupados com o impacto ambiental da atividade, € uma possivel diretriz para o
aprimoramento da audiéncia do licenciamento ambiental. Tal solucdo resultaria na imposicao
de um sentido concreto aos principios de participacdo e de precaucdo na protecdo do meio
ambiente, retirando seus enunciados do plano meramente retdrico e atribuindo-lhes uma
juridicidade efetiva.

Havendo varios atores com posi¢oes definidas de forma aproximativamente clara;
um procedimento viadvel e coerente seria conceder preferéncia aquela posicdo mais prudente,
mais preocupada com a seguranca e a incolumidade do ambiente e da saude coletiva.

Nota-se que, geralmente, resta bastante clara a distingdo entre a posicao
governamental, a posicdo leiga e a posi¢do dos peritos em geral. Porém, a aplicacdo do
principio da precaucéo a este procedimento decisorio resulta na necessidade de problematizar
a incerteza. A audiéncia do licenciamento é o espaco mais propicio, sem prejuizo de outros,
para concretizar estes principios no ambito do licenciamento ambiental.

Nesse sentido, deveriam ser bem definidos, de maneira clara e objetiva na norma, 0s
papéis de toda a coletividade, nos ensinamentos de Pilati: Estado-Individuo-Sociedade. *%*
Esta € uma das lacunas identificadas pelo aprendizado possibilitado pela investigacdo
empreendida, e que se traduz no presente texto. Assim, cada ente envolvido com a questdo
ambiental, conforme seu comprometimento teria o0 6nus de explanar suas preocupagdes em
relagdo aos impactos de determinado empreendimento, mas de forma mensurada na questao.
Os sentidos concretos aos principios de participacdo e da precaugdo na protecdo do meio
ambiente teriam obrigatoriamente que serem relevados e a decisdo mais prudente, a ouvida.

Entende-se que, ndo obstante a radical lacuna entre seu enunciado e sua préatica, 0S
principios da precaugdo e participacdo trazem consigo uma exigéncia de reformulacdo
qualitativa dos procedimentos decisérios em matéria ambiental. Nesse ambito, pondera

Silveira;

As divergéncias entre grupos sociais e comunidades de peritos ndo depdem contra a
necessidade de problematizagcdo da incerteza. A prdpria razdo de ser do principio
consiste na obtencdo de um maior grau de seguranca a proposito do bem ambiental e
da saide humana [...] o publico dever ser informado acerca dos dados e dos

%04 PILATI, 2013, p. 130-131.
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argumentos mais relevantes, e sua percepcao, levada em conta. Os resultados devem
ser expressos em termos de sensibilidade a perplexidade e as hipoteses divergentes,
e as conclusdes de peritos, expostas a critica dos pares. 305

Esta compreensdo do papel dos atores sociais nas audiéncias publicas é problematica,
pois alguns administradores podem ter menor sensibilidade do que outros, com relacdo as
percepcOes de riscos das populagdes envolvidas em um empreendimento de impacto
ambiental. A proposicdo € encontrar critérios intermediarios entre a mera consulta e
procedimentos de natureza deliberativa; ou seja, por um lado, a mera figuracdo
(manifestacdes vagas que supostamente contribuiriam para a decisdo que se dara “a portas
fechadas™); por outro, um simples tomada de votos (que viria a ferir a constituicdo, uma vez
gue ndo se trata de plebiscito nem referendo, nem manifestacdo do sufragio universal).

A adocdo de procedimentos exclusivamente deliberativos, supondo que tal medida
fosse politicamente vidvel, seria problemética por varios motivos. A maioria da comunidade
envolvida no processo de licengca ambiental pode estar equivocada ou mesmo desejar uma
acao ambientalmente desastrosa, porque ndo possui conhecimentos técnicos, ou porque tende
a colocar suas necessidades mais imediatas em primeiro plano. E possivel que os argumentos
ou informagdes mais importantes em prol da acdo mais prudente em termos ecoldgicos, por
exemplo, advenha de setores especificos da sociedade, minoritarios e sem vinculos
institucionais. A populacdo possui uma percepcdo cultural acerca do risco ambiental deveras
importante, e possui necessidades legitimas que precisam ser colocadas em pauta e levadas a
sério, pesando na decisao.

Entende-se, ainda, que as discussdes no contexto do licenciamento ambiental,
precedidas de audiéncia, devem integrar os argumentos de natureza técnica e cientifica,
advindos de especialistas de areas diversas, com pontos de vista contrastantes. 1sso exige
repensar 0s parametros que orientardo a decisdo, de modo a torna-la simultaneamente mais
democratica e mais cientifica. Sobretudo, decisdes de potencial de impacto especialmente
grande, em torno de temas especialmente controvertidos, ndo podem pautar-se em um
pequeno numero de peritos, sem que suas conclusfes sejam submetidas a critica dos seus
pares. As audiéncias do licenciamento, ainda, devem possibilitar que argumentos néo técnicos
(valores eticos, culturais, religiosos, etc.) tenham a real possibilidade de prevalecer sobre
critérios meramente utilitarios, de viabilidade técnica e econdmica. N&o ha como hierarquizar

a priori critérios e argumentos de diferentes naturezas.

05 SILVEIRA, 2013, p. 138.



124

Uma diretriz plausivel para decisdes, envolvendo incerteza cientifica acerca da
causacdo de danos graves ou irreversiveis, que é o campo de incidéncia do principio da
precaucdo, em tese, seria partir da distin¢do da posicdo governamental, da posicéo leiga e da
posicdo dos peritos, concedendo-se preferéncia aquela mais prudente. Tal medida concederia
0 beneficio da duvida aquela posicdo mais preocupada com a seguranga, restando aos
promotores e defensores do empreendimento, o Onus de demonstrar sua seguranca com
verossimilhanca. Critérios como este devem ser pensados e ponderados com o designio de
tornar mais relevantes as diferentes percepcbes dos riscos ambientais, legando aos participes
do processo o direito de serem efetivamente ouvidos e de integrar a decisdo. O
aprimoramento dos procedimentos que envolvem a participacéo coletiva é crucial no sentido
de tornar efetivos os instrumentos de protecdo ambiental, conferindo um sentido
administrativo concreto aos principios da precaucao e participacéo.

Nesse prisma, Pilati aponta que as licGes de participagéo das instituicdes romanas séo
cruciais para os conflitos na esfera pds-moderna, pois o Direito tem um papel fundamental na

absorcéo do novo, para toda comunidade:

[...] a longevidade das institui¢des romanas, além da exceléncia técnica, ensina aos
politicos e aos juristas que o Direito tem um papel fundamental na absorcéo do
novo, em toda e qualquer comunidade. Quando o Direito deixa de mediar,
satisfatoriamente, os novos conflitos, a Sociedade comeca a perder substancia, e
a envelhecer. Porém, ndo se fala daquela da Modernidade, mas de novo Direito

Romano. ***(Grifo nosso).

No geral, muito pouco efetivos, os principios da precaucdo e participacdo guardam
em si um grande potencial no que diz respeito aos procedimentos decisorios de natureza
administrativa. Podem atuar como inspiradores de modelos decisérios mais eficazes e mais
legitimos, e como critério de qualidade e efetividade das politicas publicas ambientais e dos
instrumentos a elas vinculados, como é o caso das audiéncias publicas exigiveis para 0

licenciamento de empreendimentos potencialmente causadores de significativo impacto.

3% PILATI, 2013, p. 206.
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CONSIDERACOES FINAIS

A presente Dissertacdo buscou um diagnostico sobre as normas que se referem a
audiéncia publica do licenciamento ambiental e o seu potencial de efetividade diante dos
principios de precaucgdo, da participacdo e da funcdo social da propriedade. A proposta voltou-
se para o desenvolvimento de legislacbes mais vinculadas a democracia participativa,
compativeis com a ordem constitucional vigente e com o desenvolvimento das instituicdes
juridicas no sentido da garantia do direito ao ambiente — e que, pela existéncia de lacunas,
carecem de aperfeicoamento para concretizacdo. A investigacdo se propds a fazer um estudo
sobre as limitacGes da norma a partir dos problemas concretos.

Evidenciou-se que a audiéncia publica do licenciamento ambiental, da forma como
hoje é entendida pelo poder publico, ndo vem assumindo um formato compativel com os seus
objetivos. A norma é eficaz, porém, pode-se considera-la incompleta.

A lacuna da norma esta na especificacdo desses critérios de consideracdo das
opiniBes leiga e especializada, ponderadas pelos propdésitos do Estado na defesa do interesse
comum, em procedimentos publicos que orientem a tomada de decisdo pelo poder publico, de
forma clara, prudente e compativel com os principios de precaucgdo e participacdo social.
Esses critérios de consideracdo do risco ecoldgico (bem como do risco sanitario, urbanistico,
e mesmo econdémico) precisam ser construidos com a interacdo da autoridade que preside o
evento e a coletividade presente, tanto de leigos como de especialistas, cuja presenca é
legitima, consoante a legislagdo constitucional e infraconstitucional.

A legislacdo atual sobre o licenciamento ambiental ndo especifica os critérios de
consideracdo, na tomada de decisdo pelo poder publico, em tutelas coletivas, das opinides e
percepcOes dos riscos que comunidades leigas e especializadas expdem nas audiéncias
publicas, quando na iminéncia de serem atingidas por empreendimentos de significativos
impactos ambientais.

A teoria de base da presente pesquisa teve como pilar a matriz teérica do Prof. Dr.
José Isaac Pilati, de titulo “Propriedade e funcao social na p6s-modernidade”. Nesse contexto,
0 sentido da participacdo nos processos decisorios que envolvem o bem coletivo; a falta de

um sentido pragmatico da func&o social da propriedade coletiva e de um contetdo passivel de
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tutelar direito de ordem coletiva, se inserem no cenério que envolve a audiéncia publica do
licenciamento ambiental.

No conceito apresentado por Pilati, que ele chama de “p0s-moderno”, reconhece-se
0 sujeito coletivo, ao lado do Estado e do Individuo; os bens coletivos, além dos bens publicos
e privados, e com isso, novas formas de exercicio e tutela desses bens fazem-se necessérias.
Formas mais democratizadas, mais participativas, de incluséo, e de construcdo coletiva. Essa
proposta implicaria em repensar o direito classico, ou seja, na forma como ele esta hoje, sera
que ele é capaz de resolver os problemas no plano concreto, ou se diante dos novos
problemas, a estrutura juridica deveria que ser repensada.

Quanto ao principio da precaucdo, como matriz teérica de base, utilizou-se a
pesquisa do professor orientador, Prof. Dr. Cldvis Eduardo Malinverni da Silveira,
fundamentada em autores europeus como Alexandra Aragao e Maria da Gléria F. P. D.
Garcia. Nessa linha, o principio da precaucao deve servir para aprimorar as decisdes para um
ganho de qualidade nas politicas publicas. Aplicar o principio de precaugdo é criar um
procedimento melhor, que possibilite discutir a ciéncia. Se 0 empreendimento se submete a
critica, hd uma analise precaucional e a decisdo tende a ser mais qualificada.

Aplicando o modelo de Pilati, segundo o qual a Constituicdo consagra um modelo
democratico simultaneamente representativo e participativo, temos o resgate da titularidade e
da tutela dos direitos coletivos. A coletividade era, até agora, apenas uma entidade abstrata,
sem significado juridico, que ficava a mercé do voluntarismo estatal ou da atuacdo de
particulares para que fosse beneficiada de alguma forma. Na pds-modernidade, o coletivo
volta como titular de direitos e tem a possibilidade de exercita-los diretamente, ou seja, tem
voz juridica. Como o coletivo, na pratica, € formado por pessoas, trata-se de pensar
procedimentos onde a manifestacdo desse coletivo possa se tornar juridicamente valida. Com
iSO, objetiva-se uma legislacdo que transmita mais seguranca juridica e, ao mesmo tempo,
maior liberdade para manifestacdo da coletividade e maior influéncia da sociedade no
resultado final, dentro dos limites da lei e dos principios constitucionais da administracéo
publica.

Verifica-se que a decisdo final no procedimento de licenciamento ambiental acaba
por restar ao Administrador, embora deva ser respaldada pelos principios basicos da
Administracdo Publica (legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia) que
impdem o cumprimento de certas obrigacdes, com relagdo a sociedade, doravante participe do
processo. A consulta da administracdo aos administrados deve conferir um respaldo a deciséo,

bem como transparéncia no processo decisério, ainda que a decisdo seja contraria aos anseios
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gerais — como ndo se trata de uma regra de maioria, uma decisdo que contrarie fortes
argumentos populares deve apresentar forte motivo para tanto. Todavia, ndo ha clareza na
norma sobre como deve ser todo esse procedimento. Sustenta-se que, a fim de levar-se a sério
0 principio da precaucdo, diante da divida ou do impasse, o 6nus deveria recair sobre aqueles
argumentos tendencialmente mais lesivos ao ambiente natural e humano.

Nesse mesmo sentido, no caso o principio de precaucao, que envolve situacdes de
incerteza cientifica, a Participacdo é de suma importancia, pois quando o procedimento é
publico, transparente, as posicOes divergentes podem se manifestar. E com isso, sdo criadas
possibilidades de uma decisdo melhor, mais cautelosa, de mais qualidade, pois o
empreendimento foi submetido as criticas (sejam elas leigas ou especializadas). A discussao
melhor se sustenta e pode orientar a decisdo do Poder Publico.

A participacdo possibilita questionar e testar a ciéncia, em relacdo a proposta do
empreendedor. A decisdo precaucional exige um grau de seguranca maior e a audiéncia
publica do licenciamento ambiental objetiva verificar se esse grau oferecido € aceitavel.
Assim, podemos dizer que a audiéncia do licenciamento ambiental € um espaco que pode
extrair mais da ciéncia, por isso tende a tornar a decisdo mais cientifica.

Nesse contexto, a presente pesquisa sugeriu que todos os questionamentos (leigos ou
técnicos), demandados nas audiéncias publicas do licenciamento ambiental, devam ser
respondidos e equalizados. Em havendo controvérsias e insatisfacdo geral, quanto a
localizacdo do empreendimento, por exemplo, essa situacdo deve ser considerada e
ponderada. Caso ndo haja possibilidade de alteracdo da decisdo em sentido contréario ao senso
comum, a questdo deve ser justificada, também, perante a audiéncia. A transparéncia e a
seguranca juridicas das decisdes, consoante os principios da precaucao, participacao e fungéo
social, seriam maiores e os procedimentos mais bem adaptados a realidade concreta da
comunidade local.

Ja pode-se notar um avanco na realizagdo das audiéncias publicas mais recentes. Nos
casos da UHE de Pai Queré e da Linha de Transmissdo Salto Santiago-I1td&-Nova Santa Rita,
em relacdo a UHE de Barra Grande, pelo aqui apresentado, o IBAMA vem seguindo certo
padrdo. O empreendedor deve responder as questdes no momento da plenaria, sendo que as
demandas registradas na Ata, e ndo constantes no EIA/RIA, e os documentos escritos
entregues no ato final da audiéncia publica, devem ser respondidos pelo empreendedor, a
posteriori, por escrito. Toda a audiéncia € transcrita posteriormente pelo IBAMA e a Ata que
fica no processo é a chamada Ata sucinta.
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Apesar desse avanco, percebe-se ainda a falta de critérios que orientem a deciséo que
sera definida pelo poder publico. Alguns critérios foram aqui sugeridos, porém apenas de
maneira exemplificativa, uma vez que, entende-se, a questdo necessita melhor
equacionamento. Frequentemente, percebe-se que as normas que se referem as audiéncias
publicas oferecem margem para divida, ndo regulamentam suficientemente a matéria e ndo
oferecem parametros seguros.

O presente estudo também sugeriu que a participacdo de diversos atores, com
posicOes definidas, pode tornar mais claros os subsidios para uma decisdo. A preferéncia por
aquela posicdo mais prudente, preocupada com a seguranca, interesse comum e a salde
coletiva pode ser apontada como a melhor determinagéo, a0 menos na maioria dos casos (e
guando a decisdo apresenta riscos significativos, o 6nus argumentivo pesa sobre o
proponente).

No geral, parecem bastante claras e distintas: (i) a posi¢do do érgdo governamental;
(i1) a posigéo leiga; e (iii) a posicdo dos peritos participantes dos processos de licenciamento.
Porém, as implicacdes da incidéncia do principio da precaucdo sobre este procedimento
decisorio ainda sdo pouco claras. Percebe-se uma lacuna legislativa, com a falta de
especificacdo dos critérios de consideragdo das opinides que orientem a tomada de decisdo do
poder publico, de forma compreensivel, prudente e compativel com os principios de
precaucéo e participagao.

A legislacdo que envolve a audiéncia publica do licenciamento ambiental aponta para
uma nova ordem juridica inclusiva e participativa, mas ndo explicita quais os procedimentos a
serem adotados em cada ambito da administracdo. Entende-se que o potencial da legislacdo
acerca do licenciamento, ainda nao foi completamente realizado no sentido da promocéo de
decisbes mais participativas. Nesse sentido, evidencia-se que, em matéria de licenciamento
ambiental, ainda estamos fortemente presos ao “paradigma moderno”, no sentido proposto
por Pilati. Embora compreenda-se que a norma é condizente, por principio, com esse novo
paradigma, ela ndo oferece critérios para decisdes coletivamente construidas. A coletividade é
titular de direitos e tem que aparecer no processo nessas decisoes.

Essa nova visdo nos mostra que a questdo coletiva € um problema concreto para a
sobrevivéncia da sociedade pos-moderna e, sob a oOtica da matriz tedrica adotada nesta
pesquisa, ndo haveria outro meio de compor essa necessidade, sendo redefinindo novas
formas de exercicio e tutela de direitos, nas quais ndo se minimize a fun¢do dos agentes
publicos, porém que permitam repensar sua forma de atuagdo. Por esse prisma, novos

cendrios juridicos, com um conceito renovado acerca da funcdo social da propriedade,
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entendida como exercicio de direito pelo seu titular coletivo, requer uma forma modificada de
atuacdo, promovendo o equilibrio institucional entre Estado, individuo e da sociedade.

A audiéncia publica do licenciamento ambiental pode ser um exemplo dessa forma
modificada de atuacdo. Assim, para o exercicio efetivo da funcédo social (que ultrapassa, nesse
sentido, o plano do poder de politica do Estado), as estruturas politicas e juridicas devem
efetivamente resgatar o coletivo, mediante procedimentos que viabilizem a participacdo real e
ndo meramente formal. E que tal participacdo seja construtiva, eficiente e juridicamente

valida.
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