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RESUMO

Enquadrada na area de concentragdo Estado, Economia e Politicas Publicas
do Programa de Pés-Graduagdo em Politicas Publicas da Universidade Federal do
Parana — UFPR, a presente Tese € proposta no ambito da Linha de Pesquisa
Economia Politica do Estado Nacional e da Governanga Global, voltada ao estudo de
politicas govemamentais inseridas em diferentes classes ou grupos sociais. Neste
contexto, o objetivo desta pesquisa consiste em verificar em que medida o processo
administrativo para licenciamento ambiental de obras ou atividades de significativo
impacto ambiental constitui-se como um espago para o exercicio da democracia
deliberativa, numa leitura a partir dos teéricos Carlos Santiago Nino e Roberto
Gargarella. No que se refere a metodologia empregada, far-se-a uso do método de
abordagem indutivo e do método de procedimento bibliografico, documental e estudo
de caso.

Palavras-chave: Licenciamento Ambiental. Democracia Deliberativa. Participagdo
Popular.



ABSTRACT

Framed in the State, Economics and Public Policy concentration area of the
Graduate Program in Public Policy at the Federal University of Parana - UFPR, this
thesis is proposed within the Political Economy of the National State and Global
Governance research line, and it is focused on the study of government policies
inserted in different classes or social groups. In this context, the objective of this
research is to verify to what extent the administrative process for environmental
licensing of works or activities with significant environmental impact constitutes a
space for the exercise of deliberative democracy, in a reading based on the theories
by Carlos Santiago Nino and Roberto Gargarella. Concerning the methodology
employed, we used the inductive approach method, as well as the bibliographical,
documental, and case study procedures.

Keywords: Environmental Licensing. Deliberative Democracy. Popular Participation.



RESUMEN

Como parte del area de concentracién en Estado, Economia y Politicas
Pudblicas del Programa de Posgrado en Politicas Publicas de la Universidad Federal
de Parana — UFPR, esta Tesis se propone en el marco de la Linea de Investigacion
en Economia Politica del Estado Nacional y Gobernanza Global, centrada en el
estudio de las politicas gubemamentales insertadas en diferentes clases o grupos
sociales. En este contexto, el objetivo de esta investigacion es verificar en qué medida
el proceso administrativo de licenciamiento ambiental de obras o actividades con
impacto ambiental significativo se constituye como un espacio para el ejercicio de la
democracia deliberativa, desde una lectura de los teéricos Carlos Santiago Nino y
Roberto Gargarella. En cuanto a la metodologia empleada, se utilizara el método de
enfoque inductivo y el método de procedimiento bibliografico, documental y de estudio
de casos.

Palabras clave: Licencias ambientales. Democracia deliberativa. Participacion
popular.
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1 INTRODUGAO

A relagdo entre democracia e meio ambiente’ revela uma face da totalidade
da vida social em que a desigualdade ambiental — o acesso e a apropriagdo dos
recursos naturais? — esta entrelagada com a desigualdade social, politica e econdmica,
sendo, contudo, mais ampla e profunda com relagédo as mudangas implicadas. Por
seu carater essencial a vida humana, os recursos naturais sao por exceléncia publicos
e de uso comum, porém também finitos no tempo e no espago. Essa escassez é de
interesse coletivo, pois expressa as possibilidades e formas de vida em sociedade no
presente e no futuro.

Portanto, estudar as instituigdes politicas do meio ambiente, na perspectiva
democratica, é fundamental, uma vez que a gestdo ambiental ndo pode prescindir de
consenso ativo, de intervengdes organicas e de competéncias coordenadas, o que
requer a existéncia de uma rede complexa e articulada de instituigoes. E foi justamente
neste ponto que surgiu a inquietagcdo que moveu a presente pesquisa: o licenciamento
ambiental de empreendimentos de significativo impacto ambiental constitui um espago
para o exercicio da democracia deliberativa?

Para enfrentamento da problematica posta, este trabalho propde-se a uma
andlise critica e propositiva sobre o controle social no processo de licenciamento
ambiental de empreendimentos de significativo impacto ambiental, a partir de um
estudo de caso sobre o licenciamento ambiental do empreendimento “UNIDADE
INDUSTRIAL DE FERTILIZANTES HERINGER® localizado no Municipio de
Paranagua, Estado do Parana.

A realizagdo do estudo tem como objetivos especificos: (a) verificar como se
da, na pratica, a participagdo popular no ambito dos processos de licenciamento
ambiental de empreendimento de significativo impacto ambiental; (b) avaliar os
fundamentos constitucionais de prote¢do ao meio ambiente como meios
indispensaveis a possibilitar o exercicio democratico, caracterizando o direito ao meio

' O meio ambiente é a base natural — o ar, a 4gua, o solo, a flora e a fauna — base esta em que esta
assentada a existéncia das sociedades humanas. E a partir dessa estrutura que as sociedades travam
uma relagéo de troca com a natureza. Portanto, meio ambiente na presente pesquisa significa essa
base natural, a partir da qual as relagdes sociais, politicas e econdmicas organizam-se e passam a
atribuir valores e formas de uso para esta estrutura natural.

2 O modo de apropriagéo dos recursos naturais instaurado e perpetuado no Brasil vem sendo predador
também nas relagbes sociais que engendra, tido como uma das principais causas da desigualdade
social no pais (GUIMARAES 1968; SALES, 1994; LINHARES; SILVA,1999).
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ambiente ecologicamente equilibrado como tipico direito humano fundamental?; (c)
apresentar, a partir de um modelo teérico deliberativo de democracia, as diretrizes que
devem orientar a andlise do processo de participagéo e deliberagdo que ocorre no
estudo de caso da presente pesquisa e (d) estudar as regras e normas* que orientam
o processo de licenciamento ambiental, em especial a audiéncia publica, cujo objetivo
textual é constituir-se como um férum de participagéo democratica e cidada.

Para tanto, partiu-se da hipétese que o processo de licenciamento de
empreendimentos de significativo impacto ambiental, na pratica, ndo surte os efeitos
desejados no que se refere a concretizar a participa¢do cidada a luz do modelo de
democracia deliberativa.

Elegeu-se, na presente pesquisa, a teoria da democracia deliberativa
considerando que ela se preocupa com a legitimidade das decis6es tomadas nas

3 A relevancia da compreensé&o do meio ambiente como um direito fundamental é objeto de estudo por
Silva (2019, p. 61-74) o qual destaca que a “protegdo ambiental, abrangendo a Natureza em todos os
seus elementos essenciais a vida humana e & manutenggo do equilibrio ecolégico, visa a tutelar a
qualidade do meio ambiente em fungéo da qualidade de vida, como uma forma de direito fundamental
da pessoa humana®. Esse novo direito fundamental, como destaca o autor, foi reconhecido pela
Declaragao do Meio Ambiente, adotada pela Conferéncia das Nagoes Unidas, em Estocolmo, em junho
de 1972, cujos 26 principios que a integram s&o prolongamento da Declaragdo Universal dos Direitos
do Homem. Tais principios tiveram influéncia direta na elaboragéo do capitulo do meio ambiente da
Constituigédo Brasileira de 1988. Outros instrumentos internacionais também foram firmados visando
reconhecer e assegurar 0 meio ambiente como direito fundamental. Dentre eles esta o Protocolo de
Kioto, celebrado em dezembro de 1997, durante a Terceira Conferéncia das Partes (COP-3), e que
incluiu metas e prazos relativos a redugéo ou limitagio das emissdes futuras de diéxido de carbono e
outros gases responsaveis pelo efeito estufa. Outro instrumento, diante do pouco sucesso do Protocolo
de Kioto, € o Acordo de Paris sobre Mudangas Climaticas, celebrado em 12 de dezembro de 2015,
promulgado pelo Brasil pelo Decreto 9.703, de 05.06.2017. Sobre direitos humanos fundamentais, vide
André de Carvalho Ramos em sua Teoria Geral dos Direitos Humanos na Ordem Internacional (2015),
e sobre humanismo ecolégico Carlos Roberto Siqueira Castro, em “O Direito Ambiental e o novo
humanismo ecolégico” (1992) e Fabio Feldmann e Maria Ester Mena Barreto Camino em “O Direito
Ambiental: da teoria a prética.” (1992).

4 O desenvolvimento da legislagio brasileira para autorizagio de obras e empreendimentos
potencialmente poluidores ocorreu a partir de meados da década de 1970. Houve a publicagédo da Lei
Federal 6.938, em 2 de setembro de 1981, que instituiu a Politica Nacional do Meio Ambiente. Ela foi
responsavel pela criagdo do Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA e de diversos
instrumentos para a efetivagéo de seus objetivos, dentre os quais, a avaliagido de impactos ambientais,
o licenciamento de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras e a garantia de prestagdo de
informagdes relativas ao meio ambiente (art. 9, Ill, IV, IX). Outros importantes marcos legais que
propiciaram o incremento da participagdo popular nas esferas decisérias para prote¢gdo ao meio
ambiente s&o a Resolugdo CONAMA 01, de 1986, que disciplina as audiéncias publicas nos processos
de licenciamento ambiental, a Resolucdo CONAMA 237, 1997 que trata do processo de licenciamento
ambiental, a Lei Federal 8.433, de 8 de janeiro de 1997 que instituiu a Politica Nacional dos Recursos
Hidricos e inaugurou os chamados Comités de Bacia Hidrografica e a Lei de Acesso a Informacgéo
Ambiental — Lei Federal 10.650, de 16 de abril de 2003, que dispde sobre o acesso publico aos dados
e informagdes existentes nos 6rgéos e entidades integrantes do SISNAMA. Além disso, o direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado foi elevado ao status constitucional o que ocorreu com o
advento da Constituigdo da Republica, promulgada em 05 de outubro de 1988, seguindo a influéncia
do direito constitucional comparado e mesmo do direito internacional.
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sociedades complexas, estando a deliberagdo, nessa corrente, muito vinculada a
qualidade dos debates que a antecedem. N&o trata apenas do aspecto formal da
deliberagdo, mas das oportunidades de debater, participar e justificar mediante
argumentos, que acontecem ao longo do processo de tomada de decisdo. Os
deliberacionistas defendem também que o modelo seja aplicado para além dos
espagos convencionais da politica eleitoral-partidaria e preconizam que processos de
deliberagdo com uma participagdo substantiva sejam adotados em outros espagos
reflexivos, como as conferéncias e conselhos de politicas publicas

Nesse sentido, € necessario compreender outros espacos de deliberagio
publica — dentre os quais, também, inclui-se o processo de licenciamento ambiental —
tendo como paradigma os pressupostos da democracia deliberativa para
compreender os potenciais e limites desta formulagéo teédrica ao objeto da presente
tese, mas principalmente se o arranjo institucional de participagdo e deliberagéo
publicas dessas arenas ambientais atuam como espagos democraticos.

Cabe destacar que para que os cidaddos tenham, de fato, um espaco onde
possam ser ouvidos e considerados, € necessaria a existéncia de instrumentos e
aparelhos que viabilizam uma atuagdo participativa, inclusive mediante a tomada de
decisdo. A democracia esta sempre em constante transformagéo, pois sua razdo de
ser é atender as novas formas de existir em sociedade que vdo surgindo e se
estabelecendo ao longo do tempo.

Dai a importdncia do posicionamento de Gargarella (1996), que defende a
participagéo popular, inspirado em Nino, que desenvolveu a ideia de democracia
deliberativa. Os tedricos argentinos Carlos Santiago Nino® e Roberto Gargarella®
buscam repensar os fundamentos que norteiam a democracia e propéem uma
concepgdo deliberativa que esteja comprometida com um debate publico robusto, e
que trate todos os cidadaos a partir da no¢édo de igualdade (GODOY, 2012, p. 24).

5 Como descreve Godoy (2012, p. 25), Nino foi um dos maiores juristas argentinos do século XX, com
papel importante na redemocratiza¢éo da Argentina e destacou-se nas discussdes sobre as puni¢des
aos militares responséveis pelo golpe de Estado e assassinatos em série contra os opositores do
regime militar. Portanto, o tedrico “aliou as suas liges tedricas sobre o Direito a uma pratica
democratica e em favor dos Direitos Humanos”.

¢ Roberto Gargarella é hoje um dos grandes juristas latino-americanos e tem se dedicado aos estudos
sobre democracia, participagao e representagio politicas, teorias da justica e constitucionalismo nas
democracias atuais. Foi Gargarella, ap6s a morte prematura de Nino, que seguiu e aprofundou as obras
do mestre, o qual havia sido seu professor (GODQOY, 2012).



18

Ademais, Nino e Gargarella sao autores que pensam a concep¢éo deliberativa
de democracia a partir de uma perspectiva latino-americana, regido onde a
democracia enfrenta sérias dificuldades para se consolidar, tais como “a existéncia de
instituicdes politicas parciais e dominadas por uma pequena elite (muitas vezes
colonial e patriarcalista) que se reproduz e permanece no poder, representagao
politica distante do povo e autointeressada, momentos de suspenséo e quebra do
ordenamento juridico, severas e historicas desigualdades etc” (GODOY, 2012, p. 25).
esquisa

A realidade estudada por Carlos Santiago Nino e, hoje, teorizada por Roberto
Gargarella é o espelhamento da realidade brasileira, especialmente no que se refere
as praticas democraticas associadas ao debate sobre o uso e apropriagdo dos
recursos naturais. Portanto, € o modelo de democracia deliberativa proposto por tais
tedricos que traz elementos essenciais para analise do desenho institucional e,
especialmente, como se da a participagdo e deliberagdo em espagos publicos, como
o licenciamento de empreendimentos de significativo impacto ambiental.

Assim, a escolha para esta pesquisa do modelo de democracia deliberativa
de Nino e Gargarella, justifica-se pela relagdo de suas teorizagdes com o objeto aqui
estudado, pois em uma sociedade marcada por profundas desigualdades, como é o
caso da sociedade brasileira, imperioso estudar a possibilidade concreta de que as
decisdes acerca de temas que afetam a coletividade — como as deliberagtes sobre o
uso e apropriag¢do dos recursos naturais — sejam concebidas em beneficio préprio por
uma parcela minoritaria e privilegiada da sociedade.

E, cabe salientar, que a instalagdo e operagcdo de empreendimentos
potencialmente poluidores suscita um conflito de preferéncias, interesses e
prioridades, os quais ddo ensejo a um debate sobre os impactos gerados por este ao
meio ambiente, trate-se de impactos negativos ou positivos, desejaveis ou
indesejaveis, de &mbito local, regional, nacional ou até transfronteirico, razdo pela qual
constitui terreno fértil para uma pesquisa empirica nos moldes aqui propostos, a luz
da concepcdo deliberativa de democracia deliberativa defendida por Nino e
Gargarella.

Essa colisdo de interesses e visdes de mundo acaba evidenciando-se no
ambito dos processos de licenciamento ambiental sob a condugéo do poder publico,
necessarios para a funcionamento das atividades efetiva ou potencialmente
poluidoras ou capazes de causar degradagcdo ambiental, na medida em que o érgéo
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licenciador competente é demandado a se posicionar sobre os diversos interesses
acerca de obras ou empreendimentos e a interferir na distribuicdo dos riscos e
beneficios associados’.

Ou seja, ao mesmo tempo em que o Estado deve autorizar e estabelecer
requisitos para a operagdo de determinada obra ou atividade segundo padrbes
predeterminados de poluigao, bem como orientar a sua instalagéao com vistas a mitigar
os impactos ambientais e sociais, deve também mediar como sera a distribui¢do dos
impactos negativos as populagdes direta e indiretamente afetadas, as quais terdo que
suportar os percalgos ambientais decorrentes da instalagio e operacdo de obras e
atividades potencial ou significativamente poluidoras.

Considerando, ainda, a existéncia de uma pluralidade® de concepgdes sobre
como garantir a protegdo do meio ambiente e propiciar o desenvolvimento®
econdmico, surgem conflitos entre diferentes visdes de mundo sobre a maneira como
deve ocorrer o processo de desenvolvimento econdmico e industrial e a distribuicdo

7 A distribuigdo desigual dos riscos é objeto de inimeros estudos realizado por Ulrick Beck. No modelo
por ele teorizado — sociedade do risco, na medida em que os conhecimentos tecnoldgicos e cientificos,
que deveriam ter o desenvolvimento, o bem estar social, a dighidade e qualidade da vida humana como
suas finalidades maiores, passam a ser, em decorréncia da sua instrumentalizagao inconsequente
levada a cabo pelo ser humano, com todo o seu poder de criagéo e destruigéo, a principal ameaca &
manutencio e sobrevivéncia da espécie humana, assim como de todo ecossistema planetario. Assim,
segundo ele, o desenvolvimento da técnica ndo seria mais capaz de prever ou controlar os riscos
produzidos, tais como ecolégicos, nucleares, sociais etc. (BECK, 1988). Sob a mesma ideia de Beck,
aponta Giddens (2002) que o risco constitui a expressao das sociedades que se organizam com énfase
na inovagéo e mudanga, mas questiona-se a prudéncia e cautela da ciéncia em lidar com as inovagdes
tecnolégicas e ambientais que, mesmo trazendo beneficios, geram riscos sociais que ndo podem ser
mensurados.

8 Sobre a pluralidade de concepgBes acerca de como compatibilizar a protegio ambiental e o
desenvolvimento econdmico Sarlet e Fensterseifer (2008, p. 103) ressaltam a existéncia de uma tenséo
dialética permanente entre o objetivo da protegdo ambiental e o desenvolvimento econdmico, em razao
do forte conteido econdmico inerente a utilizagdo dos recursos naturais e das pressées de natureza
politico-econdmicas que permeiam, geralmente, as medidas protetivas do ambiente. Em fung¢éo disso
Antunes (2010, p. 23) pontua que néo se pode entender a natureza econdmica da prote¢éo juridica do
meio ambiente como um tipo de relag3o juridica que privilegie a atividade produtiva em detrimento de
um padrao de vida minimo que deve ser assegurado aos seres humanos, mas que a preservagao e a
utilizagdo sustentavel e racional dos recursos ambientais devem ser encaradas de modo a assegurar
um padrao constante de elevagéo da qualidade de vida, sendo, portanto, o fator scon&mico encarado
como desenvolvimento e ndo crescimento.

2 O conceito de desenvolvimento transcende a ideia limitada de crescimento econdmico. A Declaragéo
sobre Direito ao Desenvolvimento (1986}, da qual o Brasil & signatério, dispde em seu art. 1°, § 1° que
“o direito ao desenvolvimento é um direito humano inaliendvel, em virtude do qual toda pessoa e todos
os povos estéo habilitados a participar do desenvolvimento econémico, social, cultural e politico, a ele
contribuir e dele desfrutar, no qual todos os direitos humanos e liberdades fundamentais possam ser
plenamente realizados”. De igual forma é o pensamento de Sen (2000) ao identificar o desenvolvimento
como expresséo da prépria liberdade do individuo, devendo necessariamente resultar na eliminagéo
da privagéo de liberdade substantivas (bens sociais basicos como alimentagdo, tratamento médico,
educagdo, dgua tratada ou saneamento). A este rol dever ser acrescido a qualidade do meio ambiente
{(SARLET; FENSTERSEIFER, 2008).
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desigual dos riscos e beneficios a diferentes populagbes, resultantes desse
desenvolvimento. Assim, verifica-se a necessidade de que as instituicbes
responsdveis pelas politicas publicas'® que buscam assegurar o direito fundamental
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, o fagam por meio do compartilhamento
com a sociedade civill'! das decisBes sobre os recursos ambientais que serdo
apropriados e sobre como e por quem 0s riscos inerentes ao seu uso serao
suportados.

Cabe destacar, ainda, a importancia do objeto desta pesquisa que transita
entre constitucionalismo, democracia e politicas publicas, se considerado o0 momento
de incertezas que o Brasil atravessa no que se refere a forma de condugéo da sua
politica ambiental'?, seja intema ou extemna, pelo atual governo. E ganha especial
relevo e importancia pesquisas que se proponham ao debate das politicas publicas
ambientais, pois o Brasil vive um momento sui generis de involugdo nas questdes
relacionadas ao meio ambiente, apdés um periodo de quase quarenta anos de luta
ardua para construcdo de uma agenda ambiental minimamente respeitavel e um

arcabougo juridico-normativo ambiental denso e estruturado?.

0 A expresséo politica publica, no Brasil, ¢ empregada nao apenas para significar as agdes (poder-
dever-de-agir) ou omissdes governamentais (decisdo de ndo agir), pois em portugués engloba trés
concepcdes distintas de trés palavras advindas do idioma inglés: "policy” para principios politicos;
"poiitcs” para poderes; e "plans” para planos governamentais. No presente trabalho, a expressédo
politica publica significa as agbes govemamentais dirigidas ou ndo, que direta ou indiretamente
favoreceram um fendmeno, um territério ou ainda, a atores que delas se favoreceram para exercer ou
se locupletarem das benesses do poder em detrimento dos alijados do processo e/ou resistentes.
{SOUZA, 2006).

" Antes da década de 1980 ndo havia na legislagio a instituigio de espagos de participagio da
sociedade civil nas politicas publicas de meio ambiente. Por tal razdo, projetos potencialmente
poluidores e causadores de significativa degradagao, como por exemplo a construgao de barragens
hidrelétricas, eram executados sem que tivesse a obrigacdo legal de se submeter ao processo
administrativo de licenciamento ambiental. Alguns exemplos foram as barragens de Sobradinho,
Itaparica, Itaipu e Tucurui, todas construidas na década de 1970 sem espago institucional para que a
sociedade civil e as populagbes atingidas pudessem participar dos debates sobre os impactos
ambientai oriundos de tais empreendimentos (REZENDE, 2007).

12 A polltica ambiental em um pals indica 0 modo como os recursos naturais séo utilizados e adequados
para o desenvolvimento de atividades econémicas que geram impactos potencialmente degradantes.
{FERREIRA; SALLES, 2016)

3 A obediéncia as exigéncias da legislagdo ambiental por parte das instituicdes do poder publico
cresceu a partir da década de 1990, mudancga esta que pode ser atribuida, mesmo que parcialmente,
a edi¢éo da Lei de Crimes Ambientais, em 1998, que passou a tipificar o funcionamento de atividades
potencialmente poluidoras sem a devida licenga ambiental. Outro aspecto de relevancia foi a
intensificagéo da atuagéio do Ministério Publico. Ademais, desde entéo o licenciamento ambiental se
consolidou como um dos instrumentos de gestéo encarregado de regular a relagéo entre os meios de
produgéo e o meio ambiente, com o objetivo de assegurar a prevengéo e o controle dos impactos
ambientais oriundos da atividade produtiva. Estes séo apenas alguns dos exemplos que visam retratar
os instrumentos de polltica ambiental j& consolidados no Brasil. A Constituigdo de 1988 teve papel
fundamental nesse processo, especialmente no que se refere ao aprimoramento da gestéo publica no
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No Brasil, as politicas publicas consistem no resultado da atividade politica e
tém como objeto as acbes do governo. De acordo com Birkland (2010, p. 20) os
elementos essenciais, na maioria das concepg¢des sobre politicas publicas,
materializam-se em nome do interesse publico, sendo geralmente feitas ou iniciadas
pelo govemno e interpretadas e implementadas por atores publicos e privados e
corporificam o que o governo escolher fazer ou néo fazer,

Portanto, discutir politicas publicas é fundamental, pois através delas que se
promove a concretizacao dos direitos que estdo garantidos pelas leis brasileiras. Em
tal sentido, a Constituicdo de 1988 teve grande importancia na promogdo da
participacéo popular, como se postula nesta tese. A sua promulgagéo se deu em
cenario de grande mobilizagéo da sociedade civil e, partir de entédo, foram constituidos
espagos democraticos para tomada de decisdo e uma melhor gestdo publica no
campo ambiental, que contasse com a participagdo dos cidaddos diretamente
afetados pelo tema, como é o caso da obrigatoriedade de se conferir ampla e irrestrita
publicidade dos estudos ambientais de empreendimentos de significativo impacto
ambiental por meio da realizacéo de audiéncias publicas.

Todavia, 0 campo ambiental no Brasil vivencia hoje uma preocupagdo com
ameacas a democratizagdo da gestéo e das politicas publicas ambientais, e, com o
risco do enfraquecimento de espagos institucionais para a manifestagédo de grupos e
membros da sociedade civil. A campanha eleitoral para Presidente da Republica do
Brasil de 2018 deixou inconteste que o entéo candidato Jair Messias Bolsonaro'4 tinha

campo ambiental, ao fomentar a participago popular por meio da constituicio de espagos
democraticos para tomada de deciséo.

4 Em outubro de 2018 Jair Messias Bolsonaro foi eleito Presidente da Republica com 57.797.847 dos
votos pela Coligagéo Brasil Acima de Tudo, Deus Acima de Todos (PSL/PRTB), ap6s disputa em
segundo tumo com Fernando Haddad (PT). Bolsonaro iniciou a sua carreira politica em 1988 ao ser
eleito como vereador do Municipio do Rio de Janeiro. Em 1990 conquistou o primeiro dos setes
mandatos consecutivos, como deputado federal pelo estado do Rio de Janeiro. Nascido em Campinas,
em 21 de margo de 1955, ac longo de sua carreira politica defendeu posicionamentos oriundos de uma
ideologia de extrema-direita ultraconservadora, como a redugdo da maioridade penal, o direito a
legitima defesa mediante a ampliagdo da posse de arma de fogo a populagéo civil e o voto impresso.
Como bem pontua Olmeda (2020), o discurso de Bolsonaro “repleto de frases misdginas, racistas e
homofdbicas ndo atrapalhou sua trajetdria para se tornar presidente; pelo contrario, fortaleceu e
expandiu o apoio a Bolsonaro. Ou seja, essa postura extremada ndo acabou sendo um empegcilho, ao
contrario, promoveu sua chegada a um grande percentual de brasileiros, que na época viram um
candidato politico transparente que néo teve medo de apontar e expor aqueles que considerava um
fardo para o sistema. Em Ultima andlise, as posigbes "politicamente incorretas" foram percebidas por
muitos eleitores como um sinal de autenticidade, o que colocou Bolsonaro contra a classe politica
tradicional.”
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a intencgdo de fragilizar as politicas de protegdo ambiental'®. Criticas ao sistema de
fiscalizagao ambiental (“industria de multas”)'®, as interag6es entre o poder publico e
as ONGs ambientais e a intencdo expressa de extinguir o Ministério do Meio
Ambiente'’. A intengdo era fundi-lo com o Ministério da Agricultura. Em evento em
Parauapebas em julho de 2018, ele prometeu liberar terras indigenas e quilombos
para exploragédo do garimpo, inclusive com a possibilidade de venda de tais areas's,
enquanto em outubro do mesmo ano o candidato, em entrevista a TV Bandeirantes,
afirmou a pretensdo de acabar com o que chamou de “ativismo ambiental xiita™'® e
com a “industria de demarcacéo de terras indigenas”?.

Apds eleito, o fracasso da extingdo do Ministério do Meio Ambiente deu-se
muito mais por conta da pressdo popular?', especialmente nas redes sociais, assim
como em fungdo das criticas veiculadas por figuras relevantes no campo ambiental,
como os ex-ministros??2 do meio ambiente. Mas isso ndo impediu o inicio do desmonte
das politicas de prote¢gdo ambiental do Brasil, construidas progressivamente ao longo

5 No programa de governo apresentado pelo entdo candidato Jair Messias Bolsonaro a expressdo
meio ambiente aparece somente uma vez e estd na segdo que trata sobre o novo modelo institucional
da agricultura, como meio ambiente rural.

6 Em video publicado em seu canal no Youtube, em 14 de margo de 2018, Jair Messias Bolsonaro
afirmou que “o futuro do Ministério da Agricultura, que é importantissimo, a agricultura t4 levando o
Brasil nas costas. E olha os problemas que esse pessoal do campo esta tendo, além do MST, além do
problema do fundo rural, o problema da Lei Kandir. As multagens (sic), € um absurdo o que estéo
fazendo, as multagens (sic) que estéo fazendo junto aos produtores, em especial as do Rio Grande do
Sul, Mato Grosso do Sul, também no Para estdo fazendo a mesma coisa, no Brasil todo, mas nesses
estados com muito mais forga. Querem matar o homem do campo. Nés inclusive pensamos em fundir
o Ministério da Agricultura com o Meio Ambiente. Ai vai acabar a brincadeira, vai acabar a brincadeira
dessa briga entre ministérios. E quem vai indicar vao ser os homens do campo, sdo as entidades que
vao indicar (BRAGANCA, 2018a).

'7 Conforme Braganga (2018b).

18 Conforme Camporez (2018).

8 Conforme Seto (2018).

20 Sobre o tema em artigo publicado na Revista Piaui (Edigdo 172/Jan 2021) sob o titulo “Paz entre
agronegdcio e direitos indigenas?” a antropologa e professora titular aposentada da Universidade de
Séo Paulo destaca a relagéo fragil entre o agronegécio e os indigenas, acentuada sobremaneira pela
pauta anti-indigena e anticonservacionista da gestéo de Jair Bolsonaro. Segundo ela “nenhum governo
até 2018, em que pesem suas praticas e concessdes, apregoou ser contrario aos direitos indigenas e
ambientais. O discurso, as medidas provisérias e as omissdes do atual presidente sdo abertamente
anti-indigenas e antiambientalistas, o que repercutiu favoravelmente no conjunto imediatista do
agronegdcio”.

21 A bancada ruralista no Congresso Nacional apoiou a manutengdo do Ministério do Meio Ambiente
preccupada com o fato de que a fuséo com o Ministério da Agricultura traria prejuizos ao agronegécio
brasileiro devido as demandas dos consumidores extemos, especialmente dos paises europeus, para
que o Brasil adote uma postura rigida na preservagéo ambiental.

22 Ojto ex-ministros do meio ambiente — Marina Silva, José Sarney Filho, Izabella Teixeira, Carlos Minc,
Gustavo Krause, José Carlos Carvalho, Rubens Ricupero e José Goldemberg — publicaram uma carta
conjunta em defesa da manutengédo do Ministério do Meio Ambiente, juntamente com a participagéo
continua do Brasil no Acordo de Paris. Jair Messias Bolsonaro propds retirar o Brasil do Acordo de
Paris durante a sua campanha, posigéao da qual se distanciou um pouco.
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de quatro décadas?®. A manutengéo do Ministério do Meio Ambiente conseguiu fazer
com que algumas das agbes do govemo parecessem mais legitimas do que
efetivamente eram. O advogado Ricardo Salles?* foi nomeado o Ministro do Meio
Ambiente e comanda a pasta até hoje.

O primeiro movimento pds eleigéo foi a redugdo das atribuicées do Ministério
do Meio Ambiente, acompanhada da transferéncia da Agéncia Nacional de Aguas
(ANA) ao Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR), e do Servico Florestal
Brasileiro ao Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento. Houve a extingdo
da secretaria de mudancas climéaticas e do departamento de educagdo ambiental?®, A
ele seguiram inimeras outras investidas capitaneadas pelo Ministro Ricardo Salles,
com o aval do Presidente da Republica, como a ocupagao de cargos de chefias em
orgaos governamentais ambientais por militares e policiais militares?é, sem formagao
especifica na drea ambiental ou de politicas publicas?’, a redugdo dos recursos

23 A Lei Federal n° 6.938/1981 instituiu a Politica Nacional do Meio Ambiente e, com ela, foi criado o
Sistema Nacional do Meio Ambiente — SISNAMA, o Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA)
e institui o licenciamento ambiental como um dos mais importantes instrumentos de protegéo ambiental.
24 Advogado, administrador e pollftico, ex-secretérioc do Meio Ambiente na gestdo de Geraldo Alckmin,
de quem havia sido secretario particular. Candidatou-se a deputado federal por Sdo Paulo em 2016
{PFL, atual DEM), a deputado estadual pelo DEM em 2010 e novamente a deputado federal pelo
Partido Novo, em 2018. Nunca foi eleito. Foi condenado em 12 instancia por improbidade administrativa
em agéo civil publica proposta pelo Ministério Pablico do Estado de S&o Paulo, em raz&o de supostas
iregularidades no plano de manejo da area de protegdo ambiental da Varzea do Rio Tieté, em 2016,
quando era secretario do meio ambiente da Estado de Sdo Paulo. A demanda encontra-se em grau
recursal no Tribunal de Justiga de S&o Paulo. A condenag&o ocorreu alguns dias depois do seu nome
ter sido anunciado como Ministro do Meio Ambiente pelo Presidente eleito. Sobre a trajetéria e atuagéo
de Ricardo Salles ver Dias e Lofti (2019) e Tuffani (2019).

25| ei n® 13.844/2019, gerada pela Medida Proviséria (MP) n°® 870/2019.

26 Cabe destacar que a militarizag&o do governo federal ndo tem ocorrido somente no campo ambiental.
O campo da salde publica também vem sendo capturado por tal processo, o que implica em riscos &
democracia constitucional brasileira, na medida em que as Forgas Armadas n&o detém conhecimento
técnico para a gestdo das areas em que tem sido por ela ocupadas. O tema é objeto de recentissima
andlise em artigo intitulado “Militarizacéo da Saude: Crise e as Relagbes Civis-Militares no Governo
Bolsonaro” por Kozicki, Chueiri, Silva e Bonatto {(2020).

27 Um exemplo, dentre inimeros outros, é o Instituto Chico Mendes de Conservagdo para a
Biodiversidade (ICMBio), 6rgdo responsavel pela execugdo das agdes do Sistema Nacional de
Unidades de Conservagéo, especialmente o exercicio do poder de policia ambiental para a protegéo
das unidades de conservagao federais. Atualmente ele é presidido por Oficial Superior da Pollcia Militar
do Estado de Sao Paulo - Fernando César Lorencini — cujo curriculo disponivel no sitio eletrénico do
governo federal demonstra a auséncia de formacéo e/ou experiéncia na area de politicas publicas
ambientais (MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2020). Em 22 de outubro de 2020 os colunistas do
jornal Estadao, Alberto Bombig e Marianna Holanda,informaram que “a militarizagdo do governo Jair
Bolsonaro ocorre também em orgéos de gestdo socioambiental, nos quais ha 99 militares em cargos
comissionados”. De acordo com a matéria “A Funai, o IBAMA e o ICMBio concentram a maior parte
desses servidores: 33, 19 e 17, respectivamente (...) Esses servidores da Funai, IBAMA e ICMBio sédo
coronéis, tenentes-coronéis e capitdes”. As informagdes, segundo os colunistas, foram obtidas por meio
da Lei de Acesso a Informagdo no projeto Achados e Perdidos, no Monitor de Dados Socioambientais,
desenvolvido pela Abraiji, Transparéncia Brasil, com financiamento da Fundagéo Ford.
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disponiveis as politicas de prote¢do ambiental®®, o assédio aos fiscais do Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA)%, o reiterado
ataque aos povos indigenas® e, ndo menos importante, o fato de que desde o inicio
da gestédo Bolsonaro o desmatamento na Amazénia Legal®' e a queimada em vérios

Em 15 de novembro de 2020, também o jornal Estaddo publicou matéria de André Borges, intitulada
“Associacdo de servidores do Ibama protesta contra nomeacgéo de miliares por Salles”, na qual a
Associagdo Nacional de Servidores da Carreira de Especialista de Meio Ambiente faz duras criticas
aquilo que ela chama de “militarizagéo” dos drgéos ambientais que vem sendo promovida pelo atual
Ministro do Meio Ambiente. A reportagem noticia que houve uma representagéo feita pela unidade
técnica do Tribunal de Contas da Unido, apds realizagdo de uma auditoria, que mostra que as
nomeagdes desrespeitaram exigéncias legais de contratagZo impostas pelo préprio governo referente
ao disposto no Decreto Federal 9727/2019, que versa sobre a meritocracia em contratagdes politicas,
priorizando-a. Segundo a matéria, os técnicos do Tribunal de Contas da Unido afirmaram que “a
nomeacdo de servidores para cargos estratégicos para a area de fiscalizagdo do Ibama sem o
preenchimento dos requisitos estabelecidos (...), em termos de formagéo académica e experiéncia
profissional, constitui irregularidade grave, que merece a pronta atuagao deste tribuna”. A investigacéo
realizada pelo Tribunal de Contas da Uni&o sobre as nomeagdes realizadas pelo Ministério do Meio
Ambiente integra uma auditoria mais ampla cujo objeto & avaliar as a¢gdes do governo Bolsonaro para
prevengao e controle do desmatamento ilegal na Amazonia.

28 De acordo com Feldmann, Araljo (2019) o governo Bolsonaro tem gerado problemas no que tange
a implementagéo das politicas ambientais, pois “no envio do Plano Plurianual 2020-2023 claramente
ignorou em termos orgamentarios a area ambiental, desprovendo de meios a implementagéo de
politicas que decorrem de obrigages estabelecidas na Constituigdo, inclusive as ligadas a agenda
urbana como o controle da poluigéo do ar e a destinagéo adequada de residuos s6lidos, entre outras”.
{FELDMANN; ARAUJO, 2019, on-line). Nesse sentido Aradjo (2020) alerta que “no orgamento de 2020,
R $ 77 milhdes - 25,3% a menos que em 2019 - foram destinados a fiscalizagdo do Ibama. Essas
inspegbes incluem cerca de 1.200 operagbes em todo o pals anualmente. Na rubrica orgamentéria
relacionada a criagdo, gestdo e implantagdo de Unidades de Conservagéo Federais, estdo orgados R
$ 111 milhdes para 2020 - 32,7% a menos que 2019 - para administrar cerca de 9,32% da area terrestre
brasileira e 25,37% da area marinha brasileira” (ARAUJO, 2020, n.p.). O Observatorio do Clima, que é
composto por 56 organizagtes da sociedade civil, langou em 22 de janeiro de 2021 um relatério que
analisa, dentre outras questdes, 0 orgamento para 2021 (na comparagdo com o dinheiro que
efetivamente esteve disponivel para a politica publica em anos anteriores). De acordo com o relatério,
somente a area de fiscalizagdo ambiental e combate a incéndios florestais teve uma redugao de 27,4%
na previsdo do orgamento, em relagdo ao que foi autorizado para essa agdo em 2020. Em relagdo &
2019 a queda é de 34,5%. Segundo os numeros apresentados no relatério o Projeto de Lei
Orcamentaria Anual para o Ministério do Meio Ambiente em 2021 prevé o menor valor para a pasta em
duas décadas.

23 O jomal Estad&o publicou, em 26 de junho de 2019, a matéria intitulada “Servidores do Ibama acusam
Ricardo Salles de “assédio moral coletivo”, onde noticia que servidores do IBAMA que atuam em seis
estados da Federag&o enviaram uma representagio ao Ministério Publico Federal, em que requerem
a apuragéo da conduta do Ministro do Meio Ambiente que estaria adotando praticas de assédio moral
coletivo.

30 A Medida Proviséria n° 870/2019 determinou a transferéncia da FUNAI do Ministério da Justiga para
o Ministério da Mulher, Famllia e Direitos Humanos. O Decreto n° 9967/19 determinou a transferéncia
da identificagdo, delimitagdo, demarcagdo de terras indigenas da FUNAI para o Ministério da
Agricultura, Pecudria e Abastecimento. O Decreto n® 9673/2019 determinou a transferéncia do
licenciamento ambiental de e em terras indigenas da FUNAI para a Secretaria Especial de Assuntos
Fundiarios do Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento.

3 Em 11.11.2020 seis partidos e dez organizages da sociedade civil ajuizaram a Agdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental — APDF 760, junto ao Supremo Tribunal Federal para
pleitear a retomada do Plano de Agdo para Prevengéo de Controle do Desmatamento na Amazonia
{PPCDAM). Trata-se de plano criado em 2004, ainda em vigor, mas abandonado pelo atual governo de
Jair Bolsonaro que, segundo os autores da agdo, estimula desmates e queimadas por meio de um
conjunto de agdes e omissdes que, na pratica, paralisaram o PPCDAM. Segundo consta do pedido
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biomas entraram em curva ascendente. Isso foi levado ainda mais longe durante a
pandemia da Covid 19, quando em reunido ministerial o comandante da pasta
executiva ambiental manifestou-se nos seguintes termos:

(...) Precisamos ter um esfor¢o nosso aqui enquanto estamos nesse momento
de tranquilidade no aspecto de cobertura de imprensa, porque so fala de
Covid e ir passando a boiada e mudando todo o regramento e simplificando
normas. O meio ambiente é o mais dificil de passar qualquer mudanga
infralegal em termos de instrugédo normativa e portaria, porque tudo que a
gente faz € pau no Judiciario no dia seguinte. N&o precisamos de Congresso,
porque coisa que precisa de Congresso também, nesse fuzué que esta ai,
nds ndo vamos conseguir aprovar. Agora, tem um monte de coisa que é s6
parecer caneta, parecer, caneta. Sem parecer também nao tem caneta,
porque dar uma canetada sem parecer é cana. Nés temos que estar com a
artilharia da AGU preparada para cada linha que a gente avangar. Tem uma
lista enorme, em todos os ministérios que tém papel regulatério, para
simplificar. N&o precisamos do Congresso. Qualquer coisa que precise do
Congresso, esse ninho de égua, nunca sera aprovado. Ha muitas coisas que
séo apenas relatério, aprovagéo, relatério, aprovagéo. Vocé ndo pode mudar
iss0 sem uma aprovagéo porque se houver um relatério sem uma aprovagéo
vocé estard em apuros (...)%2.

O discurso do Ministro Ricardo Salles expde as visceras do acelerado
desmonte do aparato estatal de protegdo do meioc ambiente pretendido pelo atual
governo, o que tem sido feito também por meio do esvaziamento de suas insténcias
de participacdo e de controle social. Exemplo disso esta na edigdo do Decreto n°
9.806/2019, que alterou a composigéo e o funcionamento do Conama?33, Este Decreto
foi assinado pelo Presidente da Republica em conjunto com Ricardo Salles e extirpou
das decisdes colegiadas do Conama a participagdo da sociedade.®* Trata-se de

inicial, as taxas oficiais de desmatamento da Amazdnia crescem gradualmente desde 2012, mas
bateram recordes histéricos a partir de 2019, de acordo com dados do INPE — Instituto Nacional de
Pesquisa Espaciais.

32 Trechos da fala do Ministro do Meio Ambiente na reuniéo ministerial ocorrida no Palécio do Planalto,
em 22 de abril de 2020, divulgada pelo Supremo Tribunal Federal em decisdo do Ministro Celso de
Mello que autorizou a divulgagdo da maior parte do contetido do video contendo a gravagéo da reunido
(STF, 2020).

33 Criado pela Lei n° 6.838/1981 como instancia participativa por exceléncia na drea ambiental, o
Conama & o principal érgdo de normatizacao infralegal em meio ambiente no Brasil. A grande maioria
das normas que regulamentam o processo de licenciamento ambiental, ora em estudado, sdo editadas
pelo Conama.

34 Pelo disposto no Decreto, apenas 17% dos assentos no Colegiado ficaram com a sociedade civil,
enquanto 74% s&@o ocupados por entes govemamentais, dos quais 44% s&do do préprio Governo
Federal. Doravante, as escolhas das ONGs com assento no conselho seréo feitas por sorteio e ha
impossibilidade de reeleigdo, o que impede a prerrogativa do segmento escolher democraticamente os
seus proprios representantes, como vinha sendo feito até entéo.
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flagrante atentado ao principio da participa¢gao popular, basilar em nossa ordem
constitucional democrética®.

O processo de licenciamento ambiental, objeto da presente tese, também néo
tem escapado ileso. Por meio da Instrugdo Normativa 8/2019 houve a delegagéo dos
processos de licenciamento ambiental a cargo do Ibama. Porém, tal normativa ndo
deixa claro sobre quais séo os tipos de empreendimentos que poderéo ser delegados,
0 que podera resultar em delegagbes questionaveis, até pautadas em decisdes
politicas e ndo técnicas. Com a edigdo do Decreto n°® 9.669/2019 houve a criagdo da
Secretaria de Apoio ao Licenciamento Ambiental e Desapropriagées, no ambito da
Presidéncia da Republica, cuja fungdo & “apoiar’*® os processos de licenciamento
ambiental de obras e empreendimentos estratégicos do PPI.

Diante de tal cenario, o Brasil tem sido o epicentro dos debates ambientais e,
especialmente das criticas no que se refere a melhor forma de condugdo da sua
politica ambiental, seja interna ou externamente. E, ndo ha duvidas que o histérico
recente das politicas ambientais no Brasil tem sofrido todos os reflexos da
instabilidade social e politica que o pais tem vivenciado nos ultimos anos. Isso reforga
a necessidade da participagdo popular nas questbes afetas ao meio ambiente e,
especialmente, pesquisas que objetivem estudar as formas de participagdo possiveis
no cenario politico ambiental.

Eis, assim, uma realidade posta: participagdo popular e defesa do meio
ambiente sdo praticas indissociaveis. Sob tal viés, o presente trabalho foi dividido em
seis capitulos.

3 A constitucionalidade do Decreto é objeto da Agio de Descumprimento de Preceito Fundamental —
APDF 623, no Supremo Tribunal Federal, sob a relatoria da Ministra Rosa Weber e ajuizada pela entdo
procuradora-geral da Republica, Raquel Dodge.

36 Porém, o decreto néo € claro ao definir como funcionara a relagéo entre esta secretaria e a diretoria
de licenciamento ambiental do Ibama, esta Ultima originariamente responsavel pelas decisdes sobre as
licengas ambientais de obras e empreendimentos estratégicos. Ha duvidas sobre a competéncia
técnica dos membros desta secretaria para analisar os processos de licenciamento em questéo e,
ainda, sobre quem sera competente para, por exemplo, assinar uma licenga ambiental. Ou seja, denota-
se que vem sendo delineado pelo governo federal um cenério de imprecisdes nos processos de
licenciamento ambiental.

3TTrata-se do Programa de Parcerias de Investimentos criado pelo Governo Federal pela Lei n® 13.334,
de 2016, com a finalidade de ampliar e fortalecer a interag&o entre o Estado e a iniciativa privada por
meio da celebracdo de contratos de parceria e de outros medidas de desestatizagdo. Segundo
informagdes obtidas no sitio eletronico do Programa, atualmente ha 157 projetos em andamento, dentre
0s quais concessdes aeroportuarias, telecomunicagbes, de florestas, parques nacionais, direitos
minerarios, petréleo e gas e apoio ao licenciamento ambiental de rodovias e hidrelétricas. Disponlvel
em: https://www.ppi.gov.br/index.php. Acesso em: 02 fev. 2020.
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O segundo capitulo, logo apés esta introdugéo, tem como objetivo realizar
uma retrospectiva histérica das experiéncias em ambito intemacional e nacional sobre
as pesquisas realizadas e mecanismos adotados com o objetivo de melhorar a
participagdo popular, o controle social e fortalecer o potencial democratico das
decisdes administrativas que culminam na autorizag&o para instalagdo e operacédo de
empreendimentos significativamente poluidores. A clareza do contexto histérico é
relevante para a tentativa de compreender, a partir de um estudo de caso, como no
contexto brasileiro sdo articulados um processo de deliberagdo publica e os
instrumentos de participacao.

O Capitulo 3 pretende apresentar o arcaboucgo tedrico que servira de
subsidios para orientar a coleta e analise do estudo de caso. Apresenta, ainda, a
polissemia do conceito de democracia, descrevendo as principais teorias
desenvolvidas a seu respeito, com especial énfase nas contribuigdes tedricas de
Carlos Santiago Nino e Roberto Gargarella e sua concepgdo de democracia
deliberativa.

Ja o quarto capitulo apresenta os fundamentos que amparam a compreensao
do direito constitucional ao meio ambiente ecologicamente equilibrado como um
direito humano fundamental a concretizar o principio da dignidade humana.
Demonstra, ainda, a centralidade da Constituicio Federal e de suas normas que
disciplinam os direitos fundamentais, & luz do sentido conferido pelo Estado
Democratico Constitucional e se presta a uma exposicdo sobre a legislagéo brasileira
em ambito constitucional e infraconstitucional com especial destaque aos
instrumentos empregados para promover uma participacéo publica na gestdo do uso
dos recursos naturais, aqui entendido como bens de uso comum do povo, assim como
da legislagao que orienta o rito a ser observado no licenciamento ambiental de obras
ou atividades potencialmente poluidoras de significativo impacto ambiental.

No quinto capitulo é realizado o estudo de caso. Versa-se sobre o processo
de licenciamento ambiental da Unidade de Fertilizantes Heringer e a agéo civil publica
proposta pelo Ministério Publico visando a declaragdo de nulidade das licencas
concedidas ao objeto empirico, assinalando os critérios metodolégicos que orientaram
a escolha desse licenciamento como objeto do estudo de caso e as informagdes
extraidas a partir dos registros constantes dos autos dos processos administrativo e
judicial e da observagdo a audiéncia puablica realizada para apresentagdo e debate



dos estudos amblentals. Em segulda & reallzada a andlise do estudo de caso
realizado, com fundamento no referenclal tedrico da democracia dellberativa.

Ap final, no sexto e Gltimo capitulo, so apressniadas as congideracbes finais
por meic de um didlogo entre os fundamentoes tedricos do trabalhio e a andilise emplrica
redlizada ne estudo de caso.

1.1 DESENHO METODOLOGICO DA PESQUISA

A Figura 1 a seguir apresenta o dessenhe metodoldgico da pesquisa:

FIGURA 1 — DESENHO METODOLOGICO DA PESQUISA

PROBLEMA
|2 Bcenciamento ambiental de empreendimentos de significativo impacto ambiental constitui espago
para exercicio da democracia defiberativa?
OBJETO TECQRICO OBJETO EMPIRICO
Anafize critica e propositiva sobre o Analise do potencial democratico do
controle social no processo de licenciamenio ambiental da Unidade
licenciamento ambiental Indusirial de Ferilizanies Herninger

OBJETIWVO GERAL

Promover uma analise critica e propositiva =obre o controle social no processo de ficencimento da
Unidade Industrial de Ferfilizantes Heringer, a luz da teoria democrafico-deliberativa

METODOLOGIA

| Documentos | | Observagio espontinea |

[ e e
Anaglise de Conteddo
oo ey |

CONCLUSOES

FONTE: A autora (2021}

Diante do expusin, para o alcance do objelivo desia tese o procedimentn
metodoldgico desdobrou-se em dols momentos,
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O procedimento técnico inicial aplicado foi a pesquisa bibliografica. A
construgéo da contextualizagdo e do referencial teérico foram feitos com fundamento
em pesquisa bibliografica e documental em bibliotecas, acervo particular e diversos
sites da internet, como por exemplo, Scielo e paginas de 6rgdos e entidade publicas,
levantamento legislativo e pesquisa dos marcos legais. Trata-se do plano tedrico-
conceitual.

Paralelamente a pesquisa bibliografica, foi realizado estudo de caso que
consistiu em pesquisa documental a partir das informagdes constantes do processo
administrativo de licenciamento ambiental e da ag¢do civil pablica n® 5012238-
70.2017.4.04.7000, proposta pelo Ministério Publico Federal em conjunto com o
Ministério Pablico Estadual com o objetivo de discutir a nulidade do licenciamento
ambiental do empreendimento ora estudado e, ainda, a observagéo espontinea da
audiéncia publica realizada para apresentagdo dos estudos ambientais. Esta etapa
refere-se ao estudo empirico.

Optou-se por adotar um estudo de caso Unico com finalidade exploratdria e
uso de fontes qualitativas, pois ndo ha varidveis bem definidas na literatura ou em
estudo sobre participagéo e deliberagdo em processos de licenciamento ambiental
que permita a realizagdo de uma pesquisa quantitativa adotando-se um universo
maior de casos, especialmente que busquem avaliar se tal arena publica constitui
espacgo de exercicio de uma democracia deliberativa, & luz do modelo teorizado por
Nino e Gargarella.
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2MEIO AMBIENTE, RISCOS AMBIENTAIS E PARTICIPAGAO PUBLICA
ANTECEDENTES DO AMBIENTALISMO* E O DEBATE ACERCA DA CRISE
AMBIENTAL

2.1 ANTECEDENTES DO AMBIENTALISMO

A existéncia de problemas ambientais ndo é uma novidade, como aponta
Ribeiro (2005, p. 400-401), ao citar passagem do inglés John MacCormick, docente
da Universidade norte-americana de Indiana.

Ha cerca de 3.700 anos, as cidades sumérias foram abandonadas quando as
terras irrigadas que haviam produzido os primeiros excedentes agricolas do mundo
comegaram a tornar-se cada vez mais salinizadas e alagadigas. Ha quase 2.400 anos,
Platao deplorava o desmatamento e a erosdo do solo provocada nas colinas da Atica
pelo excesso de pastagem e pelo corte de arvores para lenha. Na Roma do século |,
Columela e Plinio, o Velho, advertira que o gerenciamento mediocre dos recursos
ameacava produzir quebras de safras e erosédo do solo. Por volta do século VI, o
complexo sistema de irrigagéo da Mesopotamia, construido quatrocentos anos antes,
comegava a sucumbir sob o peso da ma administragdo. (...) A construgdo de
embarcagdes para a frota do Império Bizantino, Veneza, Génova e outros estados
maritimos italianos reduziu as florestas costeiras do Mediterrdneo. A polui¢éo do ar
pela queima de carvdo afligia tanto a Inglaterra medieval que, em 1661, o memorialista
e naturalista John Evelyn com a “Corte de Vulcano...ou os Subirbios do Inferno, ao
invés de uma Assembleia de Criaturas Racionais.

No Brasil, Silva (2002, p. 27) conta que, em 1635, foram criadas as primeiras
Conservatérias que tinham o objetivo de protegdo o pau-brasil, considerado como de
propriedade da realeza, enquanto somente em 1797, foi assinada a primeira Carta

3 Trazemos 2 baila para tratar da nogdo do ambientalismo o conceito de "nebulosa associativa” de
André Micoud para o ambientalismo francés debatida por Henri Acselrad (2010) pois pertinente ao caso
brasileiro “tanto pelo carater disseminado e multiforme do conjunio de instituiges que a nog¢éo
compreende, como pela nebulosa intransparéncia que envolve crescentemente certos procedimentos
de ambientalizagdo: empresas suspeitas de praticas predatdrias ambientalizam seu discurso,
recusando, ao mesmo tempo, controles extemos e proclamando sua capacidade de autocontrole
ambiental; autoridades governamentais flexibilizam a legislagdo ambiental, alegando ganhos de rapidez
e rigor nos licenciamentos; promotores de grandes projetos hidrelétricos que desestruturam a vida de
comunidades indIgenas afirmam que desenvolverdo programas de “sustentabilidade” destinados “a
assegurar a continuidade dos aspectos econdmicos, sociais, culturais e ambientais” dos grupos
indigenas...”
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Régia sobre a conservacgdo das florestas e madeiras. O mesmo autor aponta que em
1861 D. Pedro Il tomou a decisdo de plantar a Floresta da Tijuca, visando garantir o
suprimento de agua para o Rio de Janeiro, o qual estava seriamente ameagado em
fungdo do desmatamento nas encostas dos morros.

A despeito disso, a dimens&o ambiental como elemento indispensavel para a
continuidade da existéncia humana no Planeta, bem como a percepgao de que a
busca descomedida pelo crescimento econémico a qualquer custo, acompanhada da
demanda cada vez maior por bens de consumo, resultariam na exaustdo do ambiente
biofisico demoraram a ser reconhecidas.

Le Prestre (2005, p. 159) divide em trés fases distintas os ensaios para uma
nova conscientizagdo ambiental. A primeira inicia-se no fim do século XIX a
Conferéncia da UNESCO ocorrida em 1968. A segunda, a partir de 1960, quando se
identificou um periodo de ativismo intenso que perdurou até aproximadamente 1986.
Por fim, desde 1987 observa-se um ressurgimento do debate acerca das questbes
ambientais. Ja Ribeiro (2005, p. 402) aponta como primeiro momento do
ambientalismo a segunda metade do século XIX a partir daqueles que desejavam
proteger espécies em extingdo, especialmente na Inglaterra.

O segundo momento, afirma o autor, é identificado apés a Segunda Guerra
Mundial, a partir de quando as demandas sociais e politicas se juntam a causas
eminentemente naturalistas. Ja na década de 1960 tem inicio 0 questionamento mais
contundente & sociedade de consumo, a partir de quando o ambientalismo ganha
forca e divide-se em diversas correntes, como os radicais ou ecologistas profundos;
os desenvolvimentistas e os ecocapitalistas. (2005, p. 402-403)

Depreende-se, assim, que o debate acerca da possibilidade de instauragéo
de uma crise nas perspectivas para o futuro da humanidade teve maiores avangos a
partir de 1960, o que fez com que Chefes de Estado, lideres politicos, grandes
industriais e banqueiros, assim como estudiosos de diversas areas se reunissem em
abril de 1968, num pequeno vilarejo préximo a Roma, na ltalia.

Este encontro ficou conhecido, em &mbito mundial, como a Reunido do Clube
de Roma e teve como principal objetivo analisar e discutir medidas de longo prazo que
deveriam ser postas em pratica em ambito global, a fim de superar 0 pensamento
nacional ou regional que costuma nortear as politicas publicas em geral. O fundador
do Clube de Roma, Aurélio Pecci, era & época um dos principais executivos das
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empresas Fiat e Olivetti, 0 qual em 1966 anunciou o intento de realizar um estudo
global sobre os problemas mundiais, batizado de “Projeto 1969”.

Em 1971 o Clube de Roma tornou publico o seu Relatério que foi intitulado
“Limites para o Crescimento™?® (The Limits to Growth), relatado por Donella H.
Meadows, Jorge Randers e William W. Behrens lll, realizado por uma equipe de
cientistas de diferentes nacionalidades do Massachusetts Institute of Technology
(MIT), sob a diregao de Dennis Meadows, a época professor do MIT e com o apoio
financeiro da Volkswagen Foundation.

A literatura reconhece inegavelmente que de todos os estudos realizados a
época, o relatério divulgado pelo Clube de Roma foi 0 que teve maior difusdo e
repercussio, pois 0 seu conteudo gerou contribuicdo impar ao debate instaurado
acerca das consequéncias da busca pelo crescimento ilimitado e a utilizagao irracional
dos recursos naturais, inclusive sob o viés politico.

Para a realizagéo deste estudo os cientistas langaram méao de um modelo de
informatica sofisticado, 0 qual era capaz de simular a inter-relacdo de inimeras
variaveis que “mostraram como, no caso de se manterem inalteradas as taxas de
crescimento da populagao, da utilizagéo de recursos néo renovaveis, da produgéo de
bens industriais e de alimentos e do aumento da poluigdo, o mundo seria arrastado,
na segunda metade do século XXI, a incontrolaveis cataclismos, ou por falta de
alimentos, ou por envenenamento da dgua e do ar, ou, mais provavelmente, pela falta
de recursos nao renovaveis”, segundo Nascimento (2002, p. 47.)

O argumento principal trazido pelos estudiosos a época é que o ritmo de
crescimento econdmico empreendido seria incapaz de ser sustentado em fungéo do
esgotamento dos recursos naturais no prazo de algumas décadas. Assim, haveria
uma tendéncia a degradag¢do, razdo pela qual seria necessaria a mudanga das
técnicas e modos de produgido utilizados de forma a se alcangar um modelo de
“crescimento zero”.4° O Clube de Roma concluiu, portanto, que a degradagéo
ambiental era resultado do descontrolado crescimento populacional e da demanda de
recursos da Terra causada pelo mesmo e apontou como solugdo possivel para
minimizar os efeitos negativos dessa pratica consumir menos ou, até, ndo consumir
determinados produtos para assim diminuir a produgao.(MEADOWS ef al, 1978)

39 Conforme Meadows (1978).
40 Conforme Meadows (1978).
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A despeito de, posteriormente, restar verificado que os progndsticos
apontados no informe ao Clube de Roma nao se mostravam integralmente acertados,
especialmente no que se refere as projecdes de taxas de crescimento, fato € que a
este relatério é conferido o mérito de trazer a tona o debate acerca do crescimento
econdmico ilimitado, em total desconsideragdo a inquestionavel constatagdo de que
0s recursos naturais s@o finitos. Muito embora tenha sofrido duras criticas,
especialmente por aqueles que diziam que o estudo apresentava falhas profundas por
ter desconsiderado, dentre as suas variaveis, eventuais crises econdmicas ou
inovagbes tecnoldgicas que pudessem alterar a necessidade de utilizagdo dos
recursos naturais (RIBEIRO, 2005, p. 405), o estudo Limites para o Crescimento teve
tdo significativa importancia que influenciou diretamente os primeiros estudos
apresentados para a Conferéncia de Estocolmo, a qual aconteceu nesta mesma
época.

Em 03 de dezembro de 1968 por meio da Resolugéo n° 2.398 (XXIIl) aprovou
uma recomendagdo do Conselho Econdmico e Social (Ecosoc) prevendo a
convocagao de uma Conferéncia Internacional do Meio Ambiente. (SOARES, 2003, p.
41). O convite feito pelo Governo da Suécia foi aceito pela ONU no ano seguinte,
ocasiao em que fora criada uma Comisséo Preparatoria, da qual o Brasil fez parte.

Cabe aqui observar que neste periodo o Brasil vivia 0 seu chamado “milagre
econdmico”, com taxas de crescimento que ultrapassavam 10% ao ano, o que
ironicamente correspondia também ao periodo de maior repressdo politica na histéria
brasileira. (LAGO, 2006, p. 115) Assim, o pais expressava grande preocupag¢do com
os debates que adviriam da Conferéncia de Estocolmo, especialmente se os mesmos
tivessem o propésito de estancar o crescimento de nagdes ainda em desenvolvimento,
conforme apontado por Pedroso (1984, p. 29). O Brasil defendia que o crescimento
econdmico dos paises em desenvolvimento ndo deveria ser limitado por medidas de
restricdo ambiental, as quais deveriam ser imputadas primeiramente aos paises
desenvolvidos.

A despeito disso, em 1972 realizou-se entre os dias 05 a 16 de junho em
Estocolmo, na Suécia, a Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre o Desenvolvimento
Sustentavel, que se constituiu como o primeiro encontro mundial com o objetivo de
discutir a questao ambiental. Neste evento participaram 113 paises, inclusive o Brasil,
ocasido em que as discussdes tiveram foco na relagdo entre meio ambiente e
desenvolvimento. Ndo houve a participagéo da entdo Uniéo Soviética e dos paises do



leste europeu em protesto pela auséncia da Alemanha Oriental, que ndo foi
credenciada a participar por ndo ser membro da ONU, o que, por sua vez, ndo
enfraqueceu o objetivo maior da Conferéncia.

A decisdo de realizar-se este encontro em &mbito mundial levou em conta o
acelerado crescimento econdmico e, via de consequéncia, o significativo aumento da
degradacgdo ambiental. A luz deste cenario, os paises em desenvolvimento que ali
estavam mostraram-se um tanto quanto descontentes com as razées que
fundamentaram o encontro, pois diferentemente dos anos de 1960 e 1870, nos quais
o desenvolvimento fora o foco principal, as preocupacdes com 0 meio ambiente a
partir de entdo poderiam representar um freio ao crescimento imposto pelos paises ja
industrializados aqueles que tinham perspectivas de desenvolvimento.

A defesa feita pelos paises em desenvolvimento foi interpretada pelas nagoes
industrializadas, em alguns momentos, como um comportamento ndac cooperativo.
Fato é que para contornar tais percalgos foi de suma importancia a atuagdo do
Secretario — Geral da Conferéncia, Maurice Strong*!, o qual procurando uma solugéo
para tais questbes teve éxito em fazer com que os Estados reconhecessem a
existéncia de um problema e a necessidade de agir (LE PRESTRE, 2005, p. 176).

E, apesar dos obstaculos, a Conferéncia de Estocolmo apresenta-se como o
marco histérico-normativo inicial da protegdo ambiental, na medida em que
disseminou mundialmente a nog¢éo de viver em um ambiente equilibrado e saudavel
como um direito de todos os cidaddos, tomando a qualidade do ambiente como
elemento essencial para uma vida humana com dignidade e bem-estar. Fruto deste
encontro foi a criagdo do Programa das Nagoes Unidas para o Meio Ambiente —
PNUMA, bem como a ampliagdo do conceito de meio ambiente a fim reconhecer a
interdependéncia entre os problemas sociais e do meio ambiente; a aprovagao da
“‘Declaragdo de Estocolmo sobre o Meio Ambiente” contendo 26 principios
orientadores de ag¢des futuras das comunidades internacionais; a adogdo de um
“plano de agéo” contendo 109 recomendacgdes; a criagdo de um fundo voluntario para

41 Nasceu em 1929, em Oak Lake, na provincia canadense de Manitoba. Foi Vice-Presidente da Dome
Petroleum, companhia a cuja fundagao contribuiu; Presidente da Power Corporation e Presidente da
Agéncia Canadense para o Desenvolvimento Internacional, posto que deixou em 1970, a fim de
preparar a Conferéncia de Estocolmo. Foi nomeado primeiro diretor executivo do Pnuma e participou
das deliberagbes que deram origem ac Relatério de Brundtland. Em 1990 retomou a chama de
Estocolmo e a tarefa enorme de conduzir ao sucesso a Conferéncia do Rio. Seu nome é citado
regularmente como candidato possivel ao posto de secretario-geral da ONU (LE PRESTRE, 2005, p.
155).
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financiar os programas e a pesquisa e a criagdao de um mecanismo institucional para
coordenar as atividades da ONU neste ambito a ser zelado pelo PNUMA. (LE
PRESTRE, 2005, p. 177)

Alids, a redag¢do final do documento continha uma das mais importantes
vindicagbes brasileiras que era justamente levar em conta, quando da analise dos
problemas ambientais, os fatores econdmicos, assim como reconhecer a existéncia
de responsabilidades diferenciadas atribuiveis aos paises desenvolvidos e em
desenvolvimento. Desta forma, faz-se obrigatério reconhecer que a Conferéncia de
Estocolmo, especialmente pela celebragéo da Declaracéo de Estocolmo, propiciou a
consolidagéo das bases a moderna politica ambiental que foi adotada pela maioria
dos paises em seus ordenamentos juridicos. Esta Declaragdo é apontada pela maioria
dos estudiosos como sendo o despertar da consciéncia das nagbes da crise
ambiental, fazendo surgir assim diversos movimentos ecologistas e preservacionistas,
o que refletiu nos textos constitucionais de iniumeras nagdes (PASSOS, 2009), como
sera estudado no Capitulo 4.

2.2 MEIO AMBIENTE, RISCOS AMBIENTAIS E PARTICIPAGAOQ PUBLICA - A
EXPERIENCIA NORTE-AMERICANA

Em &mbito internacional, denota-se que a preocupag¢éo com as perversidades
decorrentes da distribuicdo desigual dos riscos e beneficios oriundos das politicas
publicas de carater ambiental, em especial aquelas relativas a autorizagdo para
instalacéo e operacdo de empreendimentos potencialmente poluidores, tardou a ser
inserida na pauta dos policy makers. Contudo, a experiéncia norte-americana é
relevante para o objeto perseguido nessa Tese, pois traz elementos capazes de
permitir uma analise histérica sobre a tematica das desigualdades distributivas
ambientais, as quais, como veremos adiante, foram responséveis pela adog¢do de
instrumentos de controle social dos processos decisoérios.

Em 1940 fervilhava em territdrio estadunidense a chamada “Revolugéo
Verde”, movimento este prestigiado e que a época tinha como objetivo o
desenvolvimento de tecnologias como sementes com alto rendimento, sistemas
6timos de irrigacdo, mecanizagéo, fertilizantes, herbicidas, fungicidas e pesticidas
quimicos. Essa onda alcangou, ainda, a indlstria farmacéutica ja na década de 1950.
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O momento era de total confianga na quimica para garantir e proporcionar uma melhor
qualidade de vida.

Porém, tal euforia foi questionada diretamente na classica obra Primavera
Silenciosa (Silent Spring), da norte-americana Rachel Carson, conhecida
mundialmente como a “mde do ambientalismo®. O livro tornou-se um best seller
rapidamente, e a repercussao do seu conteudo foi tdo grande que o entéo Presidente
Kennedy determinou ao Comité de Consultoria Cientifica da Presidéncia que
estudasse a tematica relativa aos pesticidas e suas consequéncias. A legitimidade da
obra de Carson foi tdo forte que influenciou diretamente no parecer “Use of Pesticides”
subscrito pelo Comité em 15 de maio de 1953. Ademais, a EPA (Environmental
Protection Agency) norte americana, classificou o pesticida DDT como “provavelmente
carcinogénico” (probable human carcinogen) e, apés clamor publico, o DDT acabou
sendo proibido nos Estados Unidos em 1972, juntamente com outras doze
substancias listadas por Rachel Carson na obra Primavera Silenciosa.

Percebe-se, assim, a inegavel contribuicdo da obra de Carson no que se
refere a promover o debate publico por meio do seu poder comunicacional. A autora
teve a capacidade de retirar a questdo dos chamados “biocidas” da esfera
eminentemente técnico-cientifica para aborda-la na arena publica. Carson, por meio
do amplo debate nacional que ocorreu em torno do seu livro, foi responsavel pela
consolidagéo da ideia-mestra do ambientalismo moderno, ou seja, de que a natureza
ndo deve ser tratada como inimiga do Homem. Tratou-se de uma mudanga de
concepcdo civilizatéria que perdura até hoje, razéo pela qual a obra Silent Spring é
obrigatéria para quem se proponha a estudar o nosso tempo.

Outro aspecto de relevancia impar na histéria norte americana que contribui
para o deslinde do objeto deste estudo esta relacionado aos chamados movimentos
por justica ambiental, pois responsaveis por apontar o carater socialmente desigual
das condigbes de acesso a prote¢do ambiental e, assim, frutificar apds grandes lutas
instrumentos de participa cidada e democratica nas questbes ambientais. Estes
movimentos ganharam forga no inicio dos anos 1990 e tiveram sucesso por conta da
capacidade de influenciar as politicas pablicas norte americanas. O pressuposto

basico destes movimentos é a contestacdo & modernizagdo ecolégica e aos
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pressupostos da teoria da sociedade de risco*?, na medida em que associa a dindmica
da acumulagéao capitalista a distribuicdo desigual dos riscos ambientais.

O movimento de justiga ambiental*® constituiu-se nos Estados Unidos da
América a partir de lutas sociais, territoriais, ambientais e de direitos civis. A partir da
década de 1960 observaram-se varios embates contra as condigdes inadequadas de
saneamento, contaminag@o quimica de regides residéncias e industriais, além da
inadequada disposigéo de residuos perigosos. Ja na década de 1970 identificou-se a
atuagdo de entidades sindicais, grupos ambientalistas e aqueles atuantes na defesa
de minorias éticas na elaboracdo de pautas relacionadas as questées ambientais
urbanas, tdo delicadas, com estudos que demonstravam uma desigual distribuigéo
espacial da poluigéo, considerando a raga das populagbes potencialmente mais
afetadas e expostas. Mas ndo houve, naquele momento, sucesso capaz de alterar a
agenda publica até entao praticada.

Foi somente na década de 1980 que estes movimentos acabaram por se
consolidar definitivamente, tendo como marco uma experiéncia concreta de luta
ocorrida na Carolina do Norte, no condado de Warren. Tratou-se de uma autorizagio

concedida pelo poder publico para a instalagdo, naquela localidade, de um aterro de

42 De acordo com Ascelrad (2002, p. 51) "nem os defensores da modemizag&o ecolGgica, nem os
tedricos da Sociedade de Risco incorporam analiticamente a diversidade social na construgéo do risco
€ a presenga de uma Idgica politica a orientar a distribuigdo desigual dos danos ambientais, Do lado
dos atores da modemizag&o ecoldgica - ambientalistas conservadores ou empresarios ambientalizados
- nenhuma referéncia é feita, por exemplo, a possibilidade de existir uma articulagéo significativa entre
degradagao ambiental e injustiga social. Nenhuma disposigao demonstram, tampouco, estes atores em
aceitar que a critica ecologista resulte em mudanga na distribuicdo do poder sobre os recursos
ambientais. Do lado dos tedricos da sociedade de risco, por sua vez, nenhuma referéncia é feita aos
distintos modos pelos quais os agentes sociais evocam a nogao de risco, nem as dinfmicas da
acumulagdo que subordinam as escolhas técnicas, nem tampouco ao trabalho de construgéo discursiva
do qual depende a configuragéo das aliangas no admbito das |utas sociais, inclusive na formulagdo
diversificada da propria critica ecologista.”

4 Herculano (2001, p. 4) menciona que “o movimento por justiga ambiental resultou de uma bem-
sucedida tentativa de juntar os movimentos ambientalista e por direitos civis nos Estados Unidos. Tanto
no campo da militAncia quanto no campo da pesquisa académica, a tematica da justica ambiental
procura enfatizar que as desigualdades sociais e o desequillbrio de poder contribuem de forma crucial
para a degradagdo ambiental, a poluicdo, a destruigdo dos recursos naturais, mostrando como é
desproporcional o impacto ambiental entre ricos e pobres, entre brancos e negros. Além deste aspecto
referente as classes e etnias, a tematica da justica ambiental é inclusiva, como salienta Camacho, uma
vez que nela a problemética ambiental néo é tratada em separado das teméticas de salide, emprego,
habitagdo e educagao, todas elas devendo ser analisadas a partir da premissa de que as hierarquias
de poder séo inerentes a sociedade e constituem o fator basico explicativo para estas problematicas
socio-ambientais”. Ainda, Camacho (1998) discute como fatores politicos, econdmicos, sociais e
culturais contribuem para que o Poder Publico defina a localizagéo para instalagbes de atividades
potencialmente perigosas e téxicas em localidades com concentragdo de populagéo vulneravel. E,
como resultado, justamente tais grupos venham a desproporcionalmente sofrer com os impactos
negativos desta espécie de politica ambiental.
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residuos quimicos téxicos, os qual seria composto de litros de petréleo que estavam
comprovadamente contaminados por bifenil policlorado, conhecido como PCB44.
Havia o risco, portanto, de contaminagdo da rede de abastecimento de agua da
cidade. A época, aproximadamente 60% dos moradores locais eram negros e viviam
em condigdes de pobreza e vulnerabilidade extremas.

Como relata Herculano (2001, p. 225) esses residuos foram primeiramente
despejados em rodovias que cortavam o Estado da Carolina do Norte. Diante da
contaminagao do solo, necessitou-se proceder a sua remediacdo. Mas para isso os
rejeitos contaminados haviam de ser transferidos para outras localidades. Apoés
analise, o governo decidir deposita-los em aterro em Afton, cidade com pequena
populagdo composta, em sua maioria, por afro americanos social e economicamente
vulneraveis, localizada no condado de Warren. A partir de tal experiéncia
solidificaram-se outras batalhas que a seguiram, sempre objetivando questionar as
iniquidades ambientais. Estas foram capazes de elevar o movimento por justica
ambiental a outro patamar, na medida em que ele se tornou o centro do debate acerca
das lutas pelos direitos civis nos Estados Unidos, pois teve o éxito de finalmente
incorporar a desigualdade ambiental na agenda do movimento ambientalista
tradicional.

Umas das principais vitérias do movimento foi materializada em estudo da
EPA (Environmental Protection Agency) norte americana denominado Environmental
Equity — Reducing Risk For All Communities, elaborado em 29 de maio de 1992 pelo
grupo de trabalho Environmental Equity Workgroup, no qual a Agéncia a despeito de
reconhecer a evolugio significativa da protecéo e recuperagdo do meio ambiente nas
ultimas décadas, busca sanar lacuna no que se refere a identificar o modo e as razées
pelas quais alguns individuos ou grupos especificos (minorias étnicas e os mais
pobres) sdo afetados ambientalmente de maneira tdo desigual e, para tanto, elege
como prioridade os temas de equidade ambiental e reconhece o direito de toda e
qualquer comunidade de buscar melhorias na qualidade ambiental. (BARUZZI, 2015,
p- 25).

44 H4 estudos que tém demonstrado que a contaminagdo por PCBs pode alterar principalmente as
fungdes reprodutivas dos organismos, além de cloracne, hiperpigmenta¢do, problemas oculares, além
da elevagdo do indice de mortalidade por cancer no figado e vesicula biliar (PENTEADO; VAZ, 2001).
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Os movimentos por justica ambiental foram tdo importantes em territério
americano que tiveram a forga de influenciar a edigdo da Ordem Executiva 12.898, de
11 de fevereiro de 1994, a qual dispds sobre inimeras condutas a serem observadas
pelas agéncias reguladoras, dentre elas a EPA (Environmental Protection Agency)
dispondo expressamente sobre participagdo popular e acesso a informagdo, como
bem destaca Baruzzi (2015, p. 26). O autor destaca também o estudo Environmental
Justice in the Permitting Process: A Report from the Public Meeting on Environmental
Permitting Convened by the National Environmental Justice Advisory Council,
realizado pela EPA no ano 2000, publicado em 03 de maio daquele ano e cujo objeto
foi especificamente a participacdo democratica no ambito do processo de
licenciamento ambiental. O trecho inicial do estudo, que é orientador do seu objeto de
estudo, assim esta descrito:

A EPA, por meio de seu Escritério de Justica Ambiental, solicitou ao Conselho
Consultivo Nacional de Justica Ambiental (NEJAC) que fomega conselhos e
recomendagdes sobre a seguinte questéo: A fim de garantir a protegéo contra
a degradagdo ambiental de todos os cidad&dos, quais fatores devem ser
considerados por uma autoridade federal, bem como agéncias estaduais ou
locais com responsabilidades de licenciamento delegadas, antes de permitir
que uma nova instalagdo geradora de poluigdo opere em uma comunidade
de minorias e/ou de baixa renda? (EPA, 2000, p. 5 — tradugéo livre)

Neste estudo restaram estabelecidas algumas diretrizes para os
procedimentos para licenciar atividades potencialmente poluidoras, visando fortalecer
a participagao dos afetados no processo. Destaca-se a necessidade de comunicagao
as comunidades afetadas sobre o licenciamento, a verificagdo e identificagdo das
causas potenciais das desigualdades ambientais, a facilitagdo do didlogo para o fim
de incorporar nas licengas ambientais condi¢gbes que considerem as questdes locais,
a construcdo de acordos entre empreendedor, comunidade, agéncias e outras
autoridades locais. Recomenda, ainda, que sejam adotados dados sobre a
vulnerabilidade das comunidades atingidas como orientagdo para agdes de
fiscalizagdo nos empreendimentos e que sejam levadas em consideragédo as
caracteristicas da comunidade afetada, tais como, idade, renda e escolaridade para o
fim de balizar a escolha dos métodos de comunicagdo com a comunidade dentre
outros. (BARUZZI, 2015, p. 28).

Denota-se, assim, que o movimento iniciado ainda na década de 1950 com
Rachel Carson e, posteriormente, com os movimentos por justica ambiental e os
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diversos estudos cientificos — realizados em ambito académico e por érgaos publicos
- deles decorrentes tiveram o condéo de estabelecer, em territério norte americano,
a incorporacéo pela prépria Agéncia de Protegdo Ambiental da preocupagédo com das
desigualdades distributivas ambientais, com olhar voltado principalmente aos grupos
mais vulneraveis. Baruzzi (2015, p. 28) destaca que

O que noinicio era visto como um denuncismo de “racismo ambiental” passou
a ser uma categoria autdbnoma de “populagdes vulneraveis” para abranger
qualquer grupo submetido a uma distribuigdo desigual dos riscos e beneficios
associados a instalagdo de uma obra ou atividade potencial ou
significativamente poluidora ou degradadora do meio ambiente.

Essa mudanga reforga o direito de todos a uma protegéo adequada e a uma
fruicdo de um meio ambiente ecologicamente equilibrado e, principalmente
de participarem dos processos de decisdo dos quais serdo afetados,
independentemente de sua condig@io econdmica, origem racial, escolaridade
etc, rompendo com a ideia de que todos s&o igualmente vitimas da
degradagao ambiental.

O préprio conceito de “justica ambiental” que passou a ser adotado pela
Agéncia de Protegdo Ambiental (EPA) releva a abrangéncia no que se refere aos
grupos submetidos a uma distribuigdo desigual dos riscos ambientais.

(..) o tratamento justo®® e um envolvimento significativo*® de todas as
pessoas independentemente da raga, cor, origem, cultura, educagdo ou
renda com relagdo ao desenvolvimento, implementagdo e cumprimento das
leis e politicas publicas ambientais. (Grupo de Trabalho criado pela Ordem
Executiva n® 12.898)

Cabe avultar também que a forga do movimento por justica ambiental o
consolidou como uma area de estudos dentro da Sociologia Ambiental, com
programas universitarios e centros de estudo, como o Environmental Justice Research
Center — EJRC — da Universidade de Atlanta, Geérgia, e livros foram produzidos sobre
o tema, tais como Bullard (1990), Camacho (1998), Mazur (1998), e Bryant (1995).

4 Nenhum grupo de pessoas deve suportar uma distribuicéo desproporcional de efeitos negativos
resultantes de operages industriais ou do cumprimento da legislagdo ambiental (BARUZZI, 2015, p.
28).

48 Os residentes de comunidades potencialmente afetadas devem ter uma oportunidade adequada de
participar das decisdes de uma atividade que ira afetar a sua salide ou meio ambiente; as contribuigbes
publicas devem influenciar a decis@o da Agéncia; todas as preocupactes dos participantes devem ser
consideradas no processo de tomada de decisdo e os tomadores de decisdo devem facilitar a
participagédo daqueles potencialmente afetados (BARUZZI, 2015, p. 28).
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Ademais, o movimento influenciou a legislagéo, com especial relevo a que diz respeito
ao direito a informagao sobre 0 que existe ou existira em uma dada vizinhanga (Right
to know Act) (HERCULANO, 2001, p. 2).

O movimento de justica ambiental ganhou forte visibilidade internacional
novamente em 2005, com os resultados das evidéncias do perfil sociodemografico
das vitimas do furacéo Katrina, que atingiu Nova Orleans e que demonstrou que
grupos socialmente vulneraveis (negros) sofreram mais os efeitos adversos da
catastrofe. Por certo que ndo se tratou de uma coincidéncia, pois o perfil
sociodemografico foi capaz de apurar que certos grupos estavam mais expostos aos
riscos e com menos capacidade de receber adequada protegéo pelo Poder Puablico.

Delineado tal cenario, observa-se uma relevante evolugéo no direito ambiental
norte americano, com a participagdo popular cada vez maior nas politicas ambientais.

2.3 MEIO AMBIENTE, RISCOS AMBIENTAIS E PARTICIPACAO PUBLICA - O
CONTEXTO BRASILEIRO

Paralelamente ao inicio dos estudos norte-americanos sobre a tematica da
justica ambiental descrito no item 2.2 deste Capitulo, no Brasil tinha inicio uma linha
de estudos urbanos liderada pelo cientista politico e professor da Universidade de Sédo
Paulo Lucio Kowarick, com especial destaque as obras “Sao Paulo, 1975, crescimento
e pobreza” e “Espoliagdo Urbana”, esta altima de 1979.

A despeito da concentracdo dos estudos aqui realizados ndo ser exatamente
a mesma linha norte-americana, Kowarick teve como fio analitico a pobreza e a
expansao urbana em sua feigdo social e politica no universo da segregagao social e
as estratégias dos espacos de luta pelo reconhecimento dos direitos e de cidadania,
sendo que tanto os estudos norte-americanos, como os de Kowarick e de outros que
Ihe sucederam tém em comum a constatacio, atuacdo e denulncias de grupos mais
vulneraveis conta de acdes e omissdes do Poder Pablico. Os seus textos vém,
portanto, influenciando uma geragdo de pesquisadores interessada em tematicas
referentes ao crescimento das metrépoles e seus efeitos sobre mecanismos de
segregacao social e politica e os movimentos de lutas coletivas e organizagéo pelos
direitos coletivos sociais nos ecossistemas urbanos.

Ainda no contexto nacional um dos grandes estudiosos e pesquisadores sobre
a tematica da justica ambiental é Henri Acselrad. Em seu artigo intitulado
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“Ambientalizagdo das lutas sociais — 0 caso dos movimentos por justica ambiental”,
ele caracteriza a historicidade da questdo ambiental, indicando que a relagdo entre
meio ambiente e justica social ganhou importéncia particular em territério nacional a
partir dos anos 1990, com relevo a conjuntura aberta pela realizacdo da Conferéncia
das Nagdes Unidas no Rio de Janeiro, em 1992 (RIO-92).

Ascelrad noticia que em 1998 representantes do Movimento de Justica
Ambiental dos Estados Unidos estiveram em terras brasileiras, com o objetivo de
propalar a experiéncia la vivida e fortalecer os lagos com organizagbes locais
dispostas a formag¢ao de aliangas. O contato foi sendo fortalecido por meio de oficinas
realizadas nas diferentes edicbes do Férum Social Mundial e resultou na série
“Sindicalismo e Justica Ambiental”, publicada pela ONG IBASE em parceria com a
CUT do Rio de Janeiro e a Universidade Federal do Rio de Janeiro, em 2000.

O debate instaurado pela publicagdo foi tdao relevante que resultou no
nascimento do Seminario Internacional Justiga Ambiental e Cidadania, realizado na
cidade de Niter6i em 2001. O evento contou com a presenga do sociélogo
estadunidense Robert D. Bullard, responsavel pelo primeiro mapa de desigualdade
ambiental que foi aplicado como base de dados das denuncias realizadas pelos
movimentos por justiga ambiental nos Estados Unidos. Resultou, ainda, na criagéo da
Rede Brasileira de Justica Ambiental, responsavel por ampliar a definigio das
categorias de luta abarcadas pelo movimento justica ambiental no Brasil para além do
racismo ambiental, constituindo, assim, um dos embrides do debate, em sentido
amplo, do acesso aos recursos ambientais e o direito a informagéo.

Em 2009 houve um encontro da Rede Brasileira de Justica ambiental, ocasido
em que os participantes afirmaram pretender

discutir com a sociedade o que se produz, para qué e para quem se produz,
e também onde e como se produz, buscando alternativas & vigente industria
de estudos de Impactc ambiental — EIA-RIMas e outros esquemas
mercadolégicos de avaliagdo ambiental, procurando que seja avaliada a
equidade ambiental dos empreendimentos por instancias independentes do
setor produtivo, garantindo o direito de escolha de comunidades: o direito de
ser bem informado e de dizer 'nédo’ (lll encontro da Rede Brasileira de Justica
ambiental, Relatério da Plenaria Final, 26.3.200928.9.2009, Caucaia, Ceara).

A critica metodolégica e epistemolégica aos procedimentos e as instituigbes
correntes de avaliagdo ambiental dos empreendimentos discutida no seio da Rede
Brasileira de Justica ambiental foi expressa no documento “Por avaliagbes sécio-



43

ambientais rigorosas e responsaveis dos empreendimentos que impactam o territério
e as populagbes” (Fase — ETTERN/IPPUR/UFRJ, 2009 apud ACSELRAD, 2009, p.
116).

Outro estudo de relevancia impar para o debate nacional sobre a justica
ambiental foi subscrito pelo denominado Coletivo Brasileiro De Pesquisadores Da
Desigualdade Ambiental*, intitulado “Desigualdade Ambiental E Acumulagédo Por Espoliagéo:
O Que Esta Em Jogo Na Questio Ambiental?”. Este trabalho relGne as ideias bésicas
discutidas no Seminarioc “Desigualdade Ambiental e Regulacdo Capitalista: da
acumulacdo por espoliagdo ao ambientalismo espetaculo” organizado pelo
Laboratério Estado, Trabalho, Territério e Natureza, do Instituto de Pesquisa e
Planejamento Urbano e Regional, da Universidade Federal do Rio de Janeiro
(ETTERN/IPPUR/UFRJ), por ocasido da Conferéncia Rio+20.

Com o intuito de problematizar criticamente a tematica do meio ambiente e
desenvolvimento, o evento reuniu cerca de 160 professores, pesquisadores,
estudantes e representantes de movimentos sociais, nos dias 30 de maio e 1 de junho
de 2012, na sede do IPPUR/UFRJ, na llha do Fundéo. A conclusao do estudo apontou
que

A distribuigdo desigual dos danos e riscos ambientais entre os diferentes
grupos sociais mostra-se, assim, inerente ao processo em curso de
acumulagdo capitalista: desigualdades ambientais e acumulagdo por
espoliagédo sao os mecanismos pelos quais os capitais t&ém obtido ganhos de
rendimento por vias ndo mercantis, contando com o apoio politico e financeiro
do Estado, num contexto de crise estrutural de sobre acumulagéo de capital
e renitente queda da rentabilidade dos negécios. (2012, p. 182).

Outro trabalho de inegavel importancia é a publicagdo “O Que é Justiga
Ambiental”, assinado por Acselrad acompanhado de um grupo de autores brasileiros
— Cecilia Campello Amaral Mello e Gustavo das Neves Bezerra —, com diferentes
trajetérias académicas e sélida experiéncia prévia junto a4 Rede Brasileira de Justica
Ambiental e em outras iniciativas semelhantes. Esta obra foi prefaciada por Robert D.

47 Henri Acselrad (UFRJ), Alfredo Wagner de Almeida (UEA), Celio Bermann (USP), Carlos Anténio
Brandédo (UFRRJ), Eder Cameiro (UFSJ), Jean Pierre Leroy (FASE), Marijane Lishoa (PUC-SP),
Jeovah Meirelles (UFC), Cecilia Mello (UFRJ), Bruno Milanez (UFJF), Luiz Fernando Novoa (UNIR}),
Eliane Cantarino O'Dwyer (UFF), Raquel Rigotto (UFC), Horacio Antunes Sant'ana Janior {(UFMA),
Carlos B. Vainer (UFRJ), Andrea Zhouri (UFMG), membros da Rede Brasileira de Justica Ambiental,
com a colaboragao dos doutorandos Raquel Giffoni Pinto, Fabrina Furtado, Deborah Wemer e Gustavo
Mufioz Gaviria.
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Bullard que deixa claro como a problematica ambiental incorpora desigualdades
sociais, de raga, de sexo e de classe, 0 que segue de perto a I6gica hegemdnica de
acumulagdo acompanhado de um grupo de autores brasileiros — Cecilia Campello
Amaral Mello e Gustavo das Neves Bezerra —, com diferentes trajetérias académicas
e solida experiéncia prévia junto & Rede Brasileira de Justica Ambiental e em outras
iniciativas semelhantes.

Considerando os avangos cientificos sobre o tema, como aqui ora
demonstrado, permanece pouco estudado o processo de licenciamento ambiental no
que se refere a legitimidade democréatica das decisdes e o seu controle por meio da
participacdo e deliberagdo. Como sera exposto no Capitulo 4, ha uma série de
instrumentos que foram adotados para o aperfeicoamento da participagdo publica nos
debates ambientais — alguns ja com mais de duas décadas de vigéncia —, mas pouco
se conhece ainda sobre a sua efetividade. Diante de tal cenario, a presente tese tem
a inteng&o de contribuir para o suprimento de tal lacuna.



45

3 TEORIAS DA DEMOCRACIA E O MODELO DEMOCRATICO DELIBERATIVO

3.1 UMA BREVE DIGRESSAO SOBRE AS CONCEPCOES TEORICAS DA
DEMOCRACIA

O conceito de democracia passou, ao longo dos séculos, por diversas
mudangas o que revela a impossibilidade de se adotar um significado Gnico. Assim,
para o adequado desenvolvimento desta tese é necessario delimitar a partir de qual
conceito de democracia o estudo de caso aqui proposto é analisado — a de democracia
deliberativa — e mais do mais do que isso, de que forma essa corrente distingue-se
das demais. Para tanto, ampara-se na classificagao de democracia proposta na obra
Modelos de Democracia (1987) de David Held*8, pois retine os principais tedricos e,
especialmente, as principais caracteristicas em torno de cinco grandes concepgoes —
elitista, pluralista, legalista, participativa e deliberativa. O objetivo é expor em que
corrente tedrica se situa a analise aqui pretendida e como ela esta interrelacionada
com os espacos de participacio e deliberacéo.

Tomando-se os estudos contemporaneos de Held (1987) como ponto de
partida para o debate sobre a democracia elitista, encontram-se em Max Weber*? e
Joseph Schumpeter®® os seus principais tedricos. Para esses dois estudiosos a vida
moderna, industrial, impde ao cidaddo conformar-se com pouco espago politico
participativo, restando-lhes no maximo escolher seus tomadores de decisao.
Compartilharam, assim, a no¢do de que na vida politica haveria pouco espaco para a
participacdo democratica e o desenvolvimento coletivo.

Segundo Weber (1968, p.103-104):

48 Conforme o autor, “embora muitos estados possam ser democraticos, a histéria de suas instituigbes
politicas revela a fragilidade e a vulnerabilidade das estruturas democréticas” (p. 1).

48 A principal obra em que Weber desenvolve os contornos da sua concepgdo de democracia é
Economia e Sociedade, que foi publicada originalmente em 1913.

50 O austriaco Schumpeter tem como obra de referéncia Capitalismo, socialismo e democracia, de
1942. Poucos autores influenciaram de maneira to inequivoca a teoria democréatica na segunda
metade do século XX como o economista e cientista social austro-americano Joseph Schumpeter. A
sua teorizacéo foi fundamental para a construgéo de agendas de pesquisa na ciéncia politica norte-
americana, assim como auxiliou a definir o terreno analitico que setores importantes da ciéncia politica
deveriam assentar as bases interpretativas acerca das instituicdes politicas democraticas - e ndo
democraticas. Pode-se dizer que Schumpeter é o autor principal do que na literatura especializada se
chama de teoria elitista da democracia. Sobre o tema ver Ricci (1970) e Huntington (1994).
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S6 uma escolha cabe: ou uma democracia admite como dirigente um
verdadeiro chefe e, por consequéncia, aceita a existéncia da “maquina” ou
renega os chefes @ cai sob o domlnio dos “politicos profissionais”, se,
vocagao (...)

Ou seja, para ele ou se aceitava a democracia com lideranga e se admitia a
existéncia de partidos, ou se aceitava a democracia sem lideranca e se admitia o
governo de politicos sem vocagédo (HELD, 1987), o que deixa claro que Weber
defendia a democracia representativa moderma mais por sua capacidade de
selecionar lideres qualificados e competentes, do que pela possibilidade de constituir-
se como um mecanismo de extensao para a participagao politica.

Para Weber (2004, v. 1, p. 543), uma administragédo publica burocratica seria
indispensavel a sociedade moderna, pois esta dependeria cada vez mais de
procedimentos, padroes, rotinas e normas para o desempenho eficiente de suas
fungbes administrativas e o0s mais experientes e treinados possuiriam uma
superioridade técnica e competitiva, o que incluia os partidos politicos. A democracia,
nesse sentido “elitista”, atuaria para afastar os mais fracos e estabelecer os mais
competentes (elite) para disputa de votos e de poder. Nesse arranjo institucional
proposto por Weber ndo haveria espago para uma democracia direta, sob pena de
tornar-se a administragdo publica ineficiente e o sistema politico instavel.

Em tal cenario, a proposta de democracia de Weber afasta-se diametralmente
de um sistema capaz de desenvolver a cidadania, a participagdo dos eleitores na
politica e seus partidos. Configuraria, sim, um mecanismo de escolha de elites
politicas. Ainda que aponte limites a teorizagdo de Weber, Held destaca o seu mérito
especialmente no sentido de fomentar estudos subsequentes sobre o tema. E o caso
de Schumpeter que, como j& mencionado, notabilizou-se pela sua obra classica
Capistalism, Socialism and Democracy, com primeira edicdo no ano de 1942,

Joseph Schumpeter também comunga de uma concepgédo elitista de
democracia e refere-se a ela como um método politico que permite ao cidadao
escolher e autorizar periodicamente governos para agirem em seu beneficio®!. Para
Schumpeter (1984, p. 336-336), o papel do povo é produzir um governo através do

51 Conforme assevera Schumpeter (1984, p. 304} “a democracia € um método politico, ou seja, certo
tipo de arranjo institucional para se alcangarem decisbes politico-legislativas e administrativas e,
portanto, ndo pode ser um fim em si mesma, nado importando as decisdes que produza sob condigbes
histéricas dadas”.



47

sistema eleitoral, e as proposi¢des sobre o funcionamento e os resultados do método
democratico ndo se devem deter na vontade geral, ja que o método eleitoral é
“praticamente o Gnico disponivel a comunidades de qualquer tamanho”, no sentido de
decidir quem sera a pessoa na lideranga. Democracia, nessa perspectiva, “(...)
significa apenas que o povo tem a oportunidade de aceitar ou recusar as pessoas
designadas para governa-lo”,

O papel do eleitorado, nesse contexto, &€ pequeno. Atuaria apenas como
legitimador das elites politicas, estas sim, que competem entre si para governar. Os
partidos politicos, em tal contexto, teriam a missdo de competir pelo poder mediante
a disputa de votos, enquanto o eleitor figuraria isolado e distante das elites que
governam,52

Outra tradigdo tedrica sobre democracia é a pluralista, tendo como seu maior
expoente Robert Dahl®® (1988) que defende que a teoria democratica deveria se
preocupar com os processos através dos quais os cidadaos exergam um relativo grau
de controle sobre seus lideres. Dahl teria aceitado a visdo de Schumpeter (1984)
sobre a democracia como instrumento de selegdo de liderangas, mas rejeitava a
nogdo de exclusividade dessa lideranga pelas elites. Isso esta claro em seu conceito
de democracia, entendida como “um sistema politico em que a oportunidade de
participar das decisGes é compartilhada amplamente por todos os cidaddos adultos.”
(DAHL, 1988, p. 14). A critica de Dahl & concepg¢éo elitista esta, portanto, no fato de
que ndo ter dado nenhuma atengdo a grupos intermediarios como associagdes,
entidades, sindicatos, federagdes etc., com enfoque exacerbado na analise da relagédo
entre individuos e partidos.

Como lembra o préprio Dahl (1988, p. 145), no entanto, o termo democracia
refere-se a um “ideal ndo alcangado”, 0 que gera confusdo e controvérsias. Na

52 Schumpeter (1984, p. 310) afirma que “(...) mesmo se as opinides e desejos do cidadéo isolado
fossem uma condigao perfeitamente independente e definida que pudesse ser usado pelo processo
democratico, e se todos agissem nela com racionalidade e rapidez ideais, ndo se seguiria
necessariamente que as decisdes politicas produzidas por esse processo, baseado na matéria-prima
dessas vontades individuais, representariam coisa alguma que, convincentemente, pudesse ser
chamada vontade do povo”.

53 Roberto Dahl entrou para a histéria como protagonista de épicas polémicas intelectuais com Floyd
Hunter, C. Wright Mills e Peter Bachrach, debatendo o poder politico, a natureza das clites dirigentes e
as formas de participagdo democratica e produzindo 23 classicos da teoria democratica. Decano da
ciéncia politica americana, concluiu seu doutoramento em ciéncia politica na Universidade de Yale, em
1940. Sobre Robert Dahl, ver Abu-el-haj (2014).
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realidade, ele utiliza o termo “poliarquia™* ao referir-se aos sistemas politicos com
sufragio amplo e garantia das liberdades e oportunidades individuais. E esse o
contexto em que Dahl defende a “poliarquia”: apesar de ser um governo de minorias,
nao o é de uma minoria elitista composta apenas de pessoas que conseguiram trilhar
uma carreira politica ou burocratica administrativa. Coexistem, de acordo com a
corrente tedrica pluralista, diversos grupos ou diversas minorias, componente este que
garantiria o carater poliarquico® do processo democratico. Por certo que a distribuigdo
de poderes ndo seria igualitaria entre esses grupos, mas isso ndo seria capaz de
prejudicar a submisséo das decisdes a um processo de intensas disputas.

E assim que, na perspectiva das tendéncias até aqui abordadas e de acordo
com o referencial tedrico eleito, o debate sobre a democracia se movimenta entre o
elitismo democratico, que desconsidera a concepgao de democracia como teoria que
vincula meios e fins e privilegia seu carater procedimental, e o pluralismo proposto por
Dahl (1988), que estende o ideal da cidadania para além do direito ao voto e a

54 Cabe mencionar que o termo “poliarquia® deriva de palavras gregas que significam “muitos” e
"governo”; assim, o "governo de muitos” se distingue do governo de um, a monarquia, e do governo de
poucos, a oligarquia ou a aristocracia. Dahl utiliza o termo “poliarquia” por considerar que as
democracias existentes seriam apenas pobres aproximagdes de um ideal democréatico. Na concepgéo
tedrica pluralista de Dahl a palavra “democracia” diz respeito & uma “democracia ideal’ e “poliarquia”
refere-se & uma “democracia real”. Ha quem se oponha a tal diferenciagéo, como Giovanni Sartori ao
afirmar que “no mundo real, observa Dahl, as democracias s&o poliarquias. Se for verdade, por que
néo as chamar por este nome (reservando “democracia” para o sistema ideal)? Mas a solugdo néo é
tdo simples. Um rétulo pode ser enganoso em termos descritivos €, mesmo assim, necessarios aos
propésitos prescritivos. E a prescrigdo ndo tem menos importancia que a descrigdo. Um sistema
democrético estabelece-se em decorréncia de pressdes deontolégicas. O que a democracia é ndo pode
ser separado do que a democracia deve ser. Uma democracia sé existe & medida que seus ideais e
valores dao-lhe existéncia. E é por isso que precisamos da palavra democracia. Apesar de sua
imprecis@o descritiva, ajuda-nos a manter sempre diante de nds o ideal — o que a democracia deve
ser.” (SARTORI, 1994, p. 23-24; SARTORI, 2007, p. 122).

5 Dahl apresenta as caracteristicas da poliarquia em sua obra Prefacio & teoria democratica, cuja
publicag&o original remonte a 1956. De acordo com ele seriam oito condigdes para a existéncia de uma
poliarquia: “Durante o periodo de votagdo: 1. Todos os membros da organizagao praticam atos que
supomos constituir uma manifestagéo de preferéncias entre alternativas apresentadas, isto é, votando;
2. Na tabulagéo dessas manifestagdbes (votos), é idéntico o peso atribuldo & escolha de cada individuo;
3. A alternativa com maior nimero de votos é declarada vencedora. Durante o perfodo entre as
votacoes: 4. Cada membro que considera um conjunto de altemnativas, pelos menos uma das quais
acha preferivel a qualquer das alternativas apresentadas, pode inserir sua(s) altemativa(s) entre as
apresentadas a votagéo; 5. Todos os individuos possuem informacdes idénticas sobre as alternativas.
Durante o periodo pés votagéo: 6. As alternativas (lideres ou politicas) com o maior nimero de votos
vencem todas as demais (lideres ou politicas) contempladas com menos. 7. As ordens dos servidores
eleitos sdo executadas. Durante o estagio entre votagdes: 8.1. Todas as decisGes tomadas entre as
eleigdes sdo subordinadas ou executérias aquelas tomadas durante o periodo de eleigéo, isto é, as
eleigbes sdo, em certo sentido, controladoras; 8.2. Ou as novas decisbes, tomadas durante o perfodo
entre eleicbes sdo pautadas pelas sete condigbes precedentes, operando, no entanto, sob
circunstancias institucionais muito diferentes; 8.3. Ou ambas as coisas” (1990, p. 70-75).
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liberdade de expresséo, englobando o direito a liberdade de organizagéo, mas pouco
ultrapassa os limites da cidadania politica.

Outra concepegéo classica de democracia é representada pela teoria legalista
que tem como principais teéricos Robert Nozick6, com a obra Anarquia, Estado e
Utopia (1974) e Friedrich Hayek com Os fundamentos da liberdade (1960), defensores
do “Estado Minimo”, mote do neocliberalismo, O papel atribuido a democracia por esta
concepgdo € de legitimar as intervengbes estatais que visem essencialmente a
assegurar a liberdade. Isso porque a teoria fundamenta-se, como ja mencionado, na
ideia de um Estado minimo cuja fungdo esta atrelada & garantia das liberdades
negativas individuais e da economia. Ou seja, um Estado que seja forte na promog¢éo
dos direitos e garantias individuais, mas para isso devera intervir minimamente.

Nozick, segundo Held (1987) sustenta que o “Estado Minimo” é a forma
menos intrusa de poder politico € a mais compativel com a defesa dos direitos
individuais, pois somente os individuos podem julgar o que desejam e é melhor que o
fagam sem interferéncia do Estado. Este, em seu sentido minimo, é inconsistente com
um “planejamento em detalhes” e com a redistribuigdo de recursos, “o que forga
alguns a ajudar os outros”.

Ja Hayek, observa Held (1987), que a despeito de apoiar a democracia
representativa, alerta para o perigo que representa a dinamica de um processo
democratico de massas, pois indicativo de um risco a possibilidade de se instalar um
governo opressivo da maioria. Para ele, a democracia ndo € um fim em si mesma,
mas um instrumento “utilitario” destinado a proteger o fim politico mais elevado: a
liberdade. Nesse sentido, seria fundamental a existéncia de uma sociedade de livre
mercado, capaz de assegurar que todos se dediquem a seus préprios fins, conforme
0S recursos postos a sua disposi¢ao.

Trata-se de uma concepgéo liberal de democracia, na qual a lei assume uma
fungdo central (dai o nome legalista): limitar a esfera de atuagéo do Estado com o
objetivo de assegurar as liberdades individuais, na qual a democracia atua apenas
como um meio de salvaguarda a liberdade politica.

De outra banda tem-se a concepgdo de uma democracia participativa®’, da
qual destacam-se teédricos considerados classicos como Poulanizas (1980),

56 Sobre Robert Nozick, vide Morresi (2002).
57 Sobre a teoria da democracia participativa vide Braga (2015).
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Macpherson®® (1979) e Pateman (1992), cujas ideias foram organizadas a partir dos
anos 1970, em razédo do descontentamento com a teoria politica entdo vigente. Para
eles, a democracia ndo se limita & selegéo de lideres politicos, mas supde, igualmente,
a participagao dos cidadaos nas decisGes coletivas que afetam suas vidas.

Uma democracia participativa, para Poulantzas, envolve a articulagéo entre a
transformacgao do Estado e 0 desenvolvimento da democracia direta na base, 0 que
supde o suporte decisivo e continuo de um movimento sustentado em amplas aliangas
populares (POULANTZAS, 1980). O tedrico descarta a possibilidade de que
mecanismos de democracia direta ou de autoadministragio, isoladamente, possam
substituir o Estado. Isso, entende, deixaria um vacuo de poder que seria preenchido
pela burocracia. Como propde, trata-se de multiplicar as instancias de poder na
sociedade civil, atingindo tanto a democracia fabril, como os movimentos sociais.
Como esclarece Held (1987), Poulantzas propde a democratizagdo do Estado
tornando o parlamento, as burocracias estatais e os partidos politicos mais abertos e
responsaveis e, ao mesmo tempo, a democratizagéo da sociedade, através de lutas
que, em nivel local, incorporem as reivindicagbes populares.

Em Macpherson (apud HELD 1987, p. 232) encontram-se algumas reflexdes
que se aproximam um pouco as de Poulantzas®®, pois, como este, aquele ndo deixa
de reconhecer a complexidade que representa a extenséo da democracia, de um mero
procedimento eleitoral & participagdo em processos de tomada de decisdes em todas
as questdes publicas. Essa constatagéo ndo impede o tedrico de argumentar a favor
da transformacgdo baseada em um sistema que combine partidos competitivos com
organizagbes de democracia direta. A possibilidade de instaurar uma democracia
participativa residiria no fortalecimento da democracia direta, a partir das bases (tais
como locais de trabalho e comunidades), a par do que se democratizariam, segundo
esses principios, os partidos politicos e a estrutura parlamentar.6°

58 A teoria de Nicos Poulantzas sobre a democracia direta distingue-se ideologicamente de Macpherson
pelo seu carater marxista e revolucionario. Por essa razéo, e pelo fato de ter sido formulada nos anos
setenta, a democracia direta de Poulantzas & concebida, antes de tudo, como um instrumento de luta
conira o capitalismo. Embora esse autor inove, pretendendo compatibilizar democracia direta com
democracia participativa.

8 Em sua obra A Democracia Liberal: origens e evolugéo (1978), Macpherson prop&e quatro modelos
de democracia: democracia protetora, democracia desenvolvimentista, democracia de equilibrio e a
democracia participativa. Sobre a ultima vide Fukushima (2019): "Os impasses a democracia
participativa nos governos de esquerda: os casos do Brasil, do Chile e da Venezuela®, no qual a autora
discorre sobre o caminho para a democracia participativa de Macpherson que, segundo ele,
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Mas dentre os tedricos classicos, interessa muito destacar a contribuigdo de
Carole Pateman que, provavelmente, foi quem mais avangou nesse debate com a
obra Participagédo e teoria democrética (1992), publicada originalmente em 1970 e que
serviu, ao longo das duas décadas seguintes, de contraposicdo aos “legalistas”. A
tedrica ressalta as virtudes da participacdo democratica, gragas a sua capacidade de
aumentar o senso de eficacia politica, reduzir o distanciamento dos centros de poder,
preocupar-se com problemas coletivos e formar cidadaos ativos, com maior interesse
pelos assuntos governamentais. Segundo ela:

(...) somente se o individuo tiver a oportunidade de participar de modo direto
no processo de decisdo e na escolha de representantes (...) é que, nas
modernas circunstancias, ele pode esperar ter controle sobre sua vida ou
sobre o desenvolvimento do ambiente em que ele vive. (PATEMAN, 1992, p.
145-146)

z

A participagéo do cidadéo, no que chama de “areas alternativas™®!, é, para
Pateman o segundo argumento mais importante da teoria da democracia. Essa
participacéo, segundo ela capacita o individuo a avaliar melhor a conexao entre as
esferas publicas e privadas. Cabe transcrever, a respeito, as palavras da autora:

(...) a existéncia de uma sociedade participativa significa que ele [o homem
comum] estaria mais capacitado para intervir no desempenho dos
representantes em nivel nacional, estaria em melhores condigdes para tomar
decisGes de alcance nacional [...] e estaria mais apto para avaliar o impacto
das decisdes tomadas pelos representantes nacionais sobre sua vida e o
meio que o cerca. (PATEMAN, 1992, p. 146)

E no contexto de uma sociedade participativa, de acordo com ela, que se
modifica o significado do voto para o individuo, pois, além de se tornar mais
determinado, ele passa a dispor de maiores oportunidades para se educar como
cidaddo publico. Os niveis educacionais mais qualificados, portanto, favorecem a
experiéncia de participagao. Em contrapartida, as pessoas encontrardo poucas razdes

compreende a democracia participativa como um aperfeicoamento da democracia liberal. Segundo
Fukushima o modelo de democracia participativa proposto por Macpherson “complementa a
democracia liberal e dela faz parte, na medida em que propée um sistema piramidal que resgata o
principio ético do liberalismo (...)" (FUKUSHIMA, 2019, p. 114).

81 Essas 4reas, distintas da industria — contexto valorizado por Pateman (1992, p. 113) para o exercicio
da democracia participativa — seriam a familia e a escola, dentre outras.
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para participar do processo de tomada de decisbes, se marginalizadas ou mal
representadas.

O tipo de participacdo que limita os direitos & autodeterminagéo apenas para
a esfera do governo reduz a democracia ao voto ocasional e periodico, pouco
contribuindo para a melhoria da qualidade de vida de muitas pessoas (PATEMAN,
apud HELD, 1987, p. 233). E nesse sentido que Pateman propde a adogéo de novas
formas de participagdo politica, ja que as eleicdes ndo seriam suficientes para o
controle e acompanhamento dos governos e governantes. A participagao teria de se
dar por novas formas institucionais, inclusive com processo de tomada de decisdo
mais inclusivos, na medida em que essas instdncias de participacdo democraticas
permitiriam alcangar a igualdade de liberdades e, ainda, de desenvolvimento pessoal
concreto.

Infere-se, assim, que os modelos teéricos democraticos até aqui expostos se
aproximam, uns mais e outros menos, da nogdo de que o poder deve ser organizado
democraticamente, por meio de instituicbes que intermediam a relagdo entre os
interesses privados e o prdprio poder. Nesse sentido, a legitimidade do governo
estaria justamente na vontade desses individuos organizados como maioria, na
medida em que a unanimidade seria um ideal contrafactual em modelos de
sociedades modernas. As decisbes entendidas como legitimas, portanto, sdo
construidas com base na vontade da maioria, o0 que pretende conferir também eficacia
ao processo de tomada de decisdes publicas (HELD, 1987).

No entanto, sem renunciar aos instrumentos proprios de organizagéo de poder
nas sociedades modernas, como a regra da maioria, o processo eleitoral peridédico e
a divisdo de poderes, ha caminhos para se contrapor a esses modelos e tragar um
ideal democratico, mesmo que remoto, da soberania popular entendida como a
expressao da deliberacéo de todos. Nao se trata, por certo, de agregar as preferéncias
individuais, mas sim de estabelecer um processo de comunicagdo, em espacos
publicos, que auxilie na formagédo da vontade dos cidaddos. Trata-se de um ideal
democratico deliberativo, cujo modelo teérico sustenta que o processo de deciséo
sobre as questdes que afetem a coletividade necessita ser antecedido e, portanto,
sustentado por meio da deliberagdo dos individuos de forma racional em féruns
capazes de promover o amplo debate e negociagéo.
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Em 1992, Habermas®? publica a obra “Faktizitat und Geltung” com a proposta
de uma concepg¢do de democracia que inclui o papel da esfera publica como
inafastavel e debate a influéncia da esfera publica sobre o campo politico, o que faz
orientado pelo paradigma procedimental de democracia. Esta obra foi publicada no
Brasil em 1997 sob o titulo Direito e democracia: entre facticidade e validade. Ja no
livro A Inclusdo do Qutro (2004}, o teérico entdo apresenta 0 modelo de democracia
deliberativa ou, como ele chama, procedimentalista e que tem como base as
condi¢des de comunicagdo, as quais permitem que o processo politico seja capaz de
alcangar resultados racionais.

Trata-se da concepgdo deliberativa de democracia® e tem como base a
legitimidade das decisbes politicas desde que tomadas em processo de deliberagédo
publica entre cidaddos que sejam iguais e livres. A legitimidade das deliberagdes que
sédo tomadas em sociedade complexas esta relacionada diretamente a qualidade dos
debates que a antecedem. Para além da forma como se delibera, importa muito mais
as oportunidades de debate, participacéo e justificagdo por meio de argumentos, que
acontecem durante o processo de tomada de deciséo. E o procedimento democratico
denominado Teoria do Discurso, o qual resulta em uma coesao interna negociagdes,
discurso e auto entendimento, e reforga a nogdo de que sob tais condigbes faz-se
possivel encontrar resultados ora racionais, ora justos e honestos. (HABERMAS,
2004. p. 286)

Para algumas das teorias aqui expostas a legitimidade de um governo
democratico é, geralmente, materializada pelo voto. Mas sob a convicgdo de que tal
instrumento, a despeito de sua inconteste relevancia, ndo é suficiente, Habermas
(1997, v. I, p. 19-21) propds a teoria do discurso, segundo a qual a operacionalizagdo
desse procedimento ideal de deliberagdo e tomada de decisdao depende, para tanto,
de que sejam institucionalizados os procedimentos e condigSes de comunicacéo e de
decisdo.

Para tanto, destaca Faria (2000) que Habermas oferece para explicitar tais
processos de comunicagéo e decisdo a imagem que retrata uma relagéo do tipo

83 “A deliberagéo, entendida como um método para a tomada de deciséo (na anélise a ser realizada,
decisbes pollticas), assenta-se na ideia de um livre debate, ou discuss@o, a ser realizado entre cidadaos
livres, iguais e racionais, com vistas na obtengdo de um resultado com o qual todos possam concordar,
uma vez que todos serdo por ele afetados” (KOZICKY, 2004, p. 45).



centro-periferia. No centro estaria localizada a administragéo, o judiciario e a formagao
democratica da opinido e da vontade, representada pelo parlamento, partidos e
elei¢cdes; na periferia, por sua vez, esta a esfera publica, composta por associagtes
formadoras de opinido, tais como os grupos de interesse, sindicatos, associagdes
culturais, igrejas etc. Com fundamento em tal imagem, Habermas define a politica
deliberativa em duas vias: a formagdo da vontade constituida democraticamente em
espacos institucionalizados e a opinido informagdao em espagos extra institucionais. A
interrelagdo entre os espagos é que confere legitimidade ao governo. A deliberagao,
de acordo com o modelo tedrico de democracia de Habermas, consiste em um
processo de debate em que os aspectos distintos de determinada proposta sdo
considerados.

Nesse sentido, afirmam Gutmann e Thompson (2004, p. 25) que o tedrico
Jiingen Habermas é um dos principais responsaveis por tratar da ideia de deliberagéo
nas sociedades modernas, conferindo a ela uma base mais democratica.

3.2 AS CONTRIBUIGOES TEORICAS DE CARLOS SANTIAGO NINO E ROBERTO
GARGARELLA

Carlos Santiago Nino propbe a construgdo de uma teoria democratica-
deliberativa®, a qual funda-se na ideia de deliberagdo coletiva como principal
elemento para que sejam tomadas decisdes de indole coletiva. Tal modelo tedrico
encontra-se centrado na ideia de igualdade e de que todos os cidadaos merecem igual
respeito e consideragio®. Nessa mesma linha segue a teorizagdo de Roberto

8 O modelo de democracia deliberativa proposta por Carlos Santigo Nino parte de uma leitura entre as
concepgoes de democracia de John Ralws e Jiirgen Habermas. A sua proposta tedrica visa preencher
a lacuna deixada por Rawls ao acreditar no debate coletivo, na pratica discursiva proposta por
Habermas (NINO, 1999, p. 165). Trata-se de posigdo intermediaria entre Rawls 8 Habermas e intitulada
por Nino de construtivismo epistemolégico, ou seja, o valor epistémico da democracia esta na busca
da solugdo mais adequada mediante préticas discursivas coletivas e (ou) individuais, e poe em
evidéncia a imparcialidade como requisito essencial para a busca dessa solugdao (GODQY, 2011, p.
65).

5 A nocdo de igualdade aqui tomada tem como base o entendimento de Dworkin (2017, p 305), para
quem a ideia de igualdade politica “pressupbe que os membros mais frageis da comunidade politica
tém direito 2 mesma consideragio e respeito que o governo concede a seus membros mais poderosos,
de modo que, se algumas pessoas tém liberdade de decis&o, qualquer que seja o efeito sobre o bem-
estar geral, todas as pessoas devem ter a mesma liberdade. E conclui o autor afirmando que um homem
"somente tem um direto fundamental contra o governo, no sentido forte, como a liberdade de expresséo,
se esse direito for necessario para proteger sua dignidade ou sua posigdo enquanto detentor da mesma
consideragdo e do mesmo respeito, ou de qualquer outro valor pessoal de mesma importancia.”
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Gargarella que, diante da prematura morte de Nino, seguiu e aprofundou seus
estudos, em especial sobre a concepg¢do da democracia deliberativa.

De acordo com Godoy (2011, p. 64) Nino parte das teorizagdes de Rawls e
Habermas sobre a democracia deliberativa, mas diferente de tais estudiosos, entende
que o conhecimento da verdade moral ocorre a partir de um procedimento que
privilegie o debate e deciséo intersubjetivas. Qu seja, 0 conhecimento que ¢ individuo
possui € incrementado a partir do intercambio de ideias e da possibilidade de se
justificar determinada posi¢ao aos demais debatedores, processo este que permite
que a imparcialidade seja resguardada. Tal concepg¢do tedrico-deliberativa, no
entanto, ndo exclui que a pratica de reflexdes individuais possa resultar na producgéo
de solugdes acertadas, apenas ressalva que diante da dificuldade de se sustentar a
imparcialidade, tal pratica podera se mostrar de menor confiabilidade.

Trata-se de uma posigdo intermediaria entre os modelos de Habermas e
Rawils intitulada de construtivismo epistemolégico, para a qual o valor epistémico da
democracia esta “na busca da solugéo mais adequada mediante praticas discursivas
coletivas e (ou) individuais, e p6e em evidéncia a imparcialidade como requisito

essencial para a busca dessa solugédo” (GODOY, 2011, p. 64).

3.2.1 Igualdade, participagdo popular e a tensdao entre constitucionalismo e
democracia

Para uma melhor compreensao acerca da teoria da democracia deliberativa
concebida por Nino e Gargarella, considerando que tal modelo se encontra centrado
na nogdo de participagdo popular e igualdade, faz-se necessario visitar a relagéo
existente entre soberania popular e poder constituinte e a tenséo caracteristica entre
constitucionalismo® e democracia.

A conjugacéo entre democracia e constitucionalismo constitui tarefa dificil, na
medida em que a primeira pressupde o povo participando dos temas que afetam a
comunidade, o que inclui o préprio conteido da Constituicdo. Por sua vez, o
constitucionalismo, por meio de suas normas, impode limites a soberania e atuagéo

8 O constitucionalismo se origina nos Estados Unidos, com a ideia do Rule of Law, que implica a
preservagao de determinadas regras jurldicas fundamentais, limitadoras do poder estatal (NINO apud
CHUEIRI, GODOY, 2012, p. 8).
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popular, o que resulta na tensao entre constitucionalismo e democracia. Como alertam
Chueiri e Godoy (2010, p. 159).

Conciliar democracia e constitucionalismo € uma tarefa tdo complexa quanto
problemética. Eis o paradoxo: a democracia significa o povo decidindo as
questoes politicamente relevantes da sua comunidade, inclusive os
conteidos da constituicdo; e o constitucionalismo significa, por sua vez,
limites & soberania popular e do poder constituinte, vinculando ambos, Assim,
a conjugagéo entre constitucionalismo e democracia remete a outra, que esta
na sua base, qual seja, entre soberania e poder constituinte.

Nesse sentido Godoy (2012, p. 21) afirma que “se é o poder constituinte que
funda a Constituigdo, sera o constitucionalismo que a resguardara. Aquele, como
impulso, ndo somente funda, mas permanece em tensdo com os poderes
constituidos”. Em tal cenario, o constitucionalismo surge como conquista, a partir da
ideia de que uma Constituicdo escrita atua como asseguradora de direitos e garantias.

A Constituicdo entendida como resultado de conquistas histéricas e, em
especial, como garantidora de direito e liberdades dos cidadaos, tratou de se opor aos
poderes ilimitados de quem quer que seja e, para tanto, definiu limites e parametros
para atuagéo do monarca e do povo. Isso porque, a partir dos movimentos ocorridos
a partir do século XIX, pelos regimes liberais nos Estados Unidos e na Europa, a
soberania passou a ser compreendida como exercicio do poder pelo e para o povo.%”

Em tal cenario vislumbra-se que o constitucionalismo é elemento limitador do
poder, antes concentrado nas maos do monarca. Mas paradoxal e indissociavelmente
a ele esta a Constituigdo escrita®®, a qual cabe limitar e regular também a atuagio do

8 A questdo do primado da Constituigdo, como norma fundamental do Estado, que garante os direitos
e liberdades dos individuos, foi desenvolvida no decorrer do século XIX, com a consolidagéo dos
regimes liberais nos Estados Unidos e na Europa pés-revoluciondrios. O constitucionalismo foi
utilizado, de um lado, para contrapor ao contratualismo e a soberania popular, ideias-chave da
Revolugdo Francesa, os poderes constituidos no Estado. De outro, utilizou-se a Constituicéo contra os
poderes do monarca, limitando-0s. Dessa forma, a Constituicdo do Estado evitaria os exiremos do
poder do monarca (reduzido & categoria de odrgdo do Estado, portanto, 6rgédo regido
constitucionalmente) e da soberania popular (o povo passa ser visto como um dos elementos do
Estado). Embora liberais, as Constituicies podem, ou néo, ser democraticas, pois ndo basta elas
atuarem simplesmente como limitadoras do poder (BERCOVICI, 2004, p. 5).

8 Para o constitucionalismo o governo, além de se encontrar limitado, assim esta a partir de normas
jurldico-constitucionais, geralmente requerendo um texto escrito, mas tal requisito ndo é absolutamente
necessario (CHUEIRI; GODOY, 2012, p. 166).
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povo ao prescrever condutas®® que devem ser obedecidas por todos, seja o Estado
ou os cidad&os.”™

Atualmente compatibilizar uma Constituicdo escrita, relativamente estavel,
que assegure a prote¢do dos direitos e limite o poder, com a intuicdo a favor de um
autogoverno constitui um dos maiores desafios da teoria constitucional, como adverte
Gargarella (1996, p. 128).

Portanto, para que uma Constituicdo seja democratica nao basta que ela atua
apenas como limitadora do poder’’, mas sim honre os compromissos democraticos”2
que foram assumidos a exemplo, pois objeto do presente estudo, a participagio
popular em todos os debates e decis6es que possam afetar determinada comunidade.

A limitagao do poder é insuficiente se ndo existir tal contrapartida democratica,
pois a democracia atua em papel fundamental ao ndo permitir que o
constitucionalismo se acomode em suas conquistas’ e, para tanto, ela deve tenciona-
lo constantemente, nas palavras de Chueiri, Godoy (2012, p. 166) “provocando-o e
renovando-o através da aplicagéo e reaplicagéo da Constituigdo, sua interpretagéo e
reinterpretagéo, seja pelo povo ou pelo Poder Judiciario”.

A Constituigdo, como ser e dever ser, deve ser e estar totalmente
comprometida, portanto, com a democracia que, para esta pesquisa, pressupde

8 A Constituigdo expressa ndo apenas um ser, mas também um dever - ser, e, para isso, é protegida
por processos complexos de modificagdo (NINO apud CHUEIRI, GODOQY, 2012, p. 166).

70 A Constituigdo é norma, portanto, os seus principios devem ser aplicados de maneira a comprometer
todas as demais espécies normativas, especialmente através da interpretagdo feita pelos drgdos
publicos e o préprio povo (CHUEIRI, GODQOY, 2012, p. 166).

7 A auséncia de comprometimento da Constituicio com a democracia, limitando-se tdo somente 2
limitagdo de poder & destacada por Godoy (2012, p. 48), o qual aponta como exemplo o
constitucionalismo europeu e latino-americano do fim do século XIX ¢ inicio do século XX, pois naquele
momento a maioria desses paises tinham uma Constituigdo tipicamente liberal preocupada apenas
com a limitagdo de poder e a garantia de direitos individuais. As demandas sobre direitos que ndo
integravam as constituigdes liberais somente surgem apés a Primeira Guerra Mundial e a Revolugédo
Russa. Sobre o tema vide Chueiri (2010).

72 Sobre isso Godoy (2012, p. 53) destaca que "O constitucionalismo comprometido com a democracia
e os novos direitos sociais aparece, assim, mais evidente nas chamadas constituigbes sociais — que
incorporaram, expressamente, a democracia e os direitos sociais. Essa relagdo entre
constitucionalismo e democracia, liberdade (direitos individuais) e igualdade (direitos sociais) se
verifica, em geral, nas constituigdes escritas contemporaneas que trouxeram em seus textos a opgéo
pelo regime democratico e incluiram em seu rol de direitos fundamentais n&o apenas os direitos
individuais, mas também os direitos sociais.”.

73 A referéncia as conquistas do constitucionalismo significa que ha elementos que o tornam mais forte
como defensor da Constituigédo, ou seja, a existéncia de direitos individuais inviolaveis, a existéncia de
um controle rigido de constitucionalidade e a separagdo de poderes, sobretudo a independéncia do
Poder Judiciario.
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necessariamente a participagdo popular.7* Sob tal é6tica, infere-se que a insanavel
tensdo entre democracia e constitucionalismo pode ser produtiva e, para tanto, sem
que isso signifique o fim da tensdo que lhes é caracteristica, um caminho comum entre
eles é o principio da igualdade.”™

Tal debate é inafastavel, considerando o objeto da presente tese, pois em uma
sociedade, como é a sociedade brasileira, marcada por profundas desigualdades
sociais e na distribuicdo de recursos (inclusive, naturais), existem grandes chances
de que as tomadas de decisdes sobre temas publicos que afetem parcelas de uma
determinada comunidade (a exemplo do funcionamento de empreendimentos
potencialmente poluidores), acabem sendo concretizadas em favor e por uma parcela
minoritaria e privilegiada da sociedade.”®

Por isso, a relevancia de uma proposta de igualdade na participagéo e tomada
de decisbes sobre assuntos que atinjam a sociedade, para que assim seja possivel,
na acepgao de Gargarella (2008, p. 262), “reinstalar uma dimensao igualitaria que se

74 Nesse sentido, Godoy (2012, p. 54) assevera que "A Constituigdo brasileira de 1988, nesse sentido,
expressa ndo apenas os direitos que busca garantir e efetivar, mas também apresenta os objetivos do
Estado e o vincula, bem como todos os cidadédos, nos seus arts. 1° e 3°. O art. 1°, em seu caput,
anuncia o Estado brasileiro como Republica Federativa, constituido em Estado democratico de direito.
Assume a democracia como elemento intrinseco a ele e em seu paragrafo unico toma como
fundamento a emanagéo do poder pelo povo. Ou seja, expressa, logo em seu art. 1°, a tensdo entre
democracia (soberania popular) e a limitagéo pelo Direito (constitucionalismo). Mais do que isso, em
seu art. 3° institui os objetivos da Republica brasileira e impde ao Estado a construgdo de uma
sociedade livre, justa e solidaria, comprometida com a erradicagédo da pobreza, da marginalizagdo e
redugdo das desigualdades sociais. A importancia da assungdo desses compromissos, objetivos, fins
e imposigdes exarados na Constituigdo € que ela, como norma, expressa ndo apenas um ser, mas
também um dever ser e, por isso, é protegida por processos complexos de modificagao.

75 Como mencionado na nota de rodapé 66 a nogdo de igualdade aqui tomada tem como base o
entendimento de Dworkin (2017, p 305), para quem a igualdade transcende apenas conferir valor
idéntico a cada um, mas implica a deferéncia de igual consideragéo e respeito. Incorpora-se, também,
a ideia de que, para tratar todos como iguais, é necessario fazé-lo nas medidas de suas igualdades e,
da mesma forma, nas medidas de suas desigualdades, conforme ressaltam Chueiri, Godoy (2012, p.
168). O art. 5° da CF/88 dispbe que todos s&o iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza
e, ao assim estabelecer, demonstra a intengd@o de eliminar a possibilidade de toda e qualquer
discriminag&o. Nos termos do pre&mbulo da CF/88 considera-se “a igualdade e a justiga como valores
supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos. Nesse sentido, a Constituigao
adota o principio da igualdade em sua concepg¢éo formal, revestida sob o manto das normas, assim
como material, na medida em que define a igualdade como um projeto socialmente possivel mediante
adogdo de medidas de discriminagao positiva voltadas a tornar a igualdade fatica e real.

78 Quanto a isso Chueiri e Godoy (2012, p. 168) observam que “o ideal de escolha e deciséo de cada
um sobre a sua vida deve ser observado de maneira critica, em especial quando se trata do sistema
democratico e constitucional de paises periféricos e latino-americanos como o Brasil. Isso porque tal
ideal de escolha e decisdo leva em conta as conjecturas culturais, sociais @ econdmicas do sujeito,
bem como deveria implicar um processo minimo de formagao, informagao e reflexdo criticas sobre a
sua condigdo.”
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perde quando a vida coletiva fica sujeita ao resultado do incentivo e de iniciativas de
uma minoria poderosa”.

Ademais, em paises como o Brasil, deve-se ter em mente que uma
significativa parcela da populagdo esta & margem do processo de debate e decisdo
da vida publica, pois ainda vive em condi¢ctes de extrema pobreza e miséria devido
as agOes violadoras de direitos basicos ou omissbes por parte do poder publico e,
portanto, estdo excluidos do acesso a educagao formal que lhes permita ter o minimo
de condi¢des para figurar e atuar em debates publicos em pé de igualdade.

E, como bem salienta Gargarella (2008, p. 269-270), trata-se de situagéo de
desvantagem construida por uma postura de renegac¢éo que a sociedade e o Estado
impuseram historicamente aos indios, negros e imigrantes pobres e trabalhadores.
Tal processo remonta a época da colonizagédo, com reflexos até os dias de hoje em
paises, como o Brasil, nos quais a exclusao foi politica e socialmente construida e que
tem, com pressuposto, a existéncia de relagbes assimétricas em que néo se identifica
igual respeito e consideragéo ao outro.

Assim, a proposta de uma democracia deliberativa parte de uma sociedade
mais horizontalizada e tem como meta a materializagdo de uma igualdade de
participagao que, para tanto, busque tornar efetivas e viaveis o debate e as decisdes
coletivas sobre os assuntos publicos mais relevantes que afetem a sociedade.

Cabe destacar que néo se trata, por certo, de que toda matéria de interesse
publico seja resolvida coletivamente mediante a intervengéo e reunido de todos os
membros da sociedade e a presenga de milhares pessoas, mas sim de instituir um
processo dialdgico, na medida em que, a partir das ideias de constitucionalismo e
democracia, a igualdade assuma um papel determinante no sentido de reconhecer
que todas as pessoas possuem a mesma dignidade moral e sdo iguais em suas
capacidades mais elementares.

Nesse viés, em uma sociedade verdadeiramente igualitaria e democratica, as
possibilidades de discusséo e tomada de decisdes coletivas sobre as questdes mais
relevantes devem ser efetivas e possiveis. Somente assim a vida publica torna-se
produto de um acordo firmado entre iguais, independentemente dos recursos
econdmicos ou politicos individuais. Para tanto, faz-se necessaria a difusdo de
informacdes e o confronto de pontos de vista divergentes sobre alguns temas. E, como
ensinam Chueiri e Godoy (2012, p. 169):
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E a partir, sobretudo, da igualdade acima discutida (e/com liberdade) e da
existéncia e fruigédo de instrumentos que facilitam e permitem atuagdes e
decises coletivas que se pode pensar em um processo transformador da
realidade. Dessa forma, concebe-se a democracia como um processo
orientado & transformagdo. Processo este que, conforme propde Carlos
Santiago Nino (1989), opbe-se & construgdo social alicergada no sfatus quo
e foge da posigdo individual e egoista, para atuar em favor de uma posicgéo
coletiva, fundada exclusivamente em um processo de construgao e reflexao
coletivas.

Inegavel, portanto, a relevancia da deliberagdo coletiva como elemento
indispensavel para a tomada de decisbes de indole coletivas, pois parte do
pressuposto da igualdade e de que todos merecerem igual respeito e consideragao.
E justamente nesse ponto, como ensina Gargarella (2004, p. 77), que o
constitucionalismo e a democracia se fundem tendo na igualdade o seu dltimo
fundamento: a igualdade contribui, sobremaneira, ao determinar que todos os
individuos possuem a mesma dignidade moral € sdo iguais em suas capacidades
elementares e, assim sendo, todos os cidaddos tém igual direito de intervir nas
decisdes que afetam a si e sua comunidade. Ou seja, todos tém direito de participar
dos processos decisérios de maneira igualitaria.

Cumpre-se, assim, 0 compromisso com a democracia e com o
constitucionalismo, na medida em que, por um lado, preservam-se o0s direitos
constitucionais fundamentais que permitem a cada um administrar a sua vida de
acordo com seus ideais e, de outro, resta preservada a estrutura democratica em que
a opinido de cada individuo vale tanto quanto a dos demais. A igualdade constitui-se,
assim, como o fundamento ultimo do constitucionalismo e da democracia.
GARGARELLA, 2004, p. 77).

Portanto, para Nino e Gargarella a democracia deve ser entendida como um
procedimento baseado em um ag¢des comunicativas e argumentativas, com vistas a
tomada de decisbes que sejam moralmente mais legitimas. Mas, para isso, n&o
poderdo ser prejudicados os direitos e garantias estatuidos na Constituicdo. Nesse
ponto é que a teoria de Nino e Gargarella diferenciam-se dos demais teéricos da
democracia deliberativa, pois ndo ignoram a tensdo existente entre democracia e
constitucionalismo, ao contrario, propSem com ela conviver e dela obter interpretagtes
produtivas. Justamente por isso os tedricos valorizam o debate publico, como
elemento indispensavel a construgéo de decisdes coletivas legitimas e justas, e ndo
acreditam no consenso proposto e idealizado por autores como Habermas e Rawls.
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3.2.2 A adogiao da teoria da democracia deliberativa como instrumento para o alcance
de decisbes legitimas

Ao se pronunciar a favor de uma compreensao deliberativa de democracia, o
modelo proposto por Nino insere-se numa concepgéo mais ampla de justificagéo da
democracia, na medida em que compreende a deliberagédo como um ideal normativo
e um teste para a legitimidade democratica. Ou seja, para Nino a democracia se
justifica se promover condi¢des para a edificacéo de espacos publicos deliberativos,
voltados ao alcance de decisdes legitimas. A deliberagédo coletiva constitui, portanto,
elemento essencial para a tomada de decisbes coletivas, partindo do pressuposto de
igualdade e de que todos merecem igual respeito e consideragao.

No entanto, o0 modelo de democracia deliberativa proposto por Nino,
diferentemente de Jirgen Habermas e John Rawls, ndo objetiva o alcance do
consenso como resultado mais adequado, mesmo se presentes as condigdes ideais
para o debate, pois considera em seu modelo tedrico a realidade social complexa em
que esta inserida a proposta. Trata-se de uma posigéao intermediaria entre os modelos
de Habermas e Rawils intitulada de construtivismo epistemolégico, para a qual o valor
epistémico da democracia esta “na busca da solugdo mais adequada mediante
praticas discursivas coletivas e (ou) individuais, e pde em evidéncia a imparcialidade
como requisito essencial para a busca dessa solugdao” (GODOY, 2011, p. 64).

Para Nino (1999, p. 94-95) ser4 nos espacgos publicos”’ que os cidaddos
poderédo tomar as decisdes que entendam como melhor para as suas vidas e de
deliberar sobre quais séo os principios e normas que deverdo reger a sociedade em
que estao inseridos. Trata-se, assim, de um resgate da perspectiva moral das normas,
incluindo-a como um fundamento da prépria democracia. Desta forma, Nino (1999, p.

77 Sobre o conceito de espagos publicos este trabalho filia-se & Bonavides (2008, p. 278) para quem o
espago publico constitui conceito contemporaneo valioso, pois auxiliar poderoso na edificagéo de
sistemas participativos de democracia direta. O conceito de espago publico, para Bonavides, contém
as virtudes de um processo democratico “mais aberto, intenso e profundo a que se possa aspirar”, pois
possibilita a introdu¢éo de novos instrumentos a transigir com a “supremacia da intermediagao classica
— a da chamada representac&o politica, cuja crise € manifesta e cuja decadéncia é imemediavel”. Assim,
o autor defende que o espago publico “podera ser futuramente, um dos mais importante polos politicos
de conscientizagéo participativa da cidadania”. (2008, p. 279). Fica claro que a compreensZo moderna
sobre o espacgo publico como uma pratica de extrema importancia e, como auxiliar indispensavel na
construgdo dos sistemas participativos da democracia direta, permite que se possa conviver com
formas remanescentes de representagao.
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154) propde uma concepgéo de democracia dialégica, ou seja, politica e moral ndo
separam. Ao contrario, definem o valor da prépria democracia.

Nino (1999, p. 168) parte do principio, ainda, de que a falta de imparcialidade
dos tomadores de decisdo, atores sociais e politicos, ndo se deve, obrigatoriamente,
a inclinagbes egoistas, mas muito mais a ignoréncia e desconhecimento sobre os
interesses dos demais. O pressuposto da imparcialidade estara configurado se
aqueles que estejam, de alguma forma, envolvidos com o processo deliberativo
tiverem ciéncia sobre as informagdes e dados relevantes ao que esteja sendo objeto
de debate (NINO, 1999, p. 169).

O modelo proposto por Nino surge, assim, como um modelo imperfeito de um
discurso moral ideal, no qual os cidaddos definem as bases para organizagao de sua
vida em comunidade. Isso seria alcangado mediante um debate pautado em acesso
a informagao plena e com certo limite de tempo, a fim de alcangar um acordo
majoritario’®, cujo resultado seria uma decisdo imparcial pois, ao ser tomada,
materializa os pontos de vista dos diferentes participes. Mas, como ja destacado, o
tedrico alerta que a decisdo majoritaria deve sempre ser vista com cautela, pois ha
situagbes em que a discordancia materializada por uma minoria é que podera conferir
um grau de imparcialidade necessario para que a decisdo tomada seja a mais correta.
(GODOY, 2011, p. 66)

A democracia deliberativa seria o instrumento mais adequado para se possa
alcancgar decisbes imparciais, na medida em que a concepg¢do democratico-
deliberativa é aquela que mais se aproxima do discurso ideal, pois tem como
promessas basicas a inclusio social e o fomento entre os interessados e afetados de
uma tomada de decisdes coletivas mediada por um processo de discussao publica, a
partir da ideia de que cada individuo é o melhor juiz de seus interesses.

Sob tal viés, segundo Nino (2003, p. 202) a democracia deliberativa é o
caminho mais confiavel para transformar os interesses das pessoas, as suas
preferéncias, e chegar ao resultado mais correto. Para tanto, a analise aqui proposta,

78 A proposigéo de Nino é de conferir legitimidade as decisdes majoritarias. Mas, como alerta Godoy
{2011, p. 66) “o argumento que confere legitimidade e validade & decis@o da maioria ndo pode ser o de
que ela, maioria, esta mais perto da unanimidade, visto que a equivaléncia funcional entre unanimidade
e imparcialidade nao se reduz a uma questédo meramente quantitativa. A passagem da unanimidade
para a regra da maioria deve ser baseada na ideia de que a imparcialidade sera mais bem preservada
por meio da discussdo/dissenso do que qualquer outro meio ou resultado advindo do consenso
unanime”.
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sera feita a partir dos elementos inerentes ao modelo deliberativo de democracia
concebido pelos tebricos Carlos Santiago Nino e Roberto Gargarella, discutidos
amplamente no presente Capitulo, e assim sistematizados por Chueiri, Godoy (2010,
p. 170): “(...) a inclusdo de todos os possiveis afetados no processo de deliberagéo e
decisdo; a deliberagdo como forma de expressdo dos argumentos que serviréo de
fundamento para a decisdo e como meio de corregdo desses argumentos e a
igualdade, ja que em situagbes de desigualdade a deliberagdo coletiva perde seu
valor’ (GARGARELLA, 2008, p. 167).

Delineado tal cenario, todas as questées de moral publica, como é o caso do
controle social nas decisGes sobre a forma de apropriacdo e utilizagdo dos recursos
naturais, objeto da presente pesquisa, devem passar pelo processo de democracia
deliberativa, excluindo-se de tal processo apenas as questdes de moral privada.”

3.3 NOVOS ESPACOS PUBLICOS DE PARTICIPACAO E DELIBERAGAO

A concepgao deliberativa de democracia proposta por Nino e Gargarella tem
como reflexo direto gerar debates sobre a importancia da participagédo e da
deliberagdo para além das macroestruturas de um regime democratico (eleigdes
periddicas, sufragio universal, separagéo dos poderes, regime de governo), levando a
reflexdo e ao estudo sobre a necessidade de outros espagos de deliberagdo e
participacdo que ndo somente o parlamento. Tais espagos, para além da esfera
politica do parlamento, também s@o responsaveis por decisdes que impactam a vida
das pessoas.

Alias, o pressuposto de que para o adequado funcionamento da esfera
publica8® democratica impde-se uma rigida separagéo entre sociedade civil e Estado
é questionada por Fraser (1997, p. 92), vejamos:

7 Quanto a isso Godoy (2011, p. 66) relembra que para Nino o valor epistémico da democracia
deliberativa tem limites no principio da autonomia do sujeito, ou seja, ndo se deve admitir, mesmo que
mediante um debate publico, interferéncias sobre a vida e escolhas privadas dos cidadaos. Questbes
de ordem intima, como escolhas religiosas e op¢do sexual ndo estdo sujeitas aos debates e decistes
publicas. O modelo de democracia deliberativa proposto por Nino ndo pretende ser aplicavel em toda
a dimens&o moral.

% Fraser propde rompimento com a delimitagéo originaria de “esfera publica”, ac preconizar que haveria
novas formas de esferas publicas distintas daquelas que foram concebidas por Habermas como esfera
publica burguesa (FRASER, 1997, p. 71). A compreens&o de conceito contemporaneo, que vislumbra
o entrelagamento entre sociedade e Estado, é indispensadvel para a teorizagdo da democracia
deliberativa, nos moldes da presente pesquisa.



(...) qualquer concepgdo da esfera publica que requer uma separagéo nitida
entre associagdes da sociedade civil e Estado ndo sera capaz de imaginar as

formas de auto-gestdio, coordenagéo interpiblica e a responsabilidade
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politica que séo essenciais para uma sociedade democratica e igualitaria”.

Denota-se, assim, o necessario enfrentamento da questdo relacionada a
existéncia de novas esferas de participagao e deliberagdo, além das macroestruturas
da democracia e da relagdo entre parlamento de poder administrativo. Como bem
aponta Godoy (2012, p. 120) o “repensar” das praticas democraticas, como regra, tem
se voltado a novos arranjos institucionais e de poder as instituigbes, mas com
fundamento em “teorias abrangentes e complexas”. Cita como exemplos, uma nova
estrutura legislativa e o controle do Poder Judiciario.

A proposta de Nino (2003, p. 183) para um processo democratico-deliberativo,
por sua vez, preocupa-se com a complexidade da realidade fatica e social em que
vivemos hoje. Isso é necessario ao pensar em arranjos institucionais deliberativos
reais, e ndo apenas ideais, pois como bem alerta Godoy (2012, p. 120), a sociedade
moderna enfrenta situagbes bastante dificeis e, muitas vezes, inevitaveis e que
dificultam o processo de deliberagdo e decisdo. Ha diferengas profundas entre os
cidadaos e o tempo que estes dedicam-se a defender os seus interesses na esfera
publicas, aliado ao fato de que para deliberar sobre certos temas é necessario um
nivel técnico de conhecimento inacessivel para grande parte da populagdo e a
formagéo de grupos orientados a defender os seus proprios interesses, em detrimento
da coletividade. Mesmo assim, Nino pensa a sua teoria deliberativa com o olhar
voltado as complexidades e dificuldades das sociedades modernas, especialmente os
paises latino-americanos.

Sob tal viés, vislumbram-se inimeros exemplos de praticas deliberativas e
participativas em novos espagos publicos, desde os conselhos de politicas publicas
até as experiéncias de orgamentos participativos e minipuiblicos, como dimensbes
diretas de participagdo, complementares ao sistema representativo e que tém sido
objeto de estudos.

No contexto nacional um dos grandes estudiosos e pesquisadores sobre o
modelo de democracia deliberativa, 4 luz das teorizagdes de Nino e Gargarella, e sua
aplicabilidade a novos espagos de participagéo e deliberagdo é Miguel Gualano de

81 Tradugéo livre.
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Godoy, que em sua obra Constitucionalismo e Democracia: uma leitura a partir de
Carlos Santiago Nino e Roberto Gargarella (2012), traz uma robusta fundamentagéao
tedrica em favor da democracia deliberativa, e por meio de exemplos praticos dos
minipublicos, orcamentos participativos e conselhos de politicas publicas, demonstra
como o processo democratico-deliberativo com valor epistémico ndo é ideal, sendo
real. Com bem destaca Godoy (2012, p. 120) “esses projetos e praticas consistem em
reunir os cidadaos, sejam poucos, sejam muitos, para deliberagbes publicas
organizadas de maneira autoconsciente, o que Archon Fung chama de minipublicos”.

Outra obra de fundamental importincia para compreensdo desses espacos
de participagdo e deliberagdo, com enfoque nos conselhos de politicas puiblicas, é o
livro Instituicbes de Democracia Participativa: bens democraticos nos conselhos de
politicas publicas (2020), organizado por Huascar Fialho Pessali e Bruno Martins
Augusto Gomes e relne estudos empiricos sobre 10 casos® diferentes sobre
diferentes conselhos de politicas publicas de Curitiba, Parana, analisados a partir do
referencial teérico de Graham Smith na obra Democratic Innovations: designing
institutions for citizen participation (2009). Graham Smith € um dos grandes estudiosos
dos arranjos democraticos participativos e como professor de Politica e Diretor do
Centro de Estudos da Universidade de Westmeinster, Reino Unido. Ele é especialista
em teoria e pratica democraticas, com especial experiéncia em inovagdes
democréaticas. As suas publicagbes sobre o tema sdo Democratic Innovations:
designing institutions for citizen participation (2009) e Can Democracy Safeguard the
Future? (2021).

E nesse contexto em que estd inserido o processo de licenciamento ambiental
de grandes empreendimentos que, conforme sera apresentado no préximo Capitulo,
vem adquirido paulatinamente uma maior abertura & participagao popular,
descolando-se, aos poucos, da pura techocracia estatal. A despeito do licenciamento
ambiental ndo constituir genuinamente um conselho, um férum ou uma conferéncia
para definicdo de orgamento publico, ele caracteriza-se como um espago no qual as

82 Esta pesquisadora é coautora do Capitulo 10, intitulado “A transparéncia nos conselhos municipais
do meio ambiente das capitais brasileiras” que se propos a debater o bem democratico da transparéncia
externa institucionalizada, cuja funcéo € possibilitar um maior controle social e engajamento civico. A
pesquisa se ateve a disponibilizagdo de informagdes em meio virtual num levantamento que abarcou
as 27 capitais brasileiras e concluiu que em relagéo a produgéo do bem democratico da transparéncia
hé avangos a se consolidar na maioria das capitais brasileiras (70%). A auséncia de informagdes, ou a
linguagem pouco clara, somada a falhas de alguns sitios eletrdnicos sdo questdes a serem revistas
{KLOSOWSKI et al., 2020, p. 215-229).
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decisbes sdo tomadas a partir de um processo participativo. Portanto, esta pesquisa
busca suprir uma lacuna, no que se refere ao estudo das deliberagdes ocorridas em
processos de licenciamento ambiental e o faz, com fundamento nos estudos e
pesquisas aqui expostas, pois elas demonstram o quao indispensavel € compreender
os espacos de deliberacdo publica tendo como paradigma os pressupostos da
democracia deliberativa,

Outro tedrico indispensavel ao estudo da democracia participativa, com
especial enfoque aos espacos alternativos como complementagéo sadia e necessaria
aquela realizada pelo voto por meio da democracia representativa, o sociblogo
portugués Boaventura Souza Santos € autor de obras e artigos como “Democratizar
a democracia: os caminhos da democracia participativa” (2002), “Renovar a teoria
critica e reinventar a emancipagao social” (2007), “Democracia e participagao” (2002)
e “Orgamento participativo de Porto Alegre: uma democracia redistributiva”, esta
ultima integra o livro “Democratizar a democracia: os caminhos da democracia
participativa® (2002), “A critca da razdo indolente: contra o desperdicio da
experiéncia” (2001) e “Pela mao de Alice: o social e o politico na p6s-modernidade”
(1997). Pousar um olhar sobre as obras e escritos de Boaventura nos leva a concluir
que a democracia contemporanea se encontra numa situagdo paradoxal. Ou seja, de
um lado vislumbra-se o alargamento da democracia liberal que atualmente atinge a
maioria das Nacgdes, e de outro, este modelo de regime democratico impde o
crescimento de camadas da populagdo em situagdo de pobreza e exclusdo social.
Boaventura demonstra, assim como Nino e Gargarella, que o desencantar com a
democracia tem sido mais sentido em localidades como a América Latina, onde
identifica-se uma preferéncia governamental pela concentragéo de renda e riqueza
em detrimento, muitas vezes, da prépria manuten¢do de um regime democratico
inclusivo e participativo.

O sistema processual brasileiro, por sua vez, prevé a participacao da
sociedade e seus representantes em audiéncias publicas designadas nos processos
de acéo direta de inconstitucionalidade e da acéo declaratéria de constitucionalidade
com tematicas ambientais, para que estes sejam ouvidos acerca de questdes faticas
e juridicas controvertidas, antes de que seja tomada uma decisdo final pelo Supremo
Tribunal Federal. A participagdo em tais audiéncias publicas constituem, sem dudvidas,
um canal participativo inovador, pois & sociedade civil é conferida a possibilidade de
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influir em julgados em temas de meio ambiente, em acdes de competéncia do
Supremo Tribunal Federal.

A titulo exemplificativo, no ultimo ano foi realizada audiéncia publica,
conduzida pelo Ministro Luis Roberto Barroso junto a Primeira Turma do Supremo
Tribunal Federal, para debater sobre a capta¢io de recursos para o Fundo Nacional
sobre Mudanga do Clima e a forma de usa-los em politicas publicas voltadas a
preservagdo ambiental no Brasil, junto a Agdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental 708. Outra audiéncia publica, sob a condugéo da Ministra Rosa Weber,
debateu as obrigacdes de protecdo da area da Amazbnia Legal e a destinagédo dos
recursos oriundos do Fundo da Amazbnia para o cumprimento das politicas de
preservagado do bioma. Trata-se da Ag¢ao Direta por Omisséo 59.

Esta pesquisa, portanto. busca suprir uma lacuna no que se refere ao estudo
das deliberagdes ocorridas em processos de licenciamento ambiental e o faz, com
fundamento nos estudos, pesquisas e exemplos aqui expostos e tem como fio
condutor a teoria da democracia deliberativa de Nino e Gargarella.
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4 A PROTEGAO JURIDICA DO MEIO AMBIENTE

410 DIREITO CONSTITUCIONAL AO MEIO AMBIENTE E A SUA
CONCRETIZAGAO COMO DIREITO FUNDAMENTAL®?

Tema bastante polémico e que assumiu grande propor¢do na segunda
metade do século XX, mais especificamente na década de 1970, é compreensivel que
as Constituicdes mais antigas, como a norte-americana, a francesa e a italiana, ndo
tenham dedicado normativa especifica sobre o cuidado com o meio ambiente. Isso
também ocorria no Brasil, nos regimes constitucionais que antecederam a 1988.

Havia, a despeito da auséncia de previsdo constitucional expressa, diversos
paises, inclusive o Brasil, leis e/ou regulamentos de prote¢gdo do meio ambiente,
porém, fundamentado no dever de prote¢cdo & saiude humana. Portanto, a salde
humana foi o primeiro fundamento norteador da tutela ambiental.?

Porém, como resultado da crise ambiental®5, a qual teve seu destaque a partir
da segunda metade do século XX, diversos paises® passaram a albergar em seus

8 Sobre a protegdo constitucional do meio ambiente vide Benjamin (1993); Benjamin, Sicoli e Salvini,
{1997); Fiorillo e Rodrigues (1997); Fiorillo (2003); Derani (1997); Milaré (1990); Silva (2019); Leite e
Ayala (2002); Rodrigues (2002); Machado (2004); e Freitas (2002).

% De acordo com Silva (2019, p. 49), “as Constituigies Brasileiras anteriores 4 de 1988 nada traziam
especificamente sobre a prote¢do do meio ambiente natural. Das mais recentes, desde 1946, apenas
se extraia orientagio protecionista do preceito sobre a protegdo da salide e sobre a competéncia da
Unido para legislar sobre agua, florestas, caga e pesca, que possibilitavam a elaboragdo de leis
protetoras como o Cédigo Florestal (revogado pela Lei 12.651/2012), e os Codigos de Satde Publica,
de Agua e de Pesca.”

8 Naquele contexto protegdo do ambiente ndo estava dentre as preocupag¢des dos Governos e da
populagao, pois a importdncia estava voltada exclusivamente para o crescimento econémico. Mas,
como ressaltado por Aragéo (2008, p. 17) a partir dos anos 70 os diversos paises europeus de
economia extremamente industrializada passaram a ter cada vez mais problemas com a poluigédo.
Portanto, a mudanga na estrutura constitucional de alguns paises europeus, a qual se estendeu
também a outros, esta diretamente relacionada a crise ambiental, delineada pelas palavras de Benjamin
{2008, p. 60): “Crise ambiental essa que ninguém mais disputa na sua atualidade e gravidade. Crise
que é multifacetdria e global, com riscos ambientais de toda ordem e natureza: contaminagéo da dgua
que bebemos, do ar que respiramos e dos alimentos que ingerimos, bem como perda crescente da
biodiversidade planetéria. J4 ndao sd8o ameagas que possam ser enfrentadas exclusivamente pelas
autoridades publicas (a férmula dos nés-contra-o-Estado), ou mesmo por iniciativas individuais
isoladas, pois vitimas séo e serdo todos os membros da comunidade, afetados indistintamente, os de
hoje e os de amanh, isto é, as geracdes futuras. Sao riscos que & inseguranca politica, juridica e social
acrescentam a inseguranga ambiental, patologia daquilo que o legislador brasileiro, com certa dose de
imprecisdo, chama de meio ambiente ecologicamente equilibrado, e por vezes, de qualidade
ambiental.”

8 A Constituicdo da Republica Portuguesa, a qual foi aprovada e decretada pela Assembleia
Constituinte em 02 de abril de 1976, assumiu uma posigéo de vanguarda e dedicou um artigo especlfico
ao meio ambiente e a qualidade de vida. JA4 a normativa Espanhola inspirou-se na Declaragédo de
Estocolmo de 1972, mas principalmente na Constituigdo de Portugal.



69

diplomas constitucionais fundamentos juridicos especificos para a protegéo
ambiental, caracterizando-os como verdadeiros direitos fundamentais. Ha em tal
constatagdo, segundo Benjamin (2008, p. 61),

um aspecto que impressiona, pois na histéria do Direito poucos valores ou
bens tiveram uma trajetdria tdo espetacular, passando, em poucos anos, de
uma espécie de nada juridico ao apice da hierarquia nomativa, metendo-se
com destaque nos pactos politicos nacionais.

No Brasil a constitucionalizagdo do meio ambiente foi promovida pela CF/88
ao reservar capitulo préprio a questdao ambiental, o qual se encontra pela primeira vez
na histéria do constitucionalismo brasileiro inserto no titulo da “Ordem Social” com
destaque ao contido no artigo 225, capuf®” que define o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, sem prejuizo de inimeros outros dispositivos
relacionados a tematica ambiental®®, em especial o artigo 170, VI®® inserido no titulo
da “Ordem Econdmica” que ao admitir a livre iniciativa como seu fundamento exige
também um controle desta liberdade ao definir a defesa do meio ambiente como um
dos seus principios (SOUZA-LIMA, MARTINI, p. 175, 2014).

Denota-se, assim, que nos regimes constitucionais modernos — portugués
(1976), o espanhol (1978) e o brasileiro (1988), a protecdo do meio ambiente apesar
de néo perder a sua relagéo histérica com a salude humana, ganha autonomia e é
mais abrangente. Vale dizer que o meio ambiente é elevado a categoria de bem
juridico autdnomo, dotado de valor intrinseco. E ao erigir o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado & categoria de um daqueles valores da ordem social,
dedicando-lhe, juntamente com inimeras regras esparsas, um capitulo, o eleva, sem
duvidas, a categoria de um direito fundamental.®°

87 Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do
povo e essencial & 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 geragdes.

8 Sobre o tema destaca-se o artigo de Luis Roberto Barroso, “A protegdo do meio ambiente na
Constituigao brasileira” (RF 317/161-178).

83 Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem
por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os
seguintes principios: VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado
conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos e de seus processos de elaboragéo e prestacéo.
% Sarlet (2018, p. 77) ressalta o desafio inerente a problematica da conceituagéo dos direitos
fundamentais, na medida em que “Qualquer conceituagéo — e sdo inimeras as definigdes que aqui
poderiam ser citadas — de direitos fundamentais que almeje abranger de maneira definitiva, completa
e abstrata (isto é, com validade universal) o contelldo material (a fundamentalidade material) dos
direitos fundamentais esta fadada, no minimo, a um certo grau de dissociagdo da realidade de cada



70

Conforme Bobbio (1992, p.6).

Ao lado dos direitos sociais, que foram chamados direitos de terceira geragao,
que constituem uma categoria, para dizer a verdade, ainda excessivamente
heterogénea e vaga, o que nos impede de compreender do que efetivamente
se trata. O mais importante deles € o reivindicado pelos movimentos
ecoldgicos: o direito de viver num ambiente néo poluido.

A despeito de nao estar incluido no catalogo dos direitos fundamentais do
Titulo Il da Constituicdo?!, sob a 6tica material o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado constitui um direito fundamental, pois, apresenta o trago
da fundamentalidade na medida em que esta vinculado a preservagido da vida e da
dignidade humanas.®?2 E inconteste que uma sadia qualidade de vida, com a
manutencdo de padrdes adequados de dignidade e bem estar, esta relacionada
diretamente com um ambiente saudavel e ecologicamente equilibrado (COSTA
NETO, 2003, p. 17). Quanto a isso, ressalta-se que a protegdo do meio ambiente
constitui pressuposto indispensavel para resguardo de outro valor fundamental que é
o direito a vida.

Ademais, a constitucionalizagdo da prote¢do do meio ambiente, conferindo-
Ihe autonomia, implica em reconhecer tratar-se de norma dotada de eficacia e
imediata aplicabilidade, na medida em que as normmas constitucionais n&o
representam apenas um programa ou ideal de um determinado momento histérico. E
como consequéncia, qualquer afronta ac seu texto pode ser arguida como
inconstitucional (MILARE, 2016, p. 18).

Até porque, como ja mencionado, a Constituigdo define o meio ambiente
ecologicamente equilibrado como direito de todos, conferindo-lhe assim a natureza de

ordem constitucional individualmente considerada”. Assim, destaca o autor que “no sentido juridico-
constitucional, um determinado direito é fundamental nio apenas psla relevancia daquele bem juridico
na perspectiva das opgfes do Constituinte, acompanhada da atribuigdo da hierarquia normativa
correspondente e do regime jurldico-constitucional assegurado pelo Constituinte s normas de direitos
fundamentais”.

#1 Por forga do disposto no art. 5°, § 2° da CF/88 reconhece-se a existéncia de direitos fundamentais
fora daquele rol discriminado no Titulo Il da Constituicdo, concemente aos direitos e deveres individuais
e coletivos, aos direitos sociais, & nacionalidade e aos direitos politicos. O direito ac meio ambiente
ecologicamente equilibrado assim constitui-se, porém, com stafus constitucional formal, na medida em
que se encontra inserido no texto da carta constitucional de 1988 (SARLET, 2018, p. 129). No mesmo
sentido vide: FREITAS, Vladimir Passos de. A Constituicdo Federal e a efetividade das normas
ambientais. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p. 25.

92 O entendimento é de que a vida e a dignidade humana materializam o nticleo essencial dos direitos
fundamentais. Nesse sentido vide: Andrade (2004, p. 50).
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bem de uso comum do povo e essencial a qualidade de vida e impondo ao Poder
Publico e o cidad&o a corresponsabilidade pela sua defesa e preservagao. E isso que
estatui o caput, do artigo 225 da Constituigdo. Tal dispositivo consagrou obrigacdes
ao Poder Publico e direitos aos cidadaos, do qual é possivel extrair diversos principios,
sendo o mais relevante o do direito a sadia qualidade de vida. Ou seja, 0 objeto do
direito de todos nado é qualquer meio ambiente, mas sim 0 meio ambiente qualificado.
O direito a um meio ambiente com qualidade satisfatéria e equilibrio ecolégico.

E esse direito pertence a todos, incluidas ai as geragdes presentes e futuras®,
sejam brasileiros ou estrangeiros. Trata-se de bem que ndo estd na disponibilidade
particular de ninguém, seja pessoa privada ou publica. Essa é razdo para que o
constituinte tenha proclamado o meio ambiente como “bem de uso comum do povo™.%*

Assim, o direito ao meio ambiente é um direito fundamental de terceira
geracdo ou dimens&o%, incluido entre os chamados “direitos da solidariedade™® ou
“direitos dos povos”. E, como tal, € ao mesmo tempo individual e coletivo de interesse
de toda a humanidade. Como doutrina Sarlet (2018, p. 53) o direito ao meio ambiente
como um direito de solidariedade afasta-se, num primeiro momento, do homem-
individuo como seu titular, voltando-se mais a protegdo de grupos e coletividades.
Trata-se de direito coletivo ou difuso®, cujo principal destinatario é o género humano.

Porém, importa ressalvar que apesar da dimens&o coletiva e difusa do direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, o seu perfil individual resta

% O meio ambiente ecologicamente equilibrado, como direito fundamental, é inalienével, indisponivel,
irrenunciavel e imprescritivel e tais predicados vém acentuados na CF/88 ao reconhecer a dimenséo
intergeracional da preservagdo da qualidade ambiental, onde esta lltima é de interesse nao apenas
das geragBes presentes, como também das futuras. Devido a esse compromisso com as futuras
geracbes os titulares atuais ndo podem aliena-lo, dele dispor ou a ele renunciar, assim como as
pretensdes a ele relacionadas séo imprescritiveis, pois, ¢aso contrario, estaria comprometido o seu
exercicio pelas futuras geragdes, o que é vedado pela CF/88 (BENJAMIN, 1988, p. 383).

% Nazo ha um consenso doutrinario sobre o termo “geragédo’. Os criticos de tal expresséo sustentam
que a ideia de “geragéo” de direitos levaria a incorreta percepgéo de que a cada nova geragédo de
direitos haveria a superagéo da anterior, quando o que ocorre é acumulagéo de todas as geragdes de
direitos. Dal surge a preferéncia pelo emprego do termo "dimensdes de direitos fundamentais”. Nesse
sentido, ver Sarlet (2018) e Ramos (2015).

8 N&o h& um consenso doutrinario sobre o termo “geragéo”. Os criticos de tal expressdo sustentam
que a ideia de “geracédo’ de direitos levaria a incorreta percep¢édo de que a cada nova geragdo de
direitos haveria a superag¢éo da anterior, quando o que ocorre € acumulagéo de todas as geragoes de
direitos. Dai surge a preferéncia pelo emprego do termo “dimensées de direitos fundamentais™. Nesse
sentido ver Sarlet (2018, p. 50).

% Sobre direitos de solidariedade vide Ferreira Filho, (2008, p. 6); no mesmo sentido Sarlet (2018, p.
53-54). Sobre direitos de solidariedade e direito dos povos vide Trindade (1993, p. 31-32).

%7 Trata-se de direito de titularidade coletiva e natureza indivisivel, cuja protegdo ou violagido aproveita
ou prejudica todos os individuos da sociedade indiscriminadamente. (MIRRA, p. 464, 2010)
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perfeitamente preservado, na medida em que, como aqui j@ mencionado, ele tem
como objeto final a prote¢éo da vida e da dignidade humana na sua individualidade.
Milaré (2016, p. 18) aponta tratar-se de “direito publico subjetivo™®, exigivel e
exercitavel em face do proprio Estado. Destarte o equilibrio ecoldgico e a qualidade
ambiental sdo assegurados de parte a parte, por vezes mediante disputas e contendas
em que o Poder Publico e a coletividade (por seus segmentos organizados e
representativos) se defrontam e confrontam dentro dos limites democraticos, em um
processo que devera obrigatoriamente ser dialdégico e cooperativo na resolugdo de
conflitos e na busca de decisbes legitimas.

Ou seja, o direito ao meio ambiente apresenta uma estrutura bifronte®, pois
atua simultaneamente como direito de defesa e prestacional. Em fungéao disso,
impéem-se ao Poder Publico e a sociedade civil, um n&o fazer materializado pela
conduta de ndo degradar a qualidade ambiental, mas, ao mesmo tempo, uma
prestagdo positiva consistente em defender e recuperar a qualidade ambiental que
tenha sido degradada, buscando, assim, manter ¢ status definido constitucionalmente
de um meio ambiente ecologicamente equilibrado.1%°

Mas, numa visdo hodierna é necessario superar a concepgao estatica dos
direitos fundamentais (conteudo meramente material) para lhe conferir uma
compreensao mais dindmica, reconhecendo que sdo necessarios mecanismos que
atuem na sua implementacgéo e efetivacéo. Isso vem de encontro a tendéncia atual de
conferir aos direitos fundamentais, dentre os quais esta o direito ao meio ambiente,
uma dimensdo procedimental.’®’ Reconhece-se, sob tal ética e como bem pontua

2 O direito ao meio ambiente, considerada a sua qualidade de direito fundamental de terceira geragéo,
calcado assim na solidariedade espacial e temporal, exige, para a sua garantia, o esfor¢o conjunto do
Estado, dos individuos, dos diversos atores da sociedade e das diversas Nagdes. Assim, tem como
consequéncia criar também deveres, os quais séo incindiveis do direito fundamental ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado. Sobre o tema vide: Dornelles (1989); Ferreira Filho (1995), Mirra (2004), e
Miranda (2000).

% Expresséo utilizada por Miranda (2000, p. 542).

10¢ O direito a0 meio ambiente, considerada a sua qualidade de direito fundamental de terceira geragéao,
calcado assim na solidariedade espacial e temporal, exige, para a sua garantia, o esfor¢o conjunto do
Estado, dos individuos, dos diversos atores da sociedade e das diversas Nagdes. Assim, tem como
consequéncia criar também deveres, 0s quais sdo incindiveis do direito fundamental ac meio ambiente
ecologicamente equilibrado. Sobre o tema vide: Dornelles {(1989); Ferreira Filho (1995), Mirra (2004), e
Miranda (2000).

10" Como adverte Mirra (2010, p. 93) a dimenséo procedimental em tema de direitos fundamentais esta
relacionada ao carater instrumental que tais direitos podem assumir, como mecanismos necessarios a
implementagdo dos direitos fundamentais materiais. Nao possui relagdo com o conjunto ordenado de
atos processuais, pelos quais o juiz exerce a sua jurisdigdo e as partes a sua defesa, este objeto de
estudo da teoria do direito processual.
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Benjamin (1988, p. 383) que a consagragao de direitos fundamentais na Constituicao,
por si s6 ndo assegura automaticamente a sua tutela, necessario, pois, para a
concretizagdo material de tais direitos, a existéncia de direitos fundamentais
procedimentais. 192

Sob tal 6tica, destaca o jurista (1988, p. 386) que do direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, como direito material, derivam outros direitos de ordem
proccedimental, ndo menos fundamentais, como é o caso do direito a participagao
publica ambiental que inclui, dentre outros, o direito a informagao ambiental que sera
tratado nesse Capitulo e o direito de acesso a justica ambiental, objeto de reflexdo no
Capitulo 2 da presente pesquisa.

De interesse registrar a doutrina de Canotilho (2004, p. 187):

Independentemente do reconhecimento de um direito fundamental ao
ambiente como direito subjectivo, parece-nos indiscutivel que os particulares
tém direito especificamente sobre o ambiente. Aqui se incluem os direitos
procedimentais ambientais sob a forma de direitos de informagéo, direitos de
participagdo e direitos de acgéo judicial.

Em tal sentido, o principio constitucional que se infere do caput do artigo 225
€ justamente o da participagcdo pulblica, pois a Constituicdo prevé que também
incumbe a coletividade o dever de defender e preservar o meio ambiente. Trata-se do
principio da participagao, esséncia do Estado democratico de direito. A participagao,
aqui deve ser entendida como ampla, junto a todo o poder publico: na esfera
administrativa por meio de peticionamentos, participagdo em audiéncias publicas e
conselhos de politicas publicas ambiental; no &mbito do Legislativo através de projetos
de lei de iniciativa popular e participacdo em plebiscitos e referendos; por fim no
ambito do Judiciario, por meio da agdo direta de inconstitucionalidade de lei ou ato

102 Exemplos sobre a dimenséo procedimental do direito ao meio ambiente sadio e ecologicamente
equilibrado encontram-se em documentos intemacionais, como a Declaragéo das Nagdes Unidas sobre
Meio Ambiente e Desenvolvimento (Declaragdo Rio 92) que, em seu principio 10, trata de maneira
explicita sobre a participagédo publica, o acesso a informacéo e a justica. A Convengéo de Aarhus, de
igual maneira, disciplina os direitos procedimentais ambientais em seu artigo 1°, com vistas a protegao
do direito de cada um, geragdes presentes e futuras, a viver em um ambiente que assegure a saude e
o bem-estar.
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normativo'%®; a ago civil publica'®; a agdo popular constitucional®%; o mandado de
seguranga coletivo’®® e 0 mandado de injung&o'%7 108,

A afirmacéo de que a CF/88 é o instrumento que impde o acesso aos direitos
fundamentais, em particular o direito ao meio ambiento ecologicamente equilibrado,
estd amparada no pensamento de Nino (1999, p. 211-212) ao afirmar que o Estado
de Direito é um elemento fundamental para a constituicao da democracia. Sob tal viés,
consagra-se um modelo em que, além dos direitos fundamentais serem considerados
condigdes procedimentais da democracia, sdo, também, condigbes para a cooperagao
democratica.

Vale mencionar o posicionamento de Gargarella (1996), que como tratado no
Capitulo 3, defende a participagdo popular, inspirado em Nino (1999), a partir do
modelo tedrico de democracia deliberativa. Para o autor um sistema politico somente
sera transformador se a tomada de decisfes que afetem a coletividade seja realizada
por meio de um debate publico e coletivo com todos aqueles que sejam atingidos pela
deciséo em pauta.

A democracia, a luz do modelo te6rico deliberativo, entende que se deve
possibilitar ao povo espagos publicos para deliberagédo, nos quais todos tenham a
chance de manifestar a sua opiniao e opinar sobre as suas prioridades. Nesse sentido
Gargarella (1996, p. 127-132) destaca a importancia de se preservar e respeitar a
Constituicdo, estabelecida como Carta ordenadora da sociedade, para que a partir
dela seja concedido ao povo a possibilidade de se autoimpor as normas e, de outra
banda, exigir que elas sejam respeitadas.

Trata-se, como ja abordado no Capitulo 3, do modelo dialégico de
democracia, no qual politica e moral estao interrelacionados e, assim, determinam o
valor da democracia. Assim, uma decisao politica desvinculada dessa moral — que
nada mais é do que a concordancia popular — estara desprovida de valor moral e sera
insatisfatéria e ilegitima. Pode-se afirmar, portanto, que a democracia, sendo
deliberativa, ndo se exaure no sufragio, na medida em que considera indispensavel o

103 Arts. 102, 1, a, 103 e 125, § 2°, da CF.

104 Art. 129, Ill, c/c 0 § 1°, da CF.

105 Art. 5°, LXXIII, da CF.

106 Art. 5°, LXX, da CF.

107 Art. 5°, LXXI, da CF.

108 A participagdo popular se dd em complementagéo & atuagdo do Poder Publico, a exemplo do que
ocorre no processo de licenciamento ambiental, objeto da presente tese.
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processo que o antecede, como o debate publico e a reflexdo coletiva, os quais dao
sentido ao processo dialégico. (GARGARELLA, 1996, p. 158).

Assim, a participagdo popular (aqui entendida como um processo dial6gico)
em todas as fases de uma decisdo politica trata-se de pressuposto elementar para
que um Estado Constitucional seja, de fato, democratico, além de ser principio
fundamental que norteia a CF/88, o que inclui, por certo, os debates sobre a
apropriagdo dos recursos ambientais e a distribuicdo dos riscos pelo seu uso, nos
exatos termos do disposto no artigo 225, caput.

Deveras relevante € o papel desempenhado pelo procedimento de
deliberacédo e pelos instrumentos que fomentam a participagéo, pois sera por meio
deles que, concretamente, sera definido como se dara o uso dos recursos naturais,
0s riscos € impactos tolerados pelo empreendimento, as medidas mitigatérias e os
condicionantes para desenvolvimento e operagao de determinada atividade produtiva.

E para que o povo'® tenha efetivamente um espago onde possa ser ouvido é
necessaria a existéncia de instrumentos e aparelhos que viabilizem as atuagdes e
decisdes participativas e inclusivas, como ja apresentado no Capitulo 3.

Nesse sentido, o direito constitucional e fundamental a protegdo do meio
ambiente implica, necessariamente, o direito a participagéo publica ambiental, ndo
sendo possivel falar na concretizagdo do primeiro sem que haja a implantagdo deste.
E, o processo de licenciamento ambiental é que atuard como a arena para mediagéo

109 Bonavides (2008, p. 50-51) ao tratar da democracia participativa e o conceito do povo estabelece
que, como disse Lincoln, “a democracia é o governo do povo, para o povo, pelo povo. Dessa maxima
lapidar infere-se que o povo é sujeito ativo e passivo de todo esse processo, mediante o qual se
governam sociedades livres”. Infere, ainda, “que a participagdo ocupa, al, um lugar decisivo na
formulagé@o do conceito de Democracia, em que avulta, por conseguinte, o povo — povo participante,
povo na militdncia partiddria, povo no proselitismo, povo nas urnas, povo elemento ativo e passivo de
todo o processo politico, povo, enfim, no poder. Eis, descrita genericamente, a esséncia da democracia
abragada com a dinamica do movimento e da agéo, ou materializada em aspectos que presumem ja
sua manifestagéo concreta ou objetiva, posto que em dimenséo fugaz, de contornos ainda por definir,
na esfera conceitual. Ndo ha democracia sem participagéo. De sorte que a participagé@o aponta para as
forgas sociais que vitalizam a democracia e lhe assinam o grau de eficacia e legitimidade no quadro
social das relagoes de poder, bem como a extensdo e abrangéncia desse fendmeno polltico numa
sociedade repartida em classes ou em distintas esferas e categorias de interesse. Aqui, o autor levanta
“questdo de capital importéncia, que gira ao redor da determinagéo do conceito de povo, sede da
soberania e, a0 mesmo passo, sujeito e objeto das determinagbes de poder; pessoa juridica suprema,
em cujo nome, nos sistemas de soberania popular, se rege uma nagao.” E afirma que “ha algum tempo
evidenciamos a conveniéncia de tratar a nogéo de povo por trés vias dimensionais possiveis: 0s
conceitos politico, juridico e sociolégico. No primeiro, acentua-se a participagdo; no segundo, a
cidadania vinculada a uma determinada ordem juridica; no terceiro, os lagos étnicos e culturais que
formal a consciéncia nacional e consentem equiparar o conceito de povo ao de nagéo. Em razédo de
seu teor mais abrangente, genérico e especifico, é de assinalar que a preferéncia recaia no conceito
juridico de povo®.
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de como atores e interesses diversos justificam e deliberam sobre a apropriagdo
desse bem de uso comum do povo, observada a sua qualidade satisfatéria e o
equilibrio ecolégico, como restara demonstrado doravante.

4.2 ATUTELA INFRACONSTITUCIONAL

Sem a pretensdo de esgotar a legislagdo ambiental infraconstitucional, os
itens a seguir pretendem apresentar as principais normas que disciplinam e
regulamentam o uso equitativo dos recursos naturais, o controle da poluigéo pelo
Poder Publico e a participagdo publica na prote¢do do meio ambiente, pois essenciais
a compreensao do estudo de caso desta pesquisa.

Ao longo das ultimas décadas observou-se a edigdo de importantes marcos
legais’? voltados para a protegdo do meio ambiente, tendo propiciado o incremento
da participagdo popular nas esferas decisorias. Tal cenario implica huma maior
interacéo entre Estado e sociedade civil e propicia uma melhor gestéo da apropriacéo
dos recursos naturais. Conquanto, isso ndo autoriza a concluséo de que este aparato
legal e normativo tenha propiciado automaticamente um melhor controle democratico
das decis6es do Poder Publico na esfera ambiental e que possam acarretar uma
desigual distribui¢do de risco e beneficios oriundos de empreendimentos ou atividades
potencial ou significativamente poluidores.

Dito isso, serdo apresentadas a seguir as normas que regem 0s principais
instrumentos criados para propiciar a participagdo publica, todos articulados e no
processo de licenciamento ambiental.

4.2.1 A Politica Nacional do Meio Ambiente
Transcorridos os debates que embasaram uma mudang¢a de conscientizagéo

ambiental no mundo durante a década de 1970, como abordado no Capitulo 2, uma
nova fase da politica ambiental brasileira teve inicio em 1981 com a edigédo da Lei n°

110 S50 exemplos as Resolugdes n° 01/1986 e n° 237/1997 expedidas pelo Conama; a Politica Nacional
dos Recursos Hldricos, institufda pela Lei Federal n® 9.433, de 08 de janeiro de 1997 e a Lei de Acesso
a Informagio Ambiental (Lei Federal n® 10.650/2003).
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6.938, a qual instituiu a Politica Nacional do Meio Ambiente e estabeleceu os
objetivos'!, as agbes os instrumentos da politica ambiental brasileira’'2.

Em um dos principais trabalhos produzidos sobre a delimitagao das fases das
politicas ambientais brasileira, Monosowski (1989) destaca que a Politica Nacional de
Meio Ambiente (PNMA) representa pela primeira vez na gestéo plblica ambiental uma
gestao integrada dos recursos naturais, envolvendo, inclusive, os aspectos
institucionais, tais como a racionalidade e as praticas que caracterizam a relagéo entre
a produgdo e o meio ambiente, conceito este indispensavel para a analise realizada
na presente tese.

A Politica Nacional do Meio Ambiente e os instrumentos por ela instituidos
revelaram-se valiosos como orientadores das intervengdes do ser humano no meio
ambiente. Mas por outro lado, é imperativo ressaltar que ela foi promulgada em uma
época em que o Brasil se encontrava submetido a um rigoroso regime politico-
administrativo autoritario, quando ainda encontrava-se vigente a Constituigéo de 1967
alterada pela Emenda Constitucional n® 01 datada de 17 de outubro de 1969, subscrita
pelos Ministros da Marinha de Guerra, do Exército e da Aeronautica. Este sistema
constitucional tinha como objetivo maior a organizagdo do Estado Nacional e seus
poderes, ndo havendo espago para preocupagdes relacionadas a dignidade da
pessoa humana, o que fez com que o meio ambiente fosse compreendido tdo somente

"1Art. 4°. A Politica Nacional do Meio Ambiente visara: | — & compatibilizagiio do desenvolvimento
econdmico-social com a preservag¢ao da qualidade do meio ambiente e do equilibrio ecolégico; Il — a
definicdo de areas prioritarias de agao governamental relativa & qualidade e ao equillbrio ecolégico,
atendendo aos interesses da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territdrios e dos Municipios;
lll — ao estabelecimento de critérios e padrées de qualidade ambiental € de normas relativas ao uso e
manejo de recursos ambientais; IV — ao desenvolvimento de pesquisas e de tecnologias nacionais
orientadas para o uso racional de recursos ambientais; V — a difus&o de tecnologias de manejo do meio
ambiente, a divulgagio de dados e informagdes ambientais e & formagdo de uma consciéncia publica
sobre a necessidade de preservagdo da qualidade ambiental e do equillbrio ecolégico; VI — a
preservagdo e restauragdo dos recursos ambientais com vistas a sua utilizagdo racional e
disponibilidade permanente, concorrendo para a manutengdo do equillbrio ecolégico propicio & vida;
VIl — & imposigao, ao poluidor e ao predador, da obrigag@o de recuperar efou indenizar os danos
causados e, ao usudrio, da contribuicéo pela utiliza¢do de recursos ambientais com fins econdmicos.
"2padrdes de qualidade ambiental; zoneamento ambiental; avaliagdo de impactos ambientais;
licenciamento ambiental de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras; incentivos & produgao e
instalacdo de equipamentos e a criagdo ou absorgéo de tecnologia; criagao de espagos territoriais
especialmente protegidos; sistema nacional de informagdes; cadastro técnico federal de atividades e
instrumentos; penalidades disciplinares ou compensatérias ao ndo cumprimento das medidas
necessérias a preservagio ou corregdo da degradagdo ambiental; relatério de qualidade do meio
ambiente; garantia da prestagido de informagdes relativas ao meio ambiente; cadastro técnico federal
instrumentos econdmicos — concessao florestal, serviddo ambiental, seguro ambiental e outros.
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como a fauna e a flora, constituindo-se estes recursos ambientais como os Unicos
destinatarios das normas de direito ambiental até entédo existentes.

No entanto, com a instituicdo de uma ordem econdmica, social e ambiental
inauguradas com a promulgag¢édo, em 1988, da Constituicdo Federal da Republica a
interpretacéo e aplicagio dos preceitos e instrumentos contidos na Politica Nacional
do Meio Ambiente devera ser feita a luz deste novo cenario,

A legitimagao constitucional de todos os instrumentos de gestdo ambiental
trazidos pela Lei n° 6.938/81, esta contemplada no artigo 225, caput a Magna Carta,
a medida que preceitua que todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, assim
como condiciona o exercicio da livre iniciativa — fundamento da ordem econdmica — a
prote¢do do meio ambiente, nos exatos termos do artigo 170, IV. Portanto, a
implementacdo da Lei da Politica Nacional do Meioc Ambiente — recepcionada pela
Constituicdo Federal de 1988 em quase todos os seus aspectos —, desempenha papel
fundamental na tutela deste direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
previsto no texto constitucional e devera ocorrer a luz do novo paradigma
constitucional calcado em uma sustentabilidade que s6 se materializa a luz de
elementos constitutivos do social, do econdmico e do ambiental, compondo deste
modo o desejo maior do Poder Constituinte de realizagdo de uma sustentabilidade
socioambiental.

Assim, para que as intengbes contidas na Lei da Politica Nacional do Meio
Ambiente possam se materializar, especialmente a luz dos preceitos inaugurados com
a Constituicdo, faz-se necessaria a modificacdo de paradigmas calcados
exclusivamente na livre concorréncia e na busca irracional pelo lucro, a fim de que o
ambiental, o social e o econdmico possam convergir em agendas e politicas publicas
voltadas para a prote¢do do meio ambiente em seu sentido amplo, o que inclui a
consecuc¢do da dignidade humana.

Dentre as principais inovagdes trazida pela Lei da Politica Nacional de Meio
Ambiente esta a criagdo do Conselho Nacional do Meio Ambiente''® (CONAMA) cujo

3 Art. 6°, Il da Lei n® 6.938/81 “érgéo consultivo e deliberativo: o0 Conselho Nacional do Meio Ambiente
— Conama, com a finalidade de assessorar, estudar e propor ac Conselho de Governo diretrizes de
politicas governamentais para o meic ambiente e os recursos naturais e deliberar, no &mbito de sua
competéncia, sobre normas e padroes compatlveis com o meio ambiente ecologicamente equilibrado
e essencial & sadia qualidade de vida”.
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objetivo foi proporcionar a participagdo publica nas decisdes relacionadas a tematica
ambiental e o estabelecimento de uma estrutura organizada e articulada de entes
publicos voltados para a protegdo do meio ambiente. Essa estrutura politico-
administrativa é o Sistema Nacional de Meio Ambiente''* (SISNAMA) e tem a fungéo
de articular o conjunto de instituigbes cujas atividades se relacionam com a protegdo
e melhoria da qualidade ambiental nas trés esferas de governo,

Ademais, foi a Lei n° 6.938/81 que tornou obrigatério no Brasil o licenciamento
ambiental, o qual constitui-se como um dos mais eficazes instrumentos de
planejamentos e gestdo da politica ambiental, pois exige que as empresas que
operem com atividades poluidoras ndo funcionem sem as licengas ambientais
necessarias. A seguir tal instrumento sera tratado com mais aprofundamento.

4.2.2 O licenciamento ambiental

Outro ponto de inovacédo da Politica Nacional do Meio Ambiente refere-se a
inauguracdo de uma nova etapa no modo de utilizagéo e apropriagido dos recursos
naturais atividade produtiva, com a previsdo de diversos instrumentos''® de gestdo
ambiental de alcance nacional. Dentre eles, destacam-se o0 estabelecimento de
padrbes de qualidade ambiental, 0 zoneamento ambiental, a avaliagdo de impactos
ambientais, e o licenciamento de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras.

O licenciamento ambiental'', por sua vez, foi adotado como principal
ferramenta puablica de gestdo e controle ambiental, pois responsavel por disciplinar a
forma como os recursos naturais serdo utilizados e adequados para a produgéo e
como ocorrera a distribuigéo dos riscos e beneficios associados. Os empreendedores
que nao atenderem as exigéncias legais para o licenciamento ambiental de suas

14 Art. 6° da Lei n° 6.938/81 "Os 6rgéos e entidades da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, bem como as fundagdes instituidas pelo Poder Publico, responséveis pela protegdo e
melhoria da qualidade ambiental, constituirdo o Sistema Nacional do Meio Ambiente — SISNAMA (...).

115 Gordilho e Oliveira (2014, p. 74) observam que “Os instrumentos da PNMA s&o medidas, meios e
procedimentos pelos quais o poder plblico executa a politica ambiental, tendo em vista a realizagdo
concreta do seu objeto, ou seja, preservagao, melhoria e recuperagéo do meio ambiente e do equilibrio
ecolégico. Eles se encontram relacionados no art. 9 da Lei Federal 6.938, 1981.”

116 Ele surge no Brasil na década de 70, mais especificamente no Estado do Rio de Janeiro com a
promulgagéo, em 1975, do Decreto-Lei n° 134, seguindo por Sdo Paulo que editou legislagdo que
disciplinava o controle de poluigdo. Em &mbito nacional, somente passou a ser exigido a partir de 1981,
com a Lei 6.938/81, que instituiu a Polltica Nacional do Meio Ambiente, a qual contém as diretrizes
gerais do licenciamento ambiental e foi regulamentada pelo Decreto n° 99.274/1990.
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atividades ficam sujeitos as sangdes previstas em lei, com destaque as puni¢des
relacionadas na Lei n° 9.605/1998 — Lei de Crimes Ambientais: adverténcias, multas,
embargos, paralisagdo temporéaria ou definitiva das atividades.

Com a promulgacédo da Politica Nacional do Meio Ambiente e a criagdo do
Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama), este regulamentou a obrigatoriedade
do licenciamento ambiental para determinadas obras, atividades e empreendimentos,
e definiu o conteido minimo dos estudos de impacto ambiental que devem compor o
licenciamento, por meio da Resolugdo Conama n® 1/1986. Esta Resolugdo teve alguns
dispositivos alterados pela Resolugdo Conama n°® 237/1997, que complementou a
anterior ao definir com mais clareza alguns aspectos como a distribuicdo de
competéncias entre os 6rgdos ambientais licenciadores, os tipos de licengas a serem
expedidas e seus prazos, as etapas do procedimento de licenciamento e uma
abrangente classificagdo dos empreendimentos e atividades que estao sujeitos ao
licenciamento.

De forma categérica, esta nova ordem impds a obrigatoriedade do
licenciamento ambiental para toda e qualquer obra ou atividade que utilize recursos
naturais ou seja capaz de alterar as suas caracteristicas. E embora seja inegavel a
importéncia de todos os instrumentos previstos na Lei da Politica Nacional do Meio
Ambiente, é inegavel também que o licenciamento ambiental se confirmou como um
dos mais importantes na defesa dos recursos ambientais e na busca da
compatibilizagdo entre o desenvolvimento econdmico e o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado.

A Resolugdo CONAMA n° 237/97, como dito, trata detalhadamente do
licenciamento ambiental e em seu artigo 1° o conceitua como o “procedimento
administrativo pelo qual o 6rgdo ambiental competente licencia a localizagao,
instalacdo, ampliagdo e operagdo 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” 117

Ja a licenga ambiental é ali definida como sendo o “ato administrativo pelo
qual o érgdo ambiental competente estabelece as condiges, restricbes e medidas de

"7 Resolugdo CONAMA 237/1997, art 1°, 1.
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controle ambiental que deverao ser obedecidas pelo empreendedor, pessoa fisica ou
juridica, para localizar, instalar, ampliar e operar empreendimentos ou atividades
utilizadoras dos recursos ambientais consideradas efetiva ou potencialmente
poluidoras ou aquelas que, sob qualquer forma, possam causar degradagéo
ambiental”."18

Vé-se assim, que o licenciamento ambiental é o instrumento eleito pelo Estado
Brasileiro para avaliar se o desenvolvimento de certa atividade ou empreendimento
estd em consonancia com os padrdes ambientais permitidos. E por meio dele que a
Administracdo Publica — na pessoa do 6rgéo licenciador — identifica os impactos
ambientais da obra ou atividade pretendida e regula a atuagdo do empreendedor com
vistas a impedir a ocorréncia de danos, ou se impossivel, a0 menos minimiza-los,
conforme disposto no art. 2° da Resolugao CONAMA 237/97 in verbis.

A localizagéo, construgao, instalagdo, ampliagéo, modificagdo e operagéo de
empreendimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais
consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras, bem como os
empreendimentos capazes, sob qualquer forma, de causar degradagéo

ambiental''®, dependerdo de prévio licenciamento do 6rgdo ambiental
competente, sem prejuizo de outras licengas legalmente exigiveis.

O licenciamento ambiental é ato uno, de carater complexo, em cujas etapas
podem intervir varios agentes (MILARE, 2009, p. 421) e que devera ser precedido de
estudos técnicos que subsidiem sua analise’?, inclusive de EIA/RIMA, sempre que
constatada a significancia do impacto ambiental’?!. Alias, importante ressaltar que o
objeto do licenciamento ambiental é a atividade, a obra ou 0 empreendimento, o que
leva, por ldgica, a concluir que o procedimento administrativo devera avaliar a
atividade, a obra ou 0 empreendimento como um todo.

Machado (2012, p. 343) destaca a necessaria unicidade do licenciamento
ambiental, afirmando que se ele néo for compreendido como ato uno perdera a forga.

118 Resolugdo CONAMA 237/1997, art 1°, Il

1% Degradacdo da qualidade ambiental é a alteragdo adversa das caracteristicas do meio ambiente
(art. 3°, Il da Lei 6.938/81).

120 Resolugdo CONAMA 237/1997, arts. 1°, lll, e 3°, paragrafo Unico.

121 Art. 225, IV da Constituicdo da Republica.
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Licenciar por partes pode representar uma metodologia ineficiente, imprecisa,
desfiguradora da realidade, e até imoral: analisando-se o projeto em fatias
isoladas, e ndo sua totalidade ambiental, social @ econbmica, podendo ficar
ocultas as falhas e os danos potenciais, ndo se podendo saber se as solugdes
parciais propostas serao realmente aceitaveis.

O Decreto n° 88.351 de 1983, que regulamenta a Lei da Politica Nacional do
Meio Ambiente e substituido pelo Decreto Federal, n. 99.274/1990'2, que disciplinou
o licenciamento ambiental explicita trés tipos de licenga ambiental, com o objetivo de
realizar uma avaliagéo e identificagdo dos efeitos das atividades ao meio ambiente,
buscando, numa abordagem integrada, reduzir as emissGes para a agua, o ar e para
o solo, propondo alternativas de prevencdo de danos na fase de implantagdo e
operagdo da atividade: (i) Licenca Prévia (LP) € concedida na fase preliminar do
empreendimento e contém os requisitos basicos que deverao ser atendidos nas fases
de localizagdo, instalagédo e operagdo do empreendimento, os quais orientardo o
projeto executivo do empreendimento; (ii) Licenga de Instalagéo (LI) € concedida com
base no projeto executivo aprovado e autoriza a implantagdo do empreendimento e
(iii} Licenca de Operagao (LO) é concedida apés a verificagdo da compatibilidade da
instalagdo com o que foi previsto na LP e na LI e autoriza a operagdo do
empreendimento.

Na etapa prévia de licenciamento, o interessado manifestara a sua intengéo
de iniciar determinada atividade potencialmente poluidora, ocasido em que o érgdo
responsavel avaliara a localizagédo e concepgédo do empreendimento com vistas a
assegurar a sua viabilidade ambiental, bem como, caso necessario, definir os
requisitos basicos obrigatérios — condicionantes — para a proxima etapa do
licenciamento. Verifica-se, assim, a importdncia da fase de licenciamento prévio no
que se refere a protegdo ambiental, pois sera neste momento que o 6rgéo licenciador
determinara a localizagdo do empreendimento, bem como avaliara detalhadamente
eventuais consequéncias que a implantagdo e operagdo do empreendimento
licenciado acarretaréo aoc meio ambiente.

22 Com a promulgagéo da CF/88 a Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente foi editada pelo Decreto
n° 99.274/90, que nédo resultou em inovagdes no que se refere ao licenciamento ambiental, pois
manteve o contelido do Decreto 88.351/83. As alterages ocorreram através das inumeras resolugdes
do CONAMA. Atualmente existem vérias resoluges que disciplinam o licenciamento ambiental, mas
néo serado discutidas nessa pesquisa.



83

Caso seja expedida a licenga prévia, faz-se necessaria a elaboragdo do
denominado Projeto Executivo, o qual, somente se aprovado, ensejara a emisséo da
licenga de instalagdo que devera conter as especificagoes técnicas para a guarda do
meio ambiente. Instalada a atividade, obra ou empreendimento cabera & autoridade
ambiental promover uma vistoria no local a fim de constatar se todas as condigdes
preestabelecidas nas fases anteriores se encontram atendidas, para que entéo seja
possivel a concessao da licenga de operagao, quando entdo a atividade iniciara o seu
funcionamento propriamente dito.

O Decreto n° 99.274, de 1990, no cap. IV — Do licenciamento das atividades,
entende que o processo de licenciamento constitui na obtengéo sucessivada LP, Ll e
LO. O processo de licenciamento ambiental tem uma base legal que o orienta,
amparada pela Constituigdo Federal de 1988, pela Lei Federal n® 6.938/81, pelo
Decreto Federal 99.274/90 e pela Resolugado CONAMA n° 237/97, conforme elencado
no Quadro 1 a seguir.

QUADRO 1 — LEGISLAGAO APLICAVEL AO LICENCIAMENTO AMBIENTAL

Legislagédo Ementa/Conteldo

Lei n° 6938/81 Polltica Nacional do Meio Ambiente.

Decreto Federal n® Regulamenta a Politica Nacional do Meio Ambiente.

88251/83 substituldo pelo

Decreto Federal n°®

99274/90

Resolugdo CONAMA n° Dispde sobre os critérios e diretrizes para a elaboragéo da AlA.

01/86

Resolugdo CONAMA n° Dispoe sobre os modelos de publicagéo de pedidos de

06/86 licenciamento ambiental.

Resolugdo CONAMA n° Disciplina as audiéncias publicas ambientais.

09/87

Constituigdo Federal Determina a elaboragdo de Estudo Prévio de Impacto Ambiental
para instalagéo de obra ou atividade potencialmente causadora
de significativa degradagéo ambiental.

Resolugdo CONAMA n° Regulamenta os aspectos do licenciamento ambiental

237/97 estabelecidos na Politica Nacional do Meio Ambiente.

Lei n® 9605/98 Lei de Crimes Ambientais (art. 60 e art. 67).

FONTE: A autora (2021).

No Parana, encontram-se no site IAT (www.iat.pr.gov.br) as orientagdes para
o licenciamento ambiental de atividades potencialmente poluidoras, conforme a a
Resolugdo CEMA n° 107/2020 que dispbe sobre o licenciamento ambiental,
estabelece critérios e procedimentos a serem adotados para as atividades poluidoras,
degradadoras e/ou modificadoras do meio ambiente. A requisicio de licengas, bem
como, a de consultas relacionadas a processos de licenciamento ambiental sdo


http://www.iat.pr.gov.br

realizadas através de um portal de licenciamento ambiental denominado SGA —
Sistema de Gestdo Ambiental (www.sga.pr.gov.br), por meio do médulo SGA -
Licenciamento Ambiental.

O IAT — Instituto Agua e Terra'?® é uma entidade autarquica, atualmente
vinculado a Secretaria do Desenvolvimento Sustentavel e do Turismo do Estado do
Parana e tem o papel de implementar a gestdo e o controle do meio ambiente do
estado, visando o desenvolvimento sustentavel, a preservagao e recuperagao do meio
ambiente e do controle da poluicdo e da degradagdo ambiental, bem como a
ampliacdo da consciéncia ambiental da populagdo para a utilizagdo racional dos
recursos ambientais disponiveis no estado. Atua mediante aplicagdo dos instrumentos
de politica ambiental, tais como: licengas ambientais, autorizagbes, fiscalizagéo,
monitoramento e educagao ambiental, integrando os érgéos e conselhos nacionais.

A Secretaria do Desenvolvimento Sustentavel e do Turismo do Estado do
Parana tem a competéncia legal de elaborar a formulagdo da politica ambiental. No
entanto, a execugéo é de competéncia exclusiva do érgéo licenciador, do IAT, que por
sua vez, faz parte do SINAMA. O IAT tem o poder de policia administrativa em relagéo
a gestdo dos recursos ambientais e das atividades e dos empreendimentos, que
utilizam os recursos naturais em suas atividades consideradas efetivas ou
potencialmente poluidoras e da as diretrizes para o licenciamento ambiental indicando
os requisitos basicos a serem atendidos, sendo composto das LP, LI e LO. Para
obtenc¢do das licengas o interessado devera recolher a taxa correspondente, nos
termos da Lei Estadual n® 10.233/1992.

A Figura 2 a seguir apresenta um esquema do procedimento para
licenciamento ambiental de grandes empreendimentos no Estado do Parana.

122 A Lei Estadual n® 20.070/2019 autorizou a incorporagdo do Instituto de Terras, Cartografia e
Geologia (ITCG) e do Instituto de Aguas do Parana (Aguas do Parand) pelo Instituto Ambiental do
Parana (IAP) que passou a ser denominado Instituto Agua e Terra (IAT).


http://www.sga.pr.gov.br

FIGURA 2—- PROCESEQ DE LICENCIAMENTO AMBIENTAL NO EETADD DO PARANA
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FONTE: A autora (2021),

4221 Arepartigho de competBncias para licenciar

O modemo estedo democritico funda-sa na ideia de divisSo de poderas,
proposta por Montesquiey, para gquem & liberdade polltica 86 poderia existir ge, por
um sistema de frelos e contrapesos, o poder [imitassa a sl préprio. Dal surge a cldssica
diviséo dos poderes do Estado em Executivo, Leglslative e Judiclado, edotada pela
oinlidade das democraclas ocldentals. Ao lado dessa divisSo, fundada na
espacializacio horizontal das fungdes do Estado, pode-se falar numa estratificagdo
vartical do Poder Publico consubstanciada no regime federativo.

A Federacio no Brasll, concretizada com a Repiblica, buscou-5e pautar pelo
modele americano. Mas, ao longo das divarsas Constitulclies geradas por um século
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de Republica, a realidade brasileira concretizou um sistema federativo Unico e
compativel com as suas necessidades.

O Brasil constitui uma Republica Federativa que compreende a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos com autonomia, nos termos da
Constituicdo de 1988.'2* A autonomia federativa assenta-se em dois elementos
basicos: existéncia de 6rgdos governamentais proprios e competéncias exclusivas.
Ambos os elementos sdo reconhecidos pela Constituicdo a Unido, Estados,
Municipios e Distrito Federal.

A reparticdo de competéncias entre Unido e os Estados-membros, os
Municipios e o Distrito Federal constituem o eixo central da Federac¢&o e da origem a
uma estrutura complexa, em que se manifestam diversas esferas governamentais
sobre a mesma populagdo e 0 mesmo territério. Trata-se de um modelo de ampla
descentralizagdo administrativa, com fungdes que, dada a sua natureza, devam ser
exercidas por um dos entes federados com exclusividade. Mas, ao mesmo tempo,
outras devem ser tratadas de forma comum ou concorrente, diferindo apenas 0 modo
de intervengéo dos niveis federativos.

No caso do licenciamento ambiental, a definigdo da competéncia da Unigo,
Estado, Distrito Federal ou Municipio e seus respectivos 6rgdos licenciadores, por sua
vez, dependera do local onde a obra, atividade ou empreendimento sera instalado e
a extensdo do impacto ambiental potencial ou efetivo. Para esta pesquisa adotaremos
um estudo de caso licenciado pelo Estado do Parana.

A definicdo do 6rgdo ambiental competente para condu¢do do processo de
licenciamento ambiental e expedi¢gdo das correspondentes licengas ensejou amplas
discussdes juridicas pelo fato de as regras de competéncia terem sido fixadas pela
Resolugéo n° 237/1997 do Conama, 0 que, argumentava-se, feria o principio da
reserva legal, pois o paragrafo Unico do art. 23 da Constituicdo dispde que compete a

124 Art, 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unigo indissolivel dos Estados e Municipios
e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrético de Direito e tem como fundamentos: | - a
soberania; Il - a cidadania; lll - a dignidade da pessoa humana; IV - os valores sociais do trabalho e da
livre iniciativa; V - o pluralismo polftico. Paragrafo Gnico. Todo o poder emana do povo, que o exerce
por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituigdo. Art. 18. A
organizacao politico-administrativa da Replublica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios, todos autdnomos, nos termos desta Constituigéo.
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lei complementar fixar as “normas para cooperagéo entre Unido e os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios”, 0 que nao teria sido feito.

A questdo foi sanada com o advento da Lei Complementar n® 140, de 8 de
dezembro de 2011, que fixou as normas para cooperagido entre Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios no que tange a suas agdes administrativas para protegdo
do meio ambiente e combate a polui¢éo, no qual se inclui o licenciamento ambiental,

De acordo com a Lei Complementar: (i) compete a Unido licenciar as obras,
atividades e empreendimentos localizados ou desenvolvidos conjuntamente no Brasil
e em pais limitrofe; no mar territorial, na plataforma continental, ou na zona econdémica
exclusiva; em terras indigenas; em unidades de conservacéo instituidas pela Unido,
exceto se em APA; em dois ou mais Estados; os de carater militar; atividades
nucleares (abrange o transporte, a mineragéo, a produgéo etc), mediante parecer da
CNEN; e aqueles definidos por ato do Poder Executivo, a partir de proposicdo da
comiss&o tripartite nacional; 23 (ii) compete aos Estados licenciar as obras, atividades
e empreendimentos, localizados ou desenvolvidos em unidades de conservacéo
instituidas pelo Estado, exceto APA; e poluidores ou degradadores, ressalvado o
disposto para a Unido e Municipios (ou seja, a competéncia do 6érgéo Estadual se da
por exclusdo); e (iii) compete aos Municipios licenciar as obras, atividades ou
empreendimentos localizados ou desenvolvidos em Unidades de conservagdo
instituidas pelo Municipio, exceto se em APA; e que causem ou possam causar
impacto ambiental de &mbito local. O Distrito Federal, por sua vez, cumulara as
atribuigdes conferidas aos Estados e aos Municipios.

A Lei Complementar admite, ainda, a atuagéo supletiva'?® de um ente
federado em substituicdo a outro originalmente competente — por exemplo, se a
atividade tem impacto local, mas o Municipio ndo tem estrutura municipal para realizar

125 A Comisséo Tripartite Nacional 6 composta por representantes da Unido, Estados e Municipios e do
Conama, tendo como atribuigéo definir novas tipologias de obras, atividades ou empreendimentos cujo
licenciamento deva ser feito pela Unido.

126 Art. 15. Os entes federativos devem atuar em carater supletivo nas acdes administrativas de
licenciamento e na autorizagdo ambiental, nas seguintes hipbteses:

| — inexistindo érgdo ambiental capacitado ou conselho de meio ambiente no Estado ou no Distrito
Federal, a Unido deve desempenhar as agées administrativas estaduais ou distritais até a sua criagéo;
Il - inexistindo 6rgao ambiental capacitado ou conselho de meio ambiente no Municipio, o Estado deve
desempenhar as agdes administrativas municipais até a sua criagéo; e

lll — inexistindo érgéo ambiental capacitado ou conselho de meio ambiente no Estado e no Municlpio,
a Unido deve desempenhar as agbes administrativas até a sua criagdo em um daqueles entes
federativos.
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o licenciamento, sendo este avocado pelo Estado; e a atuagdo subsidiaria, hipétese
em que um ente federativo solicita de outro apoio técnico, cientifico ou financeiro.

4.2.3 A avaliagdo de impacto ambiental (AlA) e a imposi¢do de estudo de impacto
ambiental (EIA) para instalagédo de obra ou atividade potencialmente causadora
de significativa degradag¢éo ao meio ambiente

A obrigatoriedade de interveng¢do do Poder Publico é um principio consagrado
no art. 225, caput e § 1°, V1?7, segundo o qual cabe ao Poder Publico a obrigacéo de
impor limites, editar normas e estabelecer pardmetros para o uso dos recursos
naturais. Um dos instrumentos mais importantes para exercicio desse dever é o
Estudo Prévio de Impacto Ambiental (art. 225, § 1°, IV da Constituigéo)'28 que, a partir
de 1998, passou a ser exigido “para instalagdo de obra ou atividade potencialmente
causadora de significativa degradagéo ambiental” e que sera tratado a seguir.

A utilizacao de estudos ambientais teve o seu nascedouro nos Estados Unidos
da América na década de 1970, sendo posteriormente adotado por inimeros outros
paises. A lei norte-americana National Environmental Politic Act, conhecida como
NEPA trouxe como principal instrumento uma proposta de analise sistémica com
vistas a prevenir impactos sobre 0 meio ambiente, inspirando assim a introdugdo em
nosso direito positivo do EIA/RIMA como parte integrante do processo de avaliagdo
de impacto ambiental (AlA). O NEPA'? é considerado como o primeiro documento
legal a estabelecer o processo de tomada de decisdo e as preocupagdes com a

127 Art. 225. Todos t&ém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do
povo e essencial & 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:

{...) V. controlar a produgédo, a comercializagéo e o emprego de técnicas, métodos e substancias que
comportem risco para a vida, a qualidade de vida e 0 meio ambiente.

128 Art. 225. Todos t&ém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do
povo e essencial & sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e & coletividade o dever de
defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras gerages.

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

{...) IV. exigir, na forma da lei, para instalacéo de obras ou atividade potencialmente causadora de
significativa degradagdo do meio ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara
publicidade.

128 Um dos principais arranjos administrativos criados pelo NEPA é o ato de declaragéo de impactos
ambientais (Environmental Impact Statement — EIS). A partir de tal declaragdo, o NEPA abriu caminho
para a adogdo mundial de instrumentos para analise da agdo humana sobre o meio ambiente.



manutengio da qualidade ambiental. O seu objetivo principal era estabelecer as linhas
gerais para uma polltica nacional de meio ambiente.

A elaboragio dos estudos ambientais consiste no desenvolvimento dos
procedimentos referentes  avallagio de Impactos amblentals. A Resolugdo n® 01 do
CONAMA de 1986, no artigo 1° define impacto ambiental como:

{...) qualquer alteracdo das propriedades fisicas, quimicas & bioldgicas do
meio amblents, causado por qualquer forma de matérie ou energia resultante
das atividades humanas que, direta ou indirstemente, afetam: a salds, a
seguranga & o bem estar da populagio; as athvidades soclals @ scondmilcas;
a blota; as condiglies estéticas e sanltdrias do melo amblente; a qualidade
dos recursos amblantals.

De acordo com Orea (2002. p. 35), o impacto ambiental se origina da agéo
humana e se manifesta de irés formas: i) na modificagio de algum dos fatores
ambientaig (bitico ou abibticos) do conjunto do sistema ambiental {natural ou soclal);
i} na modificagdo do valor ambiental do fator alterado do conjunio do sistema
ambiental; e por fim, iii) na interpretacio do significado ambiental dessas modificactes
para a salide e o bem-estar humano. Para uma melhor compreenséo, os trés aspectos
referidos estfio representados na Figura 3 a seguir.

FIGURA 3 - ASPECTOS DO IMPACTO AMBIENTAL

Desenvolvimento de uma atividade

|

Efeito no meic ambiente o

|

Interpretacéo em termos da qualidade de
vida: impacto ambiental

Em suas caracteristicas
estruturais e funcionais

Em seus valores

FONTE: A autora (2021), adaptado de Orea {2002, p. 35).

Conforme o artigo 69, incisc || da Resolugo n® 001/88, de acordo com as
caracteristicas de valor do Impacto amblental eles podem ser posiivos — quando o
resultado da agdo Implicar a melhoria da qualidade de vida de um fator ou pardmetro
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ambiental ou negativos — quando a agéo resultar em um dano a qualidade de um fator
ou para@metro ambiental. Assim, um impacto tem a possibilidade de proporcionar dnus
ou beneficios sociais. Ele também podera ser direto, ou seja, determinado diretamente
pelas atividades impactantes (por exemplo, o aumento no transito de veiculos
pesados, a geragdo de ruidos, a perda de abrigos para animais, a geragéo de
empregos) ou indireto, quando resultante dos impactos diretos ou da interagéo de um
ou mais impactos (por exemplo, a favelizagdo nas areas do entorno do
empreendimento e o aumento de determinadas doencas).

Os impactos podem também ser caracterizados pelos tipos de caracteristicas
espaciais, ou seja, um impacto podera ser localizado ou afetar as proximidades do
empreendimento ou, ainda, regional com efeitos que extrapolam o local e se
propagam por uma area maior. Pode-se ainda considerar as caracteristicas temporais,
estas poderao resultar em impactos imediatos — quando os efeitos surgem quando se
executam as atividades e desaparecem com a sua conclusdo, impacto de médio ou
longo prazo quando o efeito se manifesta algum tempo apés a execugéo da atividade
e impacto permanente em que, apds terminada a agio, os efeitos ndo deixam de se
manifestar. Os impactos podem ser também caracterizados pela sua reversibilidade
de acordo com a possibilidade de um fator ambiental voltar as suas condi¢des originais
ou néo (DIODATO, 2004).

A avaliagdo de impacto ambiental (AlA) foi introduzida no Brasil pela Politica
Nacional do Meio Ambiente — Lei n° 6.938/81 como instrumento integrante do
licenciamento ambiental, conforme artigo 9°, inciso 111'%°, atribuindo ao CONAMA a
competéncia para sua regulamentagdo e se caracteriza como um conjunto de
procedimentos, dentre eles o EIA e o RIMA, realizados no ambito do licenciamento
ambiental.

Os principais diplomas que normatizam a AlA ao estabelecer as defini¢oes,
responsabilidades, critérios basicos e diretrizes gerais para uso e implementagéo
deste instrumento sdo a Resolugdo do Conselho Nacional do Meio Ambiente —
CONAMA n° 01 de 23.01.1986 e n° 237 de 19.12,1997, editadas em consonéncia com

130 S&o instrumentos da Polltica Nacional do Meio Ambiente:

(---)
lll. a avaliagédo de impactos ambientais.
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a competéncia que foi conferida aquele érgdo pela Politica Nacional do Meio
Ambiente.

Cabe destacar a importancia da introdugdo da AlA & legislagdo ambiental
brasileira, na medida em que ela desempenha um importante papel na antecipagao
de eventuais danos ambientais e no estabelecimento de possiveis medidas de
prevengdo, ao descrever os impactos ambientais das atividades de planejamento e
tomada de decisdo sobre instalagdo e funcionamento de obras e atividades
potencialmente poluidoras. A sua elaboragao é de fundamental relevancia, pois indicar
que o ambiente, seja fisico ou social, estd sendo ao menos considerado na
implementacédo de empreendimentos. E, a importancia destaca-se mesmo na hipotese
de a AlA figurar como um processo de mera legitimag&o formal do empreendimento.

Porém, o instrumento n&do esta isento de criticas, sendo a principal delas
quanto ao momento de sua realizagdo. Ou seja, uma das deficiéncias do estudo seria
que ele é realizado muito tarde no processo de planejamento e desenho do
empreendimento, o que prejudica a garantia de que todas as alternativas possiveis
sejam asseguradas, pois ha um descompasso entre a pratica do planejamento e a
sua elaboragéo. Isso é prejudicial, pois pode implicar em tomada de decisdes iniciais
a partir de informagdes ainda imprecisas, incompletas e que, portanto, precisam de
tempo para evoluirem progressivamente, especialmente no que se refere aos
aspectos técnicos e econdmicos envolvidos.

Cabe destacar que a legislagédo brasileira, mais especificamente a Lei da
Politica Nacional do Meio Ambiente, a despeito de elencar a AIA como um dos seus
instrumentos, nada dispde sobre o EIA, que somente aparece com a Resolugéo
CONAMA 01/86.

Art. 2°. Dependera de elaboragdo de estudo de impacto ambiental e
respectivo relatério de impacto ambiental-RIMA, a ser submetido & aprovagéo
do 6rgdo estadual competente, e do IBAMA em carater supletivo, o
licenciamento de atividades modificadoras do meio ambiente (...).

O EIA consiste na elaboracdo de um diagndstico ambiental da area de
influéncia da atividade de um empreendimento. E um documento de natureza técnica
tendo como objetivo avaliar os impactos ambientais gerados por atividades
potencialmente poluidoras, bem como capazes de causar degradagdo ambiental. Ele
precede a elaboragido do RIMA que constitui um resumo do EIA.



92

Desde a criagdo do NEPA, em 1969, que o EIA tem se destacado com
instrumento de politica e gestdo ambiental e se integrado a legislagao nacional de
varios paises. Os paises da América Latina incorporaram o EIA em suas legisla¢des
de varias maneiras: alguns incluiram o EIA em suas legislagbes sobre o meio
ambiente; outros na elaboragéo de leis especificas ou, ainda, através da Constituigéo,
como é o caso do Brasil (JORQUERA; OYARZUN; |ZA, 2007). De fato, no Brasil foi a
Constituicdo que consolidou o papel do EIA como uma das mais importantes
modalidades de AIA, ao vinculado ao processo de licenciamento ambiental de
atividades causadoras de significativa degradagdo ambiental.

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 foorma da lei, para instalagdo de obra ou atividade
potencialmente causadora de significativa degradagéo do meio ambiente,
estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara publicidade. 3!

No ano seguinte, os Estados-membros em observancia ao artigo 11 do Ato
das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias promulgaram as suas respectivas
Constituicdes Estaduais e, quase a unanimidade, trouxeram o Estudo de Impacto
Ambiental.'32

131 A Constituicdo de 1988 corrigiu 0 equivoco técnico cometido pela Resolugdo CONAMA n® 01/86 ao
definir o EIA como instrumento de avaliagdo ambiental de obras ou atividades capazes de provocar
significativo impacto, e nao de obras ou atividades simplesmente modificadoras do meio ambiente.
32Cjte-se, por exemplo, a Constituicdo do Estado do Parand de 05.10.1989, que igualmente a
Constituigéo Federal dedicou tratamento especial ao meio ambiente, inclusive com mengio expressa
de obrigatoriedade de realizagao de estudo prévio de impacto ambiental para atividades ou obras que
causem significativa degradagao do meio ambiente, ao qual devera ser conferida publicidade, nos
termos do seu artigo 207.

Art. 207. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum e
essencial 4 sadia qualidade de vida, impondo-se ao Estado, aos municipios e a coletividade o dever de
defendé-lo e preserva-lo para geragbes presentes e futuras, garantindo-se a protecdo dos
ecossistemas e o uso racional dos recursos ambientais.

§ 1°. Cabe ao Poder Publico, na forma da lei, para assegurar a efetividade desse direito:

V. exigir a realizagéo de estudo prévio de impacto ambiental para construgdo, instalagéo, reforma,
recuperagao, ampliagdo e operagdo de atividades ou obras potencialmente causadoras de significativa
degradagao do meio ambiente, do qual se dara publicidade.
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O EIA possui vocagio preventiva e atua como um freio a atuagéo totalmente
discriciondria’®® do poder publico em matéria ambiental, pois ele exige a motivagao
explicita da decisdo administrativa tomada. Isso porque o EIA néo se resume a uma
mera técnica formal de aprecia¢do dos impactos de um determinado empreendimento,
mas seu conteGdo deve obrigatoriamente repercutir na qualidade da decisdo
administrativa final. O art. 6° da Resolugdo CONAMA 01/86 indica os conteldos
minimos para o EIA e tem orientado os técnicos que trabalham na sua elaboragéo e
aqueles que atuam nos 6rgéaos licenciadores, responsaveis pela analise dos estudos,
podendo ser destacados: diagnéstico ambiental, andlise dos impactos ambientais do
empreendimento, definicio das medidas mitigadoras dos impactos negativos e
programa de monitoramento dos impactos positivos e negativos

Considerando que a Politica Nacional do Meio Ambiente estabeleceu como a
sua principal finalidade a “compatibilizagdo do desenvolvimento econdmico-social
com a preservagao da qualidade do meio ambiente e do equilibrio ecolégico”, no que
foi seguida pela Constituicdo de 1988 ao estabelecer em seu artigo 170, IV, a
necessidade de compatibilizar o direito a livre iniciativa com a necessaria defesa do
meio ambiente, o legislador patrio a fim de nao tornar o EIA um entrave a liberdade
de empreender, além do seu alto custo e complexidade, o reservou para as atividades
ou obras causadoras de significativa degradagao ambiental.

Ou seja, o pressuposto para que seja necessaria a composigéo do EIA é a
significativa degradagéo que o empreendimento possa causar ao meio ambiente.

A Politica Nacional do Meio Ambiente trouxe em seu bojo diversos conceitos,
dentre os quais o de degradagéo da qualidade ambiental como sendo a alteracéo
adversa das caracteristicas do meio ambiente. Mas, mesmo com fundamento em tal
conceito ha enormes dificuldades em estabelecer-se o que seria significativa
degradagio, termo vago e impreciso que foi igualmente apreendido pela Constituicédo
de 1988. Em fungdo disso, o legislador brasileiro elaborou uma lista contendo as obras
e atividades que presumidamente apresentam maior potencial e significdncia de
provocar degradagdo ambiental. Trata-se do elenco trazido pela Resolugdo CONAMA
n°® 01/86, art. 2°.

132 Sobre o tema da discricionaridade e o EIA, assim como os seus reflexos para o controle popular e
judicial, vide Benjamim (1992).



Em relagéo a tal rol, ja se encontra pacificado o entendimento de que as
atividades ali descritas estdo regidas pelo principio da obrigatoriedade’4, ou seja,
naquelas hipéteses o 6rgéo licenciador deve determinar a elaboragéo do EIA/RIMA.
Trata-se de uma presungao absoluta, portanto, o rol constante no art. 2° da Resolugéo
CONAMA n° 01/86 podera ser ampliado, mas nunca reduzido. A Lei 6.938/1981 ja
houvera dado a Administragao Publica ambiental o direito de exigir a elaboragao do
EIA. A vantagem de se arrolarem algumas atividades no art. 2° obriga também a
prépria Administragdo Pudblica, que nao pode transigir, outorgando a licenga e/ou
autorizagdo sem o EPIA (MACHADO, 2012, p. 275).

O EIA é um dos principais estudos do processo de AIA, mas ha outros tipos
de estudos especificos ou mais simplificados, a exemplo: Relatério Ambiental
Preliminar (RAP), trata-se de estudo técnico elaborado por uma equipe
multidisciplinar, com o objetivo de analisar a viabilidade ambiental de
empreendimentos ou atividades consideradas potencial ou efetivamente causadoras
de degradagéo do meio ambiente; Relatdrio de Controle Ambiental (RCA), de acordo
com a Resolugao CONAMA 010/90, é o documento exigido quando ha a dispensa do
EIA/RIMA, de acordo com as diretrizes estabelecidas pelo érgdo ambiental; c. Plano
de Controle Ambiental (PCA), de acordo com a Resolugdo CONAMA n. 09/90, o PCA
é um documento que contém os projetos executivos de minimizagédo dos impactos
ambientais avaliados na fase da LP, acompanhado dos demais documentos
necessarios. Cabe ao 6rgdo ambiental, apds a analise do PCA do empreendimento e
da documentacdo pertinente, decidir sobre a concessio da LlI.

4.2 4 Relatério de Impacto Ambiental — RIMA

Outra questdo importante é a confusédo feita entre o Estudo de Impacto
Ambiental — EIA e o Relatério de Impacto Ambiental — RIMA, como se fossem
sindnimos, o que n&o sdo. O EIA é de maior abrangéncia do que o RIMA, pois contém
um aprofundamento técnico, com literatura, analise legal, pesquisa de campo e o
préprio contetdo do RIMA. Portanto, este Ultimo esta englobado no primeiro. O RIMA
devera conter as conclusfes obtidas pela andlise realizada através do EIA,

134 A doutrina do direito ambiental é pacifica sobre este ponto. Sobre o tema vide Silva, em seu Dirsito
{2019), Fiorillo e Rodrigues (2003), Benjamin (1992), Antunes (2010) e Aragao (2007).
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constituindo-se assim como a parte mais compreensivel do estudo. O EIA é mais
complexo, detalhado e contém linguagem e informagdes nem sempre compreensiveis
a um leigo.

O contetudo minimo do RIMA ¢ definido pela Resolugdo CONAMA n° 001/86,
quais sejam: a. objetivos e justificativas do projeto, a relacdo e compatibilidade com
as politicas publicas setoriais, planos e programas governamentais; b, descrigao do
projeto e suas alternativas tecnolégicas e locacionais; c. sintese do diagnéstico
ambiental; d. descri¢do dos provaveis impactos nas fases de implantagdo e operagao
e suas caracteristicas; e. caracteriza¢io da qualidade ambiental da area de influéncia
do empreendimento com um estudo comparativo das diferentes situagdes da adogéo
do projeto e de suas alternativas e com a hipétese da ndo implementacéo do projeto;
f. programa de monitoramento dos impactos ambientais.

O RIMA deve ser apresentado e debatido com sociedade de forma objetiva,
usando uma linguagem acessivel e toda a sorte de recursos que possibilitem a
compreensao das vantagens, desvantagens do projeto e todas as consequéncias
ambientais e sociais da implantagido do empreendimento. O objetivo da apresentagao
desses estudos é transmitir as informagdes sobre o projeto para os diversos atores
interessados e afetados pelo projeto licenciado. Ele pode (e deve) ser contestado se
as informagdes nado estiverem bem fundamentadas e as medidas mitigadoras e
compensatoérias ndo forem adequadas para compensar os impactos do projeto. Nesse
contexto, é fundamental que os profissionais que elaboram os estudos ambientais
considerem o conhecimento dos grupos sociais atingidos.

4.2.5 A participagdo popular nos processos de licenciamento ambiental
No comando constitucional do artigo 1° estd insculpido o principio

participativo, 0 qual se encontra igualmente assegurado por inimeros outros
dispositivos da Constituicd0.'®® Isso demonstra que a opgdo da nova ordem

135 Cite-se, a titulo exemplificativo, a abertura da iniciativa popular de leis (art. 14, 111) e da realizagéo
de plebiscitos e referendos (art. 14, | e ll), a participagao de trabalhadores e empregados em colegiados
de orgédos publicos de seu interesse profissional ou previdenciario (art. 10), a participagéo das
associagdes representativas no planejamento municipal (art. 29, XIll), a participagéo dos contribuintes
na fiscalizag&o financeira municipal (art. 31, § 3°), a participagéo dos usuarios na administragzo publica
direta e indireta (art. 37, § 3°), a participagdo na administragdo da seguridade social (art. 194, V), a
participagdo nas agdes e servigos pliblicos de salde (art. 198, 11}, a participagcdo na gestdo do ensino
publico {art. 206, VI), a participagédo pela via do exercicio do direito de petigao (art. 5°, XXXIV, “a") e
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constitucional foi por um Estado de Direito democratico e participativo. Ou seja, a
participagéo popular devera ocorrer preferencialmente pela intervengédo e atuagéo
direta dos cidaddos e entidades representativas, seja na tomada de decis6es ou no
controle de politicas publicas que possam afetar a sociedade. Trata-se de um sistema
legal hibrido, que combina elementos de representacdo e participagdo democraticas
(AVRITZER, 2006). Um resultado visivel é a multiplicagao de conferéncias e
conselhos gestores de politicas publicas com a presenga obrigatéria da sociedade civil
e suas organizagdes, como ja tratado no Capitulo 3 do presente trabalho.

A importancia do controle social direto é igualmente destacada por Isaguirre
(2009, p. 6-7), no artigo intitulado “A importancia da participacdo popular na gestéo
urbana sustentavel: os Conselhos de Cidade enquanto instrumentos para uma
cidadania ativa®’, na medida em que toda a coletividade possa participar néo sé do
controle dos gastos pulblicos; mas sim, na formagao dos processos decisérios que
criardo politicas que interessam a populagao.

A analise realizada ao longo deste Capitulo deixa evidenciada, sem duividas,
que a participagdo popular na defesa do meio ambiente encontra-se consagrada na
CF/88, podendo-se, assim falar, na constitucionalizagdo da participagdo publica
ambiental na ordem juridica brasileira'3,

Portanto, denota-se que a participagdo administrativa constitui uma
modalidade participativa que tem se expandido e se fortalecido ao longo dos anos, ao
lado da crescente democratizagdo da Administragdo Publica. (MEDAUAR, 1992, p.
214), sendo que por meio dela busca-se aproximar os administrados das decistes
publicas tomadas, conferindo a ela uma carga maior de legitimidade, pois mais
aderentes a vontade popular. Trata-se de uma ponderagdo, pelo administrador
publico, de iniUmeros interesses divergentes, a partir dos quais a busca pelo interesse
publico é construida e ndo dada. A necessidade de ponderar os diversos interesses
envolvidos, as tematicas ambientais, ndo raras vezes, estdo sujeitas também a

pelas vias de agéo popular (art. 5°, LXXIIl), da a¢&o direta de inconstitucionalidade (art. 103) e da ag¢éo
civil publica (art. 129, lll e § 1°).

138 A despeito disso, contudo, a participagio popular na drea ambiental ndo tem ficado livre de criticas,
mormente no que se refere a eficiéncia administrativa. Alega-se, frequentemente, que a abertura de
canais participativos resulta em uma demora na tomada de decisGes e na burocratizagdo dos 6rgéos
ambientais que, no limite, podem bloquear a atividade administrativa ambiental, especialmente no
campo do licenciamento de grandes empreendimentos, com prejuizos ao desenvolvimento econdmico
do pals. Trata-se de critica recorrente como demonstra o trabalho de Diogo de Figueiredo Moreira Netto
(1992).
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especificidades técnicas e controvérsias cientificas, motivo que também ampara e
torna imperiosa a manifestagéo de todos, especialmente aqueles que sejam afetados
diretamente pela questao.

Nido ¢é diferente com o processo de licenciamento ambiental de
empreendimentos de significativo impacto ambiental. Ao disciplinar o procedimento a
ser observado no processo de licenciamento ambiental, a Resolugdo CONAMA n°
237/97 ndo previu expressamente a participagdo publica, exceto na hipotese de
realizagdo de audiéncias publicas, quando couberem, em conformidade com a
regulamentagao pertinente. Mas isso ndo autoriza a excluséo da participagédo popular
no desenrolar do licenciamento.

A Politica Nacional do Meio Ambiente, dispds, no seu art. 10, § 1°, que os
requerimentos de licenciamento ambiental, bem como a concessdo de cada uma das
licengas exigidas — LP, LI e LO — devem ser objeto de publicagdo no jornal oficial do
Estado e em periédico local ou regional de grande circulagéo, resguardados os casos
de sigilo industrial, prescrigbes essas reafirmadas no Decreto n° 99.274/1990 (art. 17,
§ 4°) e na Resolugdo CONAMA n° 237/97 (art. 10, Il e VIII). De igual forma, a Lei n°
10.650/2003, concernente ao acesso publico aos dados e informagdes existentes nos
o6rgaos e entidades integrantes do SISNAMA, previu a obrigatoriedade de serem
publicados em Diario Oficial e ficarem disponiveis em local de facil acesso ao publico
listagens e relagbes com dados referentes ao licenciamento, sua renovagéo e
concessdo (art. 4°, 1). Tal publicidade ndo se configura apenas como requisito
indispensavel para a eficacia do licenciamento ambiental, sem ela as licengas
eventualmente expedidas ao longo do processo ndo podem produzir efeitos. '3 Isso,
pois ela tem como objetivo permitir a participacdo dos cidadaos nas decisdes sobre a
autorizagdo e implantagdo de obras e atividades potencialmente degradadoras do
meio ambiente. 38 A partir da publicidade dos requerimentos e concessdes de licengas
ambientais, viabiliza-se 0 acompanhamento e a intervencdo de cidadéos, a fim de
apresentar manifestactes, questionamentos e pleitos correspondentes.

137 Sobre o tema, vide Meirelles (1991, p. 90-91).

138 O ato administrativo, seja ele qual for, devera ser composto obrigatoriamente pelos elementos de
conteado e forma, sob pena de “inexistir o préprio ser que se designa pelo nome de ato juridico”
{MELLO, 2011, p. 397). O contetido, segundo Mello (2011, p. 397) é "aquilo que o ato dispde, isto &, o
que o ato decide, snuncia, certifica, opina ou modifica na ordem juridica”. Ou seja, é o “préprio ato, em
sua esséncia”. A forma, por sua vez, é conceituada por Mello (2011, p. 398) como o “revestimento
exterior do ato; portanto, o modo pelo qual este aparece e revela a sua existéncia”.
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De outra banda, o EIA e o RIMA, como vimos anteriormente, é instrumento
com objetivo centrado na transparéncia administrativa. Favorece, assim, nas palavras
de Benjamin (1999, p. 91) uma transparéncia ecolégica no atuar da Administragéo
Puablica, sendo que um dos seus objetivos é justamente a consulta 2 comunidade e, a
sua elaboragdo, pressupde ampla participacdo do publico interessado. Cumpre
observar, assim, que a legislagéo estabelece em mais de um diploma normativo a
possibilidade de participagdo popular no acompanhamento da elaboragao, discussdo
e na aprovacgao do estudo de impacto ambiental.

A Lei n° 10.650/2003 imp6e a publicidade dos registros de apresentagdo e
das aprovacgdes ou rejeigcdes dos ElAs (art. 4°, VII), o que abre um espago para que a
populagdo tome conhecimento do projeto e dos seus impactos efeitos e potenciais e
possa manifestar-se a respeito. A Resolugdo CONAMA n° 01/86, por sua vez, dispds
que o EIA e seu RIMA serdo acessiveis ao publico (art. 11, caput), assegurando a
concessdo de prazo para recebimento de comentarios dos érgéos publicos e demais
interessados (art. 11, § 2°).

Portanto, a participagao publica no licenciamento ambiental cumpre um papel
de informagao, e principalmente democratiza o processo decisério, na medida em que
afasta o carater de unilateralidade das oitivas (especialmente dos agentes
econdmicos) e instaura, assim, o que Benjamin chama de due process ambiental. A
violagao ao requisito da participagao publica implicara em vicio insanavel ao processo
de licenciamento ambiental, especialmente no que se refere ao EIA, pois desde a sua
concepgdo tal instrumento preventivo prevé a possibilidade de a populagéo
manifestar-se sobre o estudo.

4.2.5.1 A participagdo em audiéncias publicas ambientais

A audiéncia publica constitui etapa de participagdo direta da sociedade, seja
nos planos administrativos ou legislativos, em todos os niveis govemamentais, aberto
aos cidadaos individualmente considerados ou organizados em associagdes, 0s quais
poderao exercer os direitos de informagao e participagdo popular.

A finalidade da audiéncia publica é de promover um dialogo entre o Poder
Puablico e/ou entes privados e os cidadados, possibilitando que os primeiros prestem
informacgdes acerca da decisdo que pretendem tomar e que os segundos manifestem
suas criticas, sugestdes e duvidas acerca da decisdo a ser tomada. Esta troca de
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informagdes que ocorrera em decorréncia do debate publico resulta, ainda, do
principio da transparéncia que deve nortear as decisdes administrativas e politicas,
considerando sempre o interesse publico, o que ndo é diferente quando estamos a
tratar das questées ambientais.

A audiéncia publica, para fins desta pesquisa, € aquela que ocorrera no
licenciamento ambiental de empreendimentos de significativo impacto ambiental, os
quais, por sua vez, estao obrigados a passarem pelo crivo do EIA/RIMA. Portanto, a
audiéncia publica para o licenciamento ambiental de empreendimentos de significativo
impacto ambiental pode ser caracterizada como uma espécie do género “audiéncia
publica” e encontra-se prevista na segunda parte do art. 11, § 2°, da Resolugéo
CONAMA n° 01/86. A Resolugdo CONAMA n° 09 de 03.12.1987, por sua vez, veio a
disciplinar a matéria, mantida a fase de comentarios prevista no art. 11, § 2°, da
Resolugdo CONAMA n° 01/86.

O artigo 1° da Resolugdo CONAMA n° 09/87 dispbe acerca da finalidade da
audiéncia publica como exposicéo aos interessados do contelido dos estudos e do
seu correspondente RIMA, enquanto que a Resclugdo CONAMA n° 237/97, por sua
vez, reafirma a audiéncia publica como parte integrante do processo de licenciamento
ambiental, conforme disposto em seu artigo 3°, determinando a sua realizagdo e a
ampla publicidade do EIA e RIMA como pressuposto para obtengdo da licenga
ambiental para empreendimentos e atividades efetiva ou potencialmente causadoras
de significativa degradacdo ambiental.

A instituicdo da audiéncia puablica no processo de licenciamento ambiental
esta calcada no cumprimento dos principios da publicidade e da participagéo popular,
ambos presentes no art. 225, §1°, IV da CF/88, que determina ao Poder Publico dar
publicidade ao EIA, bem como, no art. 3° da Resolugdo CONAMA n° 237/97, supra
mencionado. E assim igualmente dispée o art.10, V da Resolugdo CONAMA n°
237/97.1%

Para Silva-Sanchez (2000, p. 86) a audiéncia publica ambiental “constitui um
espaco de negociacdo social no processo de tomada de deciséo, possibilitando uma
“gestdo democratica do meio ambiente”.

138 Art. 10. O procedimento de licenciamento ambiental obedecera as seguintes etapas (...).
V — Audiéncia Publica, quando couber, de acordo com a regulamentagéo pertinente (...).
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O conteudo do EIA e do RIMA, portanto, jamais podera ficar escondido da
sociedade, salvo nos casos de sigilo imposto quando, nos termos do artigo 5°, XXXIII
da Constituicdo for “imprescindivel & seguranga da sociedade e do Estado”, assim
como nas hipéteses de “sigilo industrial™40,

Neste sentido, conforme bem anota Mello (2011, p. 114).

N&o pode haver em um Estado Democratico de Direito, no qual o poder reside
no povo (art. 1°, paragrafo unico, da Constituigdo), ocultamento aos
administrados dos assuntos que a todos interessam e muito menos em
relagdo aos sujeitos individualmente afetados por alguma medida.

Além de conferir o direito a publicidade dos estudos, a audiéncia publica é o
momento de materializagdo do direito constitucional de participagdo popular no
processo de licenciamento ambiental de empreendimentos, obras ou atividades de
significativo impacto ambiental, portanto, ela é legitimada pela ideia de participagéo
da sociedade em temas relacionados ao meio ambiente, especialmente porque a
implantagdo de um empreendimento utilizador de recursos ambientais e
potencialmente poluidor certamente podera gerar consequéncias na vida daqueles
que serdo atingidos direta ou indiretamente por aquela atividade.

Constitui-se, assim, como o foro que devera possibilitar a todos que tenham
interesse a oportunidade de questionar, condenar ou apoiar a instalagdo daquele
empreendimento que podera trazer mudangas significativas na sua vida e na das
demais pessoas que sofrerdo qualquer tipo de influéncia decorrente do funcionamento
daquela atividade ou obra.

Assim, o 6rgao responsavel pela condugédo do licenciamento ambiental, a
partir da data que receber o RIMA, anunciara pela imprensa local'4! por meio de edital
a abertura de prazo para que seja realizada audiéncia publica. Tal prazo sera de, no
minimo, 45 dias entre a publicagdo do respectivo edital e o encerramento do prazo
para requerimento da audi&ncia pablica'#2.

Apontada como o principal instrumento de participagdo popular no processo
de licenciamento ambiental que requer EIA e RIMA, a realizacéo da audiéncia puablica

149 Art. 11 da Resolugdo CONAMA n° 01/86.

41 O entendimento que prevalece acerca de “local” € ndo somente o Municipio que sediara o projeto,
mas também todos os Municipios que estejam na area de influéncia do projeto, bem como na bacia
hidrogréafica onde ele se localiza (art. 5°, Ill, da Resolugado CONAMA n° 01/86).

42 Art, 2°, § 1° da Resolugdo CONAMA n° 01/86.
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é obrigatéria e podera ser convocada em quatro situagdes, as quais estédo dispostas
no artigo 2° da Resolugdo CONAMA n° 09/87, a seguir transcrito:

Art. 2°. Sempre que julgar necessario, ou quando for solicitado por entidade
civil, pelo Ministério Publico, ou por cinquenta ou mais cidadaos, o Orgéo de
Meio Ambiente promovera a realiza¢ao de audiéncia publica.

Pelo contido, a audiéncia publica quando cabivel constitui-se como requisito
formal essencial (MILARE, 2011, p. 499) para a validade do processo de
licenciamento ambiental, pois, caso nédo ocorra nas hipéteses previstas no art. 2° da
Resolugdo CONAMA n° 09/87, as licengas ambientais posteriormente expedidas nao
terdo validade (MACHADO, 2012, p. 304).

E, considerando o objetivo constitucional de que a participagdo popular, o que
inclui os debates socioambientais, ocorra de maneira efetiva, € imperioso que se
compreenda a obrigatoriedade de realizagéo da audiéncia publica no processo de
licenciamento ambiental para além das hipéteses definidas no artigo 2° da Resolugéo
CONAMA n° 09/87.

A audiéncia publica € obrigatéria em razdo de norma constitucional que
promove a participagdo popular e que garante o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado. Trata-se de imperativo legal especifico e que, assim,
imp&e a sua realizagdo ndo como beneficio extra, mas etapa obrigatéria e integrante
do licenciamento ambiental de empreendimentos de significativo impacto. E a sua
realizagdo obrigatoriamente devera ocorrer para que o processo de licenciamento
ambiental, como ato administrativo complexo, esteja juridicamente perfeito.'43

Ora, a audiéncia publica objeto deste estudo € o meio de exteriorizagdo do
licenciamento ambiental e dos estudos ambientais apresentados pelo empreendedor.
Portanto, constitui-se como um elemento obrigatério para a produgéo e validade do
ato administrativo praticado no licenciamento ambiental, razdo pela qual ndo podera
ser afastada em nenhuma situagao.

143 O ato administrativo, seja ele qual for, devera ser composto obrigatoriamente pelos elementos de
conteado e forma, sob pena de “inexistir o préprio ser que se designa pelo nome de ato juridico”
{(MELLO, 2011, p. 397). O contelido, segundo Mello (2013, p. 397) é "aquilo que o ato dispde, isto &, o
que o ato decide, snuncia, certifica, opina ou modifica na ordem juridica”. Ou seja, é o “préprio ato, em
sua esséncia”. A forma, por sua vez, é conceituada por Mello (2013, p. 398) como o “revestimento
exterior do ato; portanto, o modo pelo qual este aparece e revela a sua existéncia”.
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E, para que a sociedade possa ter, de fato, acesso aos estudos ambientais e,
desta forma, condi¢bes para efetivamente participar da audiéncia publica, “o RIMA
serd acessivel ao publico”* e “suas cOpias permanecerdo a disposi¢do dos
interessados”* para consulta. Ademais, “os 6rgdos publicos que manifestarem
interesse, ou tiverem relagéo direta com o projeto, receberdo cépia do Rima, para
conhecimento e manifestagéo”4¢,

Neste ponto, é importante observar que a Resolugdo em comento dispds que
somente 0 RIMA devera ser acessivel ao publico previamente a realizagdo da
audiéncia publica, dispositivo este que é criticado por Machado (2012, p. 305), a quem
nos filiamos integralmente, pois a audiéncia publica em que n&o se confira concreto
acesso publico a inteireza do estudo poderéo ndo alcangar a sua auténtica finalidade.

E, por constituir-se ato publico, a audiéncia devera ocorrer em local
acessivel'¥’, ocasido em que sera permitida a presenga de qualquer pessoa ou
entidade. Ela sera realizada sempre no Municipio ou na area de influéncia em que o
empreendimento funcionara, com prioridade ao Municipio ou na area de influéncia
com impactos negativos de maior significancia. (MILARE, 2011, p. 511)

Ha situagbes em que podera haver necessidade de mais de uma audiéncia
publica, dada a complexidade do projeto, o tamanho da area de influéncia, a dimenséo
do empreendimento ou a localizagdo geogréafica dos solicitantes’8, Cabe destacar
que o 6rgao licenciador possui poder discricionario, mas ndo arbitrario, para decidir
pela quantidade de audiéncias publicas que deverdo ser realizadas. Qualquer deciséo
que tomar devera ser motivada, mediante a analise dos dois fatores do art. 2°, § 5°,
referidos.

O responsavel por conduzir a audiéncia publica sera o representante do 6rgéao
licenciador'#® competente. Devera ser feita a exposigdo objetiva’® do projeto e do

144 Art. 11 da Resolugdo CONAMA n° 06/86.

145 Art. 11 da Resolugdo CONAMA n° 06/86.

146 Art. 11, § 1° da Resolugdo CONAMA n*® 06/86.

147 Art, 2°, § 4° da Resolugdo CONAMA n° 09/87.

148 Art. 2°, § 5° da Resolugdo CONAMA n° 09/87.

142 Art. 3° da Resolugdo CONAMA n® 09/87.

150 A Resolugéo ndo indica a quem incumbira a exposicéo, razao pela qual ela podera ser feita pelo
préprio representante do érgdo ambiental ou por representante da equipe multidisciplinar responsavel
pela confecgéo do EIA/RIMA. Quanto a isso, Paulo Affonso Leme Machado entende que a exposigao
ndo podera ser feita pelo proponente do projeto ou requerente do licenciamento, pois partes
interessadas a uma deciséo favoravel.
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RIMA, momento em que terdo inicio as discussdes com aqueles que estiverem
presentes.

Embora a legislagdo nada fale a respeito, que a linguagem utilizada na
exposicio, seja pelo 6rgdo ambiental ou pela equipe multidisciplinar, devera ser eleita
com cautela, considerando que as informagdes deverao ser compreendidas por todos
os cidaddos presentes, sob pena de descumprimento do principio da publicidade e da
participagéo publica norteadores da audiéncia publica.

Neste ponto Moura (2002, p. 53) aponta que a audiéncia pablica devera ser
realizada com dois objetivos, informar o publico sobre o projeto e seus impactos, de
modo que os interessados (populagdo préoxima & empresa e outros) tenham
oportunidade de expor suas davidas sobre o empreendimento e vé-las esclarecidas e
aos responsaveis pela deciséo e ao proponente do projeto as expectativas e eventuais
objecdes do publico (para serem consideradas como um dos critérios de deciséo).

Outra formalidade relativa a audiéncia publica encontra-se disposta no artigo
4° da Resolugdo CONAMA n° 09/87, segundo o qual “ao final de cada audiéncia
publica sera lavrada uma ata sucinta”, e, “serdo anexados a ata todos os documentos
escritos e assinados que forem entregues ao presidente dos trabalhos durante a
segao’.

A importancia da ata da audiéncia publica e da juntada dos documentos esta
no fato de que eles servirdo de base, juntamente com o RIMA, para analise do érgéo
ambiental licenciador quanto & aprovagdo ou nao do projeto pretendidos'.

Apesar disso, a audiéncia publica para o licenciamento ambiental ndo tem
carater decisorio, sendo apenas de natureza consultiva. Mas é um ato oficial e deve
ter os seus resultados levados em consideragdo, como determina o art. 5° da
Resolugdo CONAMA n° 09/87, ja citado, sob pena de nulidade do licenciamento
ambiental.

151 Art. 5° da Resolugdo CONAMA n° 09/87.



104

5 O POTENCIAL DEMOCRATICO DO LICENCIAMENTO AMBIENTAL: O ESTUDO
DE CASO DA UNIDADE INDUSTRIAL DE FERTILIZANTES HERINGER DE
PARANAGUA-PR

5.1 INTRODUGAO

A aprovagéo de projetos de infraestrutura envolve arenas de negociagao e
decisdo em diferentes niveis. Desde a discussao de objetivos do empreendimento em
longo prazo até o processo de elaboragdo de regras que definam o seu escopo e
alcance, o processo decisdrio retune atores com diferentes objetivos, interesses e
recursos de poder para as negociagoes, além das varias dimensdes dos impactos dos
empreendimentos como a econdmica, a social, a politica e a ambiental.

O objetivo do quinto capitulo é analisar e refletir sobre a arena’s? deciséria em
seus multiplos niveis, relacionados com o empreendimento “UNIDADE INDUSTRIAL
DE FERTILIZANTES HERINGER” localizado no Distrito de Alexandra, Municipio de
Paranagua, Estado do Parana e analisar as suas respectivas situagdes de agao, a fim
de avaliar de que maneira a participagéo e deliberagdo se articulam e se propiciam a
democracia deliberativa, nos termos preconizados no presente estudo.

A opgéo pelo estudo de um processo de licenciamento tomado enquanto
espaco de participagéo e deliberagdo destoa dos objetos que vém sendo adotados
nas pesquisas sobre instituicdes participativas e deliberativas tratadas no Capitulo 3,
que se referem notadamente a conselhos de gestdo de politicas publicas,
conferéncias tematicas, orgcamentos participativos e elaboragdo de planos
diretores'3, Tais pesquisas reforcam a importancia de se compreender os espagos
de deliberagao e participagdo publicas, dentre os quais também se inclui 0 processo
de licenciamento ambiental.

152 Para Hannigan (1995) arena social € uma metéfora para descrever o local simbélico, onde os atores
direcionam suas reivindicagdes para os tomadores de decisdo por meio da mobilizagéo suficiente de
recursos sociais, na expectativa de influenciar o processo decisério.

158 Em consulta as teses ja defendidas no Programa de P6s Graduagdo em Politicas Publicas da UFPR
verifica-se a existéncia de alguns trabalhos cuja tematica esta adstrita aos espagos de participacéo e
deliberagdo. Porém, nenhum deles trata do licenciamenio ambiental. Sdo eles: Braga (2020), Luiz
Santos (2019) e Vidigal (2017). Todos as teses tiveram como objeto de estudo os Conselhos de Gestéo
de Politicas Publicas.
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5.2 0 ESTUDO DE CASO COMO METODO DE PESQUISA

O estudo de caso tem como principal caracteristica por adotar como objeto de
pesquisa uma unidade como parte integrante de um universo mais amplo — para tanto,
aqui elegeu-se um processo de licenciamento ambiental especifico dentre os
inimeros empreendimentos que séo licenciados anualmente pelo Instituto Agua e
Terra do Parana, conforme justificado no item 5.3 do presente Capitulo.

A despeito da pesquisa ficar restrita a um Gnico caso e, assim, ndo se
debrugar sobre uma amostra quantitativa maior, a técnica do estudo de caso permite
um aprofundamento da investigacéo e pode ser adequada quando as variaveis a
serem exploradas n&o se encontram suficientemente bem definidas pela literatura’
a ponto de subsidiar uma pesquisa quantitativa. Por outro lado, é inerente ao estudo
de caso a sua limitagdo no grau de generalizagdo possivel por se fratar de
generalizagdes feitas a partir de um Unico caso.1%5

Assim, o estudo de caso segundo Gil (2017, p. 34) tem os seguintes
propositos: (i) explorar situagbes da vida real cujos limites ndo estdo claramente
definidos; (ii) preservar o carater unitario do objeto estudado; (iii) descrever a situagao
do contexto em que esta sendo feita determinada investigagao; (iv) formular hipéteses
ou desenvolver teorias; e (v) explicar as variaveis causais de determinado fenébmeno
em situagdes muito complexas que néo possibilitam a utilizagdo de levantamentos e
experimentos.

Delineado tal cenario sobre o método, cabe destacar que na presente
pesquisa optou-se por adotar um estudo de caso Unico com finalidade exploratéria’sé
e uso de fontes qualitativas'®?, pois ndo ha variaveis bem definidas na literatura ou em

154 Sobre o estudo de caso Yin (2013, p. 61-67) aponta que "durante muito tempo, o estudo de caso foi
encarado como procedimento pouco rigoroso, que serviria apenas para estudos de natureza
exploratéria. Hoje, porém, é reconhecido como o delineamento mais adequado para a investigacéo de
um fendmeno contemporaneo dentro de seu contexto real, onde os limites entre fendmeno e contexto
nao sado claramente percebidos”.

155 Esta pesquisa encontra limites decorrentes da impossibilidade de esgotar as tipologias de
empreendimentos que estdo sujeitos & realiza¢do de EIA/RIMA e audiéncias publicas em processos de
licenciamento ambiental no Brasil e a impossibilidade de generalizar a sua concluséo como realidade
de outros 6rgaos licenciadores da Unido, Estados e Municipios.

158 De acordo com seus prop@sitos mais gerais Gil (2019, p. 26) classifica as pesquisas como descritivas
explicativas e exploratdrias. As descritivas tém por objetivo estudar as caracteristicas certa populagdo
ou fendmeno ou identificar possiveis relagdes existentes entre variaveis. Ja as explicativas tém como
propdésito identificar fatores que determinam ou contribuem para a ocorréncia de fenédmenos.

157 Uma pesquisa qualitativa ocorre mediante descriges verbais, como é o caso do presente estudo.
Cabe destacar, como ensina Gil (2019, p. 40), que as pesquisas qualitativas somente passaram a ser
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estudo sobre participagdo e deliberagdo em processos de licenciamento ambiental
que permita a realizac8o de uma pesquisa quantitativa adotando-se um universo
maior de casos, especialmente que tratem da democracia a luz do modelo deliberativo
proposto pelos te6ricos Nino e Gargarella.

Segundo Gil (2017, p. 34), uma fragilidade dos estudos de caso é a “falta de
rigor metodolégico” que implica de acordo com Yin (2005, p. 56) na dificuldade de o
pesquisador desenvolver “um conjunto suficientemente operacional de medidas”,
incorrendo em “julgamentos subjetivos para coletar dados”. E necessario, portanto,
empregar uma pluralidade de fontes de evidéncia e possuir diretrizes e preceitos que
orientem o pesquisador na coleta de dados e sua posterior analise.

A pesquisa utilizou trés fontes de evidéncias, quais sejam:

(i) documental, a partir das informagdes constantes do processo
administrativo de licenciamento ambiental;

(i) documental, a partir das informagGes constantes da agéo civil plblica
proposta pelo Ministério Publico;'58

(i) observagéo espontanea’® da audiéncia publica.

O processo de licenciamento do empreendimento “UNIDADE INDUSTRIAL
DE FERTILIZANTES HERINGER™%® (Processo 15.301.667-4) constitui um registro
abrangente para observacdo e andlise dos elementos que materializam a
participagdo, como por exemplo, registro da audiéncia publica, contribui¢cdes técnicas

reconhecidas como adequadas a partir da década de 1970 a pesquisa social. A partir de entdo passou-
se a reconhecer a diferenciagdo entre pesquisas quantitativas e qualitativas, especialmente pela
adogio do enfoque interpretativista. Ou seja, "o mundo e a sociedade devem ser entendidos segundo
a perspectiva daqueles que o vivenciam, o que implica considerar que o objeto de pesquisa é construido
socialmente”.

158 Trata-se de agéo civil plblica sob o n° 5012238-70.2017.4.04.7000, proposta pelo Ministério Publico
Federal em conjunto com o Ministério Publico Estadual em face da empresa Fertilizantes Heringer S/A
¢ Instituto Agua e Terra, a qual tramitou perante a 11° Vara Federa de Curitiba.

152 Trata-se de técnica de pesquisa pela qual o pesquisador, ao permanecer alheio & comunidade e
situacéo que pretende estudar, observa os fatos. O seu emprego é adequado aos estudos de caso
exploratorios, pois favorece a aproximagéo do pesquisador com o fendmeno pesquisado. (GIL, 2019,
p. 109-110)

160 A inddstria de fertilizantes Heringer esté localizada no municipio de Paranagué, especificamente no
Distrito de Alexandra, na regido litorAnea do Estado do Estado Paran4, as margens da Rodovia BR-
277 (km 10,5).



107

oferecidas por diversos interessados, lista de presenga na audiéncia publica,
solicitagdes de esclarecimentos, dentre outros. s

Foi consultado os autos de agdo civii publica n° 5012238-
70.2017.4.04.7000"%2, proposta conjuntamente pelo Ministério Publico Federal e
Ministério Plblico Estadual'®® em face da empresa Fertilizantes Heringer S/A e
Instituto Agua e Terra'® em tramite perante a 112 Vara Federal de Curitiba, Segéo
Judiciaria do Parana, com sentenga'®® proferida em 11 de maio de 2018.'66

O objetivo da consulta a esta agéo foi conhecer as razées e os fundamentos
que levaram a judicializagdo do assunto pelo Ministério Pablico e ao Poder Judiciario
proferir sentenca anulatoéria do processo de licenciamento ambiental originario da
unidade fabril da Fertilizantes Heringer em Paranagua e determinar a elaboragéo de
EIA/RIMA e apresentagdo em audiéncia publica, para assim compreender se tal
decis@o, ja cumprida parcialmente pelo empreendedor, propiciou (ou ndo) ganhos
democraticos ao processo de licenciamento em questdo, a luz da concepgao de
democracia deliberativa que norteia o presente estudo.'®?

161 Estes documentos ndo se encontram disponfveis no sitio eletrdnico do Instituto Agua e Terra. O
acesso foi obtido por esta pesquisadora por meio de requerimento enderegado ao érgao licenciador
através do sistema E-protocolo do Governo do Estado do Parand, o qual foi desenvolvido pela
CELEPAR para o controle informatizado dos documentos emitidos e recebidos nos érgdos da
administragdo publica do Estado do Parana. Mediante prévio cadastramento, o sistema E-protocolo
esta disponivel a todo e qualquer cidaddo. Excegdo ao EIA e ao RIMA, os quais estdo disponiveis no
sitio eletronico do IAT.

162 A Lei n° 7.347/85 preceitua que, dentre os objetos da agdo civil plblica encontram-se a
responsabilidade por danos causados ac meio ambiente e a qualquer outro interesse difuso ou coletive
(art. 1°, | e IV), sendo o Ministério Publico legitimado para propor a ag¢do (art. 5°, capuf). A Lei 6.938/81,
em seu ar. 14, § 1° prevé que o Ministério Publico da Uni&o e dos Estados ter4 legitimidade para propor
acgao de responsabilidade civil e criminal, por danos causados ao meio ambiente.

163 A Lei n° 7.347/85 admite, em seu artigo 5° § 5°, a propositura de ag&o civil pablica conjunta entre o
Ministério Piblico Federal e Estadual ao admitir o litisconsércio facultativo entre os Ministérios Pablicos
da Unido, do Distrito Federal e dos Estados na defesa dos interesses e direitos de que cuida esta lei.
No presente caso, a legitimidade do Ministério Plblico Federal para propositura da agéo encontrou
respaldo na busca pela protegdo de area de preservagéo permanente do bioma Mata Atlantica, a qual
é classificada como patriménio nacional nos termos do artigo 225, § 4° da Constituigéo.

184 Por meio da Lei 20.070, de 18 de dezembro de 2019 foi autorizada a incorporagéo do Instituto de
Terras, Cartografia e Geologia (ITCG) e do Instituto das Aguas do Parana (Aguas do Parané) pelo
Instituto Ambiental do Paran4, que passou a ser denominado de Instituto Agua e Terra (IAT) em
http://www._iat.pr.gov.br/Pagina/Apresentacao {(Acesso em 16 jan. 2021)

165 O empreendedor decidiu cumprir provisdria e parcialmente a sentenca e iniciou novo processo de
licenciamento ambiental, mediante a apresentagdo do EIA/RIMA que objeto da pericia judicial e
submisséo do mesmo em audiéncia publica (Processo Administrativo Ambiental n® 15.301.667-4).

168 Atualmente, o processo encontra-se em grau de recurso, perante o Tribunal Regional Federal da 42
Regido.

67 Esta pesquisa ndo se prestou a analisar, questionar ou debater a regularidade, viabilidade e
legalidade {ou néo) dos fundamentos juridicos e técnicos apresentados pelas partes, Ministério Plblico,
peritos judiciais e julgadores durante o transcurso da referida demanda judicial.


http://www.iat.pr.gov.br/Pagina/Apresentacao
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Foi possivel ainda assistir in loco a audiéncia publicada realizada na regido
do empreendimento, cujo objetivo foi apresentar aos interessados o EIA/RIMA. O
encontro aconteceu em 10 de dezembro de 2019, na cidade de Paranagua, Distrito
de Alexandra, Estado do Parana.'® O emprego de pesquisa de observacédo
esponténea da sessao publica permitiu a esta pesquisadora conhecer os argumentos
e fundamentos trazidos a esse espago de participagdo pelo orgéo licenciador,
representantes do empreendedor e cidaddos residentes ou nao na area de influéncia
direta e indireta do empreendimento.

A definicdo das diretrizes que orientaram a coleta de dados e sua posterior
analise foi feito a partir dos elementos inerentes do modelo deliberativo de democracia
concebido por Nino e Gargarella' (discutido no Capitulo 3), e assim sistematizados
por Chueiri, Godoy (2010, p. 170): a inclusdo de todos os possiveis afetados no
processo de deliberagdo e decisdo; a deliberagdo como forma de expressdo dos
argumentos que servirdo de fundamento para a decisdo e como meio de corregdo
desses argumentos e a igualdade, ja que em situactes de desigualdade a deliberacéo
coletiva perde seu valor (GARGARELLA, 2008, p. 167).

Tais elementos, como restara demonstrado ao longo do estudo de caso,
refletem em aspectos concretos do processo de licenciamento ambiental, merecendo

a devida consideragao analitica.

5.3 JUSTIFICATIVA PARA ESCOLHA DO ESTUDO DE CASO

Conforme foi exposto no Capitulo 4, sdo indmeros os instrumentos disponiveis
para prote¢é@o do meio ambiente, controle da poluigdo e gestdo dos recursos naturais.
Mas, dentre tais instrumentos o Capitulo apresentou minuciosamente a relevancia do
licenciamento ambiental como um processo capaz de articular etapas participativas,
publicidade de fatos e dados ambientais e, especialmente, a interagédo entre Estado e
sociedade.

168 A convocacéo para a realizacéo da audiéncia plblica de apresentacéo do EIA/RIMA da Unidade
Industrial de Fertilizantes Heringer foi realizada por meio do Edital n° 007/2019 — IAP/DIALE/DAI, o qual
encontra-se disponivel no seguinte endereco eletrénico http://www.iat.pr.gov.br/sites/agua-
terra/arquivos_restritos/files/documento/2020-07/heringer_edital_a_p.pdf (Acesso em 16 jan. 2021)

169 Neste sentido, vide Godoy (2012, p. 72) segundo o qual Roberto Gargarella afirma que a democracia
deliberativa parte da ideia de que um sistema politico, e para ser valioso, deverd promover a tomada
de decis6es imparciais, por meio de um debate coletivo com todos agqueles que sejam potencialmente
afetados pela deciséo, deferindo-lhes tratamento igualitario.


http://www.iat.pr.gov.br/sites/agua-

109

Portanto, justifica-se a escolha do presente estudo de caso, em fungéo do
licenciamento ambiental ser capaz de reunir em um unico instrumento aspectos
importantes da participagdo e deliberagdo sob a 6tica da democracia deliberativa,
objeto de estudo nesta pesquisa.

Outra razéo que justifica a escolha do estudo de caso em questao, refere-se
ao fato de que se tratar de empreendimento, que mesmo apos a sua entrada em
operacgao, foi submetido a elaboragéo de um estudo de impacto ambiental (EIA). De
Em consonancia com o que foi abordado no Capitulo 4, a elaboragado do estudo de
impacto ambiental (EIA) pressupde que se trata de atividade ou empreendimento de
impactos significativos, 0 que demanda uma gestao publica mais aprofundada a partir
de estudos técnicos abrangentes a serem desenvolvidos pelo empreendedor.

Ademais, um detalhe importantissimo é que o licenciamento ambiental, no
presente caso, apés decisao judicial foi submetido a elaboragéo de Estudo de Impacto
Ambiental e pressupde a realizagdo de uma audiéncia puablica.

O Capitulo 4 também tratou dos critérios para definigdo de competéncia para
licenciamento ambiental podem se referir & Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios. Em fung¢édo disso ha um universo de centenas de érgédos licenciadores no
Brasil e optou-se por escolher aquele pertencente ao Estado do Parana, com sede na
capital pelas seguintes razdes: proximidade das fontes de dados com a cidade onde
a pesquisa seria conduzida e, ainda, por se tratar de 6rgdo Estadual, portanto
competente para apreciar e licenciar obras, atividades ou empreendimentos com
impacto regional, assim potencial ou efetivos impactos atingem uma porgao maior do
territério.

Outro aspecto fundamental na selecdo do objeto empirico foi a sua
localizagédo. No Brasil as cidades que estéo, cada dia mais, no centro da problematica
socioambiental, pois indissociavel a questdo ambiental do quadro desolador de
exclusdo social que vem se aprofundando nos ultimos anos, especialmente nos
conglomerados urbanos.

Como apontado por Waldman (2005, p. 551) “a depredagcdo ambiental é
inseparavel do caos urbano nacional”’, na medida em que:
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Consequentemente, os problemas urbanos relacionam-se diretamente com
um significativo rol de problemas ambientais basicos vivenciados pelo povo
brasileiro. Dentre outros, os mais significativos seriam a quesido da
destinagdo dos reslduos sélidos, dos recursos hidricos e da poluigdo do ar.
Na auséncia dessa compreensao, as proposigdes ambientalistas tornaram-
se simplesmente elitistas e desfocadas dos problemas ambientais que de fato
acometem o conjunto da populagéo do nosso pais.

Gilda Collet Bruna (2002, p. 25), professora e pesquisadora do Nucleo de
Informagdes em Salde Ambiental da Universidade de Sdo Paulo, em artigo intitulado
Meio Ambiente Urbano e Protegdo Ambiental faz um alerta acerca da urbanizagéo
crescente e desacelerada, que, segundo ela, atinge proporgdes em torno de 80% da
populagéo total do Brasil. Isso é preocupante, pois:

(...) a ocupagéo das areas urbanas da-se a revelia de quaisquer planos de
desenvolvimento. Poucos municipios tém seu Plano Diretor atualizado e
raramente se utilizam deste plano para direcionar o uso e ocupagdo do
territério, estimulando, simultaneamente, o controle e a prote¢do ambiental.
Parece haver um conflito, cada vez maior, entre a consciéncia da
necessidade de protegdo ambiental urbana e sua efetiva protegéo.

E necessario reconhecer, ainda, a urbanizagéo crescente que, nos grandes
centros, vem acompanhada de uma metropolizagdo de cidades e traz consigo toda a
espécie de percalgos, para muito além do ambiental. Ou seja, é acompanhada de
inimeros problemas sociais, como bem demonstra Souza-Lima (20086, p. 59) ao citar
Boaventura Souza Santos.

(...) metropolizagéo de cidades, tais como Curitiba, pode ser apreendida como
uma inexoravel fatalidade, na medida em que a urbanizagéo descontrolada
nunca vem sozinha, mas sempre acompanhada de elevadas taxas de
desemprego, subemprego e emprego mal pago, além da presenga de
volantes nas cidades médias e pequenas (SANTOS, 1993).

Para bem demonstrar a assertiva anterior, valemo-nos justamente do exemplo
da capital do Estado do Parané, a qual a partir dos anos 70 comega a incorporar o
status de capital ecolégica, fama esta que, embora em menor escala, ainda lhe
acompanha até os dias atuais. Essa questao é tratada por Souza-Lima (200, p. 76),
em seu artigo intitulado A Construcéo do Imaginario Ecolégico em Curitiba, no qual o
pesquisador expde dados coletados de reportagens, matérias e propagandas
contrapondo-0s com outras matérias que desmistificam o processo de construgéo do
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imaginario ecolégico de Curitiba e demonstram as consequéncias sociais que este
centro urbano, assim como os demais, estdo expostos.

Conforme a tabela 4.2, Curitibba — no Brasil — perdia apenas para Rio de
Janeiro, Sao Paulo e Recife; fora, as cidades de Nova lorque (EUA), Paris
(Franga), Téquio (Japdo) e Madri (Espanha), todas apresentavam
indicadores menos violentos que Curitiba. Nesse quadro de violéncia, de
acordo com os dados do PNAD e IBGE, Curitiba também ostentava a
segunda posigao em numero de lesdes corporais: sdo 389 lesbes por 100 mil
habitantes. E evidente que ha uma relagéo estreita, um elo entre o titulo de
“cidade modelo”, o vexame de ser a quarta capital mais violenta do pais e a
estratégia de marketing e propaganda.

Ainda, conclui o autor que

Conforme o que foi exposto e analisado, houve aumento dos impactos
negativos sobre o ambiente 2 medida que a cidade “inchou” em todos os
sentidos. E o que € um “inchago” social sendo um efeito que se torna causa
de profundos e, na maioria das vezes, desequilibrios socioambientais dificeis
de serem revertidos a curto ou médio prazos?

Resta claro, considerando que a populagdo brasileira se urbanizou de forma
muito rapida e pouco planejada, que a grande maioria das cidades ndo tém
conseguido escapar ilesa de estagios avangados de degradagéo ambiental e riscos
socioambientais, que incluem aumento da violéncia, ampliagdo da pobreza e poluigao,
transito desordenado, ocupacéo territorial sem planejamento, favelizacdo etc. Ou seja,
os citadinos estdo permanentemente expostos as condigdes de vulnerabilidade
socioambiental. E ndo é diferente com o municipio de Paranagud, onde esta instalado
o empreendimento ora estudado.

Historicamente, a cidade de Paranagua, localizada na regido litordnea do
Estado do Parana, conhecida internacionalmente por sua vocagdo portudria, tem
enfrentado toda a sorte de problemas socioambientais. Trata-se de um exemplo vivo
de uma cidade que espelha condigdes adversas, impactos e riscos decorrentes de
uma légica de urbanizagdo pouco planejada, flagrante degradagéo ambiental e uma
intensa queda na qualidade de vida de sua populagdo, em especial devido ao
relacionamento pouco harmonioso entre a cidade e a atividade portuaria ali
desenvolvida.

A fim de bem elucidar as razées pelas quais elegemos um empreendimento
na cidade de Paranagua como objeto de estudo, traremos a seguir dados obtidos por
Carlos Roberto Soares, em sua tese de doutoramento “Os Portos de Paranagua (PR)
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e Itajai (SC): andlise comparativa das suas relagbes com as cidades de inser¢éo, da
estrutura operacional atual e das condigbes socioambientais das regides de entorno”,
defendida no ano de 2009 junto ao Curso de P6s-Graduagdo em Meio Ambiente e
Desenvolvimento - MADE da Universidade Federal do Parana.

A primeira questéo refere-se ao consideravel aumento da populagdo da
cidade de Paranagua, o que reflete naquilo que ja mencionamos anteriormente, ou
seja, um rapido processo de urbanizagdo que, geralmente, vem acompanhado de
malezas sociais e ambientais. De acordo com o pesquisador:

Em Paranagua, em 1991, a populagdo total era de 107.675 habitantes, dos
quais 87,93% viviam na drea urbana e 12,07% na &rea rural. Em 2000, a
populacdo passou para 127.339 habitantes, crescendo a taxa de urbanizagéo
para 96,09% (CBM/IBGE, 2003). Considerando o total de 133.559 habitantes
registrado em 2007 (IBGE, 2008) a populagédo de Paranagua cresceu 24,04%
no periodo 1991-2007. (2009, p. 44-45)

Além da crescente e desordenada urbanizagao, a cidade de Paranagua tem
como principal caracteristica o desenvolvimento de atividade portuaria que,
historicamente, tem se mostrado como uma atividade potencialmente poluidora e
indutora de riscos sociais, mas que pouco tem se preocupado com o enfrentamento
destas questodes. Isso € igualmente objeto de inquietagdo no estudo mencionado.

Cunha (2003; 2006a) e Cunha et al. (2007) assinalaram que as dificuldades
de regularizagdo das atividades portuarias em relagdo aos pardmetros
ambientais sd@o consequéncia ndoc apenas da auséncia histérica das
preocupagbes ambientais por parte de gestores e operadores destas
atividades. Devem ser igualmente reconhecidas e postas em pauta as
limitagdes da polltica ambiental publica em seu atual estagio de evolugdo no
pais, limitages estas tanto mais relevantes quanto se trata de administrar
situagdes e atividades pré-existentes, que ndo passaram por licenciamentos
ambientais prévios. Estas dificuldades se ampliam quando é o caso, tipico
dos portos, de administrar transformagGes muiltiplas e complexas em
ambientes regionais naturais e construidos, diversificados, o que esbarra
geralmente na auséncia de politicas ambientais integradas e abrangentes em
escalas regionais. (2009, p. 34)

O estudo ainda destaca falhas graves no processo de licenciamento ambiental
das atividades desenvolvidas na cidade de Paranagua, como a seguir descrito.
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Na regido portuaria de Paranagua, ha uma indefinigdo com relagéo ao papel
dos 6rgéos ambientais licenciadores, pois, alguns terminais portudrios séo
licenciados pelo 6rgdo federal (IBAMA), e outros pelo estadual (Instituto
Ambiental do Parana). O CAP, assim, ndo exerce adequadamente o seu
papel, pois deveria fazer com que a Autoridade Portudria cumprisse a
legislagdo ambiental vigente, conforme preconizado pela Lei 8.630/1993, que
para Kizmann & Asmus (20086), ndo contemplou de forma decisiva a questéo
ambiental na atividade portuéria. A Autoridade Portuaria em si, que ainda atua
como um operador portuério, possuindo diversos terminais publicos, ndo
possui qualquer licenga ambiental. O Tepar e a Cattalini possuem licengas
ambientais emitidas pelo IAP, possuindo certificagdes das ISO’s, enquanto
que a Fospar possui licenga ambiental do pier emitida pelo IBAMA e o da
fabrica de fertilizantes licenciada pelo |AP. A Autoridade Portuaria, ao
estabelecer contratos de arrendamento dos armazéns e outras instalagbes
situados nas areas do porto, ndo incluiu a questdo ambiental, sendo que a
maior parte dos operadores ndo possui qualquer licenciamento,
principalmente os usudrios, ou seja, aqueles que utilizam o CMU, mas que
ndo possuem qualquer instalagéo fisica no porto, ou mesmo na cidade. (2009,
p. 168).

Demonstra também que o Porto de Paranagua é potencialmente impactante,

principalmente pelo tipo de carga comercializada e precariedade no transbordo destas

cargas. Justamente em fung¢do disso que a cidade sofre por ser lembrada pelo odor

fétido, em especial na regiao portuaria.

O potencial

No CMU, como os granéis sélidos (soja e fertilizantes), ocorrendo perdas
significativas, néo estimadas no presente trabalho, para o ar e dguas do CEP.
O elevado fluxo de caminhdes e trens que atravessam a cidade gera grande
quantidade de perda de cargas, que se acumulam pelas ruas e demais
acessos a cidade. Como acentuado por Cunha (2006a), as atividades
portudrias estdo na origem de amplas transfomagdes dos ambientes
regionais, € caregam constantemente associadas a um vasto potencial de
impactos. (2009, p. 159).

impactante a qualidade de vida em Paranagua dos granéis

sélidos, como soja e os fertilizantes também é ressaltado na pesquisa:

No caso de Paranagud, a expanséo portuaria promoveu o isolamento fisico
da cidade, que se encontra praticamente em seus limites de expanséo devido
as caracteristicas geograficas da regido, cercada de unidades de
conservacdo. Embora em Paranagua existam boas condigSes com relagdo
aos modais de acesso ao porto (rodoviario e ferroviario), a perda de cargas
ao longo das vias, especialmente de granéis sdlidos, como a soja e
fertilizantes, acabam por afetar a qualidade ambiental da cidade. (2008, p.
162).

E, como resultado disso, o pesquisador menciona que:
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Os indicadores dos Censos Demograficos do IBGE dos anos de 1991 e 2000
relativos ao abastecimento de agua para a populagéo, esgotamento sanitario
e coleta domiciliar do lixo mostrem bons resultados, do ponto de vista
ambiental, é precéaria a inter-relagdo porto-cidade no que diz respeito a
eventual melhoria da qualidade ambiental da regido, tanto nas é&reas
aquaticas como terrestres. Paranagué néo dispde de aterro sanitario seu lixdo
€ a céu aberto recebe o lixo doméstico da cidade e os residuos variados do
porto, como graos e fertilizantes, cujos efluentes gerados séo carreados para
os rios. (2009, p. 159).

Esta claro, portanto, que como bem destaca Mendonca e Farias (2011, p. 75-
786) as cidades brasileiras sédo muito vulneraveis aos impactos ambientais, razéo pela
constituem potenciais espagos de conflitos e contradigbes. Assim, constituem um
campo empirico para estudos e reflexbes bastante fértil e, para tanto, a sua
abordagem — nas suas palavras —, intermultitransdisciplinar € campo instigante e
indispensavel para a melhor compreenséo e propositura de solugdes aos problemas
identificados.

Outro aspecto considerado para escolha do estudo em caso ora em aprego,
refere-se a identificagdo do elevado grau de conflituosidade no que se refere ao
licenciamento ambiental de tal empreendimento. Para bem demonstrar o grau de
litigiosidade na hip6tese do objeto empirico, o quadro a seguir enumera as diversas
medidas, agdes e questionamentos do Poder Publico e da sociedade em face do

empreendimento Heringer e do seu licenciamento ambiental.

QUADRO 2 - LITIGIOSIDADE DO PROCESSO DE LICENCIAMENTO AMBIENTAL DA UNIDADE
DE FERTILIZANTES HERINGER - PARANAGUA

Descrigéo Documentos
Autuacdo ambiental pelo IAP Autos de Infracdo n® 21.5756e n°
21.756
Autuagao ambiental pelo IAP — despejo de Auto de Infragao n° 72.648
efluentes
Primeira agéo civil publica de autoria do MP
estadual

Apresentacio de abaixo-assinado ao MP pela
comunidade residente no entorno do

empreendimento

Paralisagéo da fabrica pelo Corpo de Bombeiros

(14.02.2009 a 07.04.2009)

Notificagao do Ibama: instalagdo de telas de Notificagao do Ibama n°® 393.198 série B

protecdo para contengéo de particulas de enxofre

Acéo civil publica “substitutiva® proposta em Acéo Civil Plblica n° 5012238-

conjunto pelo MPF e MPE em face da Heringer e 70.2017.4.04.7000/PR (antigo

IAP 2009.70.08.001543/2) em tramite na 112
Vara Federal de Curitiba

Auto de infragdo pelo |IAP por langamento de Auto de Infragdo n® 5.722

efluentes liquidos em desacordo com o
estabelecido na LO
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Descrigdo Documentos

Apresentagao de abaixo-assinado ao poder publico
pela comunidade em relagéo aos danos ambientais
causados pelo empreendimento

Apresentacio de abaixo-assinado ao poder publico
pedido pelo ndo fechamento da fabrica

Deciséo de suspenséo pelo judiciario da licenga
ambiental, paralisagéo imediata das atividades e
retirada do material estocado a ¢céu aberto sob
pena de multa diaria

Apresentagdo de abaixo-assinado pelos
funciondrios da fabrica solicitando retorno das
atividades

Apresentacdo de abaixo-assinado pelos moradores
em apoio a suspensao das atividades industriais
Sentenga nos Autos n° 5012238-
70.2017.4.04.7000/PR: nulidade do processo de
licenciamento, elaboragéo de EIA/RIMA, realizagao
de audiéncia publica e responsabilizacéo civil

FONTE: A autora (2021).

Levou-se em consideragdo, para tanto, a experiéncia norte-americana
apresentada no Capitulo 2 sobre os tipos de empreendimentos que desencadearam
grande questionamento publico e debates sobre a distribuicdo desigual de riscos e
beneficios, como é o caso dos empreendimentos cuja implanta¢do e operagdo séo
associadas a uma possibilidade de alteragdo significativa do equilibrio ambiental e,
em fungéo disso, tem o potencial de afetar a salide e bem-estar da populagao local.

Os empreendimentos com tais caracteristicas, em fungdo dos seus impactos
serem mais perceptiveis, despertam um questionamento local mais contundente e
trazem consigo uma carga de conflito mais potente, ndo raro resultando em
questionamento judicial. Constituem-se, portanto, como terreno fértil como pesquisas
empiricas como a ora desenvolvida.

Delineado estes fundamentos, parece-nos que resta justificada a escolha do
estudo de caso relacionado ao licenciamento ambiental da Unidade Industrial de

Fertilizantes Heringer.

5.4 CARACTERIZACAO DO OBJETO EMPIRICO DA PESQUISA: A UNIDADE
INDUSTRIAL DE FERTILIZANTES HERINGER

Foi escolhido para elaborag¢éo do estudo de caso o processo de licenciamento
ambiental da “UNIDADE INDUSTRIAL DE FERTILIZANTES HERINGER”, localizado
na cidade de Paranagué e licenciado pelo Instituto Agua e Terra do Parané (IAT).
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A unidade fabril da empresa esté siluada & Rodovia BR 277, km 10,5, s/n,
Distrito de Alexandra, Parand, sendo que no seu entomo hé diversas empresas, entre
as quals: Aterro Sanltdrio de Paranaguéd, Agroport Comércle de Importagdo e
Exportagiio S/A, Martini Malt S/A — Armazéns Gerais, Delta Ferlilizantes Lida, BRF 0
Brasil Foods S.A, Fertipar Fertilizantes do Parand Lida. Existern, ainda, duas unidades
de conservacho nas proximidades da Heringer: o Pargue Nacional Saint-Hiaire-Lange
@ a Area de Proteclo Amblental Estadual de Guarstuba. Encontra-se a 80 km de
Curitiba e a 10 km do centro da cldade de Paranagua.

A imagem abaixo, Figura 4, extraida do RIMA do empresndimento, demonstra
a localizacfio da unidade Tabril ora estudada.

FIGURA 4 — LOCALIZAGAO DA UNIDADE DE FERTILIZANTES HERINGER EM PARANAGUA

o ~+ B >

AREAVERDE PRESERVADA |
PELA HERINGER

FONTE: IAT (2018).

A Heringer atua no setor de fabricagéo de fartilizantes'”® em diversos estados
da federagfio, sende que na cidade de Paranagud, Distrito de Alexandra, mantém

1M A Haringer produz cerca de trds mil formulaghes, basicamante misturms de N-P-K (nitrogénic -
fdaforo - pobissio), compostas de macronutrientes primérics essenciaia. As formulegBes incluem desde
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unidade industrial destinada a acidulagdio, granulagio e conversio de enxofre e a
amazenagem e mistura de ferfilizantes. A imagem a seguir, oblida no RIMA. do
empreendimento, ilustra as unidades da Heringer no Brasil.

FIGURA 5— UNIDADES DA HERINGER NO BRASIL

Poro Alegre * Em operac3o
4 Hibernando

« Encerramento de contrato

FONTE: IAT {202i)).

5.5 ASPECTOS DO LICENCIAMENTQ AMBIENTAL DA UNIDADE INDUSTRIAL DE
FERTILIZANTES HERINGER

O processo de licenciamento ambiental da Unidade de Fertilizantes Heringer,
em Paranagud, possui mais de cinco mil paginas e constitui um registro abrangente
para ohservagio de eleamentos que instrumentalizam a participacfio.

Considerando a complexidade e extensfic do processo em estudo, optou-se
por apresentar a seguir um guadro cronoldgico-descritivo, contendo uma exposicao
do trAmite do licenciamento ambiental em questio acompanhado dos principais atos

farizantes simples até mais complaxos, incluindo fertiizantes & bass de Superfosfate Simples
Farclado (S8P) e Superfosfiuto Simples Granulado {SSG).
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praticados, até entdo. As informagdes foram coletadas a partir da consulta e leitura
dos documentos que compdem o processo administrativo ambiental SGA, em tramite
perante o IAT/Pr sob o n° 15.301.667-4.

QUADRO 3 — TRAMITE CRONOLOGICO-DESCRITIVO DO PROCESSO DE LICENCIAMENTO
AMBIENTAL DA UNIDADE DE FERTILIZANTES HERINGER — PARANAGUA

Data Tramite do Processo Administrativo SGA Documento
n® 15.301.6674
08.03.2003 Pedido de LP - unidades de acidulagéo, PCA - Plano de Controle
granulagéo, mistura, armazenagem de Ambiental
fertilizantes
05.11.2003 Vistoria técnica do IAP Relatério de Inspegéo
Ambiental n® 40.449
21.09.2004 Concedida a LP para a acidulaggo, LP n° 5.863
granulagéo, mistura, armazenagem de
fertilizantes
26.11.2004 Pedido de LI para acidulagéo, granulagéo,
mistura, armazenagem de fertilizantes
05.12.2004 Concedida a LI para acidulagio, granulago, LI n® 2.450
mistura, armazenagem de fertilizantes
18.03.2005 Embargo da obra de instalagéo devido ao
desmatamento em desacordo com a LI —
Policia Militar Florestal
21.03.2005 Autuagdo ambiental pelo IAP Autos de Infragdo n°®
21.575e n°21.756
27.09.2005 Concedida a LP para convers@o de enxofre LP n°® 8.885
05.10.2005 Concedida a LO para acidulagéo, granulagdo, | LO n°8.706
mistura, armazenagem de fertilizantes
22.05.2005 Renovada a LI n® 2.450
30.06.2005 Pedido de LP para conversdo de enxofre
27.09.2005 Concedida a LP para converséo de enxofre LP n° 8.885
- apresentagéo de PCA
- cumprimento de TAC
17.10.2005 Pedido de LI para converséo de enxofre
17.03.2006 Concedida a LI para converséo de enxofre LI n° 3.840
07.08.2006 Pedido de renovacéo da LI n° 2.450: cisdo do
licenciamento entre unidades industriais e
mistura e ensaque.
04.04.2007 Renovagéo da LO para atividades de mistura, | LO n® 8.706
ensaque e armazenagem de fertilizantes
22.05.2007 Renovagéo da LI n° 2.450
29.09.2008 Concedida a LO para conversdo de enxofre, LO n® 16.938 (contempla
acidulagdo, granulagéo para sintetizagdo de 0s processos produtivos
fertilizantes de maior impacto
ambientais)
07.01.2009 Apresentacéo de abaixo-assinado ao MP pela
comunidade residente no entorno do
empreendimento
07.01.2009 Coleta de amostra de agua no corrego lateral
do terreno do empreendimento para anélise de
despejo de efluentes
28.01.2009 Autuagdo ambiental pelo IAP — despejo de Auto de Infragdo n®
efluentes 72.648
fev.2009 Primeira agao civil piblica de autoria do MP
estadual
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Data

Tramite do Processo Administrativo SGA
n® 15.301.667-4

Documento

12.02.2009

Incéndio na unidade industrial

14.02.2009
a
07.04.2009

Paralisagdo da fabrica pelo Corpo de
Bombeiros

24.03.2009

Publicada a reportagem na Gazeta
Pamanguara sobre as irregularidades do
empreendimento

27.03.2009

Relatério de vistoria do Centro de Apoio
Operacional as Promotorias de Protecéo ao
Meio Ambiente entregue ao empreendedor

27.03.2009

Publicada a reportagem na Gazeta do Povo
sobre as irregularidades do empreendimento

16.04.2009

Retorno das atividades da fabrica

TAC entre a Heringer e
Corpo de Bombeiros

12.08.2009

Notificacdo do Ibama: instalagéo de telas de
protecao para contengao de particulas de
enxofre

Notificagdo do Ibama n°
393.198 série B

14.10.2009

Agéo civil pblica “substitutiva” proposta em
conjunto pelo MPF e MPE em face da
Heringer e IAP

Agéo Civil Publica n°
5012238-
70.2017.4.04.7000/PR
(antigo
2009.70.08.001543/2) em
tramite na 112 Vara
Federal de Curitiba

12.11.2009

Deciséo liminar da Justica Federal
determinando a suspenséo das atividades
industriais

26.11.2009

Mogao de apoio da Camara Municipal de
Paranagua ao empreendimento

27.11.2009

Publicada a reportagem na Gazeta
Pamanguara sobre os prejuizos econdémicos
para a empresa e regiéo com a paralisacao do
empreendimento

07.12.2009

Atendida a Notificagdo do Ibama n°® 393.198
série B

21.01.2010

Inspegéo do IAP na fabrica

04.02.2010

Emissao de parecer técnico do |AP — inspegéo
demonstrou excesso de emissdo de DBO,
fésforo, nitrogénio e dleocs minerais

04.03.2010

Auto de infragdo pelo IAP por langamento de
efluentes liquidos em desacordo com o
estabelecido na LO

Auto de Infragdo n°® 5.722

05.03.2010

Apresentagéo de abaixo-assinado ao poder
publico pela comunidade em relagdo aos
danos ambientais causados pelo
empresndimento

12.04.2010

Apresentagdo de abaixo-assinado ao poder
publico pedido pelo ndo fechamento da fabrica

30.04.2010

Deciséo de suspensio pelo judiciario da
licenga ambiental, paralisagéo imediata das
atividades e retirada do material estocado a
céu aberto sob pena de multa diaria

01.06.2010

Apresentacéo de abaixo-assinado pelos
funcionarios da fabrica solicitando retorno das
atividades

08.06.2010

Emisséao de pareceres técnicos para retorno
do funcionamento do empreendimento

Parecer técnico UFPR
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Data Tramite do Processo Administrativo SGA Documento
n® 15.301.667-4
30.06.2010 Parecer técnico Empresa
Nefussi
Parecer Técnico

Fundagéo de Pesquisas
Florestais do Parana

16.07.2010 Retorno das atividades referentes a
misturadora
05.02.2011 Apresentacio de abaixo-assinado pelos

moradores em apoio a suspensio das
atividades industriais

MAR.2011 Apresentacéo do EIA/RIMA nos Autos n®
5012238-70.2017.4.04.7000/PR

27.01.2014 Protocolo de laudo pericial nos Autos n° Protocolo n® 14/0022337
5012238-70.2017.4.04.7000/PR

11.05.2018 Sentenca nos Autos n° 5012238-

70.2017.4.04.7000/PR: nulidade do processo
de licenciamento, elaboracéo de EIA/RIMA,
realizacéo de audiéncia piblica e
responsabilizagéo civil

12.11.201¢ Convocagdo para realizagao de audiéncia Edital n®  007/2019-
publica IAP/DIALE/DAI
10.12.2019 Realizagédo de audiéncia pflblica para

apresentacéo e debate do EIA/RIMA
FONTE: A autora (2021), com base em IAT (2020).

5.5.1 O “primeiro” licenciamento ambiental do empreendimento Fertilizantes Heringer

Entre os anos de 2005 e 2008 o ainda Instituto Ambiental do Parana — IAP
autorizou a operagdo do empreendimento Unidade de Fertilizantes Heringer, no
Municipio de Paranagua, para produgao de fertilizantes, o que fez com base em um
Plano de Controle Ambiental — PCA, conforme quadro apresentado no item 5.5 do
presente Capitulo, valendo-se de sua discricionariedade e da normativa que permite
a utilizacdo de outros instrumentos ou estudos ambientais para subsidiar a avaliagdo
da viabilidade ambiental de um empreendimento, que ndo somente o EIA/RIMA. Tal
possibilidade esta prevista na Resolugdo CONAMA n° 237/97, art. 3°, paragrafo tnico.

Pois bem. A decisdo do Instituto Ambiental do Parana — IAP de licenciar o
empreendimento a partir de um estudo mais simplificado, materializado em um Plano
de Controle Ambiental (PCA), em detrimento de exigir a elaboragéo de um EIA/RIMA,
implicou, assim, em outra decisdo: ndo realizar a audiéncia publica para apresentagio
dos estudos ambientais com vistas a concessdo da LP, pois, como teorizado no
Capitulo 4 tal arena esta reservada, de acordo com a normativa correspondente, para
as hipéteses de exposicdo e debate com os interessados e afetados pelo
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empreendimento do conteudo do RIMA. A exigéncia de elaboragdo do EIA/RIMA é
aplicavel apenas para aquelas hipéteses em que o empreendimento a ser instalado
apresentar potencial de causar significativa degradacéo ao meio ambiente, nos termos
do artigo 225, § 1°, inc. IV da CF/88. O entendimento do IAP, a época, foi de que a
produgdo de fertilizantes pela Unidade Industrial Heringer ndo apresentava
potencialidade de causar significativa degradagdo do meio ambiente. Portanto,
inaplicavel exigir a apresentagao de EIA/RIMA e de realizagéo de audiéncia publica.

Ou seja, o0 empreendimento em questdo teve a sua localizagdo aprovada
(mediante a emissdo de LP) e, na sequéncia, foi autorizada a sua instalagdo (LI} e
operacé@o (LO), sem que houvesse a elaboragdo de um estudo ambiental mais
detalhado e completo e, consequentemente, houve a exclusao da possibilidade de um
debate prévio sobre os seus impactos ambientais e sociais com aqueles afetados
diretamente pela operagéo da fabrica da Heringer e, também, outros eventualmente
interessados. Cabe destacar, como discorrido no Capitulo 3, que o EIA/RIMA constitui
instrumento preventivo de tutela ambiental, voltado para evitar a ocorréncia de danos
ambientais, mediante a elaboragdo de profundo e completo estudo. A audiéncia
publica ambiental, por sua vez, trata-se de instrumento de consulta da populagdo
acerca de seus proprios interesses, possuindo um carater amplamente democratico e
participativo. No caso em estudo, a ndo realizagao da audiéncia publica decorreu da
auséncia do EIA/RIMA.

De acordo com o quadro apresentado no item 5.5 do presente Capitulo, o
empreendimento, ja devidamente licenciado, comegou a apresentar diversos
percalgos, tendo sido autuado pelo cometimento de infragbes administrativas
ambientais inimeras vezes e, a populacgdo local iniciou um movimento com vistas a
questionar a manutengdo da operagao da fabrica, diante de um quadro que vinha
sendo delineado de inumeros problemas ambientais e sociais gerados a regido. Cabe
destacar que havia um grupo local favoravel & manutengdo do empreendimento,
considerando especialmente a geragdo de empregos que a fabrica havia promovido
na localidade.

A partir de entdo, identifica-se a atuagéo do Ministério Publico (inicialmente o
Ministério Pablico Estadual e, posteriormente, em conjunto com o Ministério Pablico
Federal), provocado a agir a partir de dendncias e abaixo-assinados dos afetados pelo
empreendimento, ja instalado e em operacéo.
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5.5.2 A agéo civil publica

Em 30 de setembro de 2009 o Ministério Publico representado pelo Promotor
de Justica da 2% Promotoria de Justica da comarca de Paranagua e pelo Procurador
da Repulblica do Ministério Publico Federal de Paranagua, propds a acao civil
piblica’ n° 5012238-70.2017.4.04.7000'72 em tramite na 11® Vara Federal de
Curitiba'”® e fundamentou a sua pretensdo na irregularidade do processo de
licenciamento ambiental da unidade fabril da Heringer, em Paranagua e na ocorréncia
de danos ambientais a flora, a fauna, ao solo e aos recursos naturais, como abaixo
descrito.174

171 A agéo civil publica é regulada pela Lei Federal n® 7.347/1985 (Lei da Agéo Civil Plblica) e disciplina
a responsabilidade por danos causados ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor
artistico, estético, histérico, turistico e paisagistico. Nos termos do art. 5° da referida lei, dentro do grupo
dos legitimados ativos que podem propd-la, encontra-se o Ministério Publico. Essa fungdo passou a ser
constitucional a partir do que dispds o art. 129, inciso Ill da Constituicdo: & fungdo do Ministério Plblico
promover o inquérito civil e a agdo civil publica para a protegdo dos patriménios publico e social, do
meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos. Assim, o Ministério Plblico tem se mostrado
como o maior utilizador da agao civil plblica em matéria ambiental, figurando como ator ou litisconsorte
e ainda como custos legis (art. 5°, § 1° Lei da Ago Civil Publica).

172 Previamente & tal demanda, havia sido distribuida uma ac#o civil pablica, originalmente proposta
pelo Ministério Publico do Estado do Parana, em face da Heringer e do Instituto Ambiental do Parana,
autuada perante a Justiga Estadual, sob o n® 243/2009. Nessa primeira demanda, o Ministério Publico
Estadual alegou a irregularidade dos processos de licenciamento ambiental das plantas de acidulacao,
granulagio e mistura de fertilizantes e de conversé@o de enxofre operadas pela Heringer no Municlpio
de Paranagud, os quais foram conduzidos pelo IAP, entidade autarquica estadual responsavel pelo
licenciamento, fiscalizagdo e monitoramento ambiental, e corréu na referida demanda. Porém, o
Ministério Pdblico com a intengao de estender o objeto da agao, desistiu dessa primeira e ajuizou a
acdo civil publica 5012238-70.2017.4.04.7000. A desisténcia foi homologada em 12.11.2009, com
transito em julgado em 05.04.2017.

173 Esta ag3o civil publica foi proposta originalmente perante a Vara Federal de Paranagué e remetida
a 11 Vara Federal de Curitiba em fungéo da competéncia da dltima para analise e processamento das
agbes que tratam da civel/ambiental. Trata-se de vara especializada em questées ambientais e
agrarias.

174 A andlise sobre a participagio ambiental legislativa ndo integra o presente trabalho. A participagdo
administrativa, por sua vez, esta representada pelo instituto do licenciamento ambiental, objeto principal
desta pesquisa.
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FIGURA 6 — RAZOES DO MINISTERIO PUBLICO
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FONTE: Justica Federal do Parana (2009).

De igual maneira, manifestaram-se nos autos do processo tanto o
empreendsdor, como o drgdo llicenclador (IAT/Pr), a fim de apresantar as suas razdes
de defesa.
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FIGURA 7 — RAZOES DO EMPREENDEDOR
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FONTE: Justica Federal do Parané (2009).
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FIGURA 8 —RAZGES DO IAP

FONTE: Justiga Federal do Parané (2009).

Diante da complexidade do debate judicial instaurado, foi realizada pericia
judicial por eguipe multidisciplinar que resultou em um laudo técnico, no qual os
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experts manifestaram-se que, devido as caracteristicas do empreendimento, seria
necessdria a elaboragho de EIA/RIMA para o diagnéstico dos impactos ambientais e,
consequentemente a realizac#o de audifncia pablica, pois, diferentaments do alegado
pelo empreendedor a pelo IAT/Pr, fol Identiflcada a potenclalidade do empresndimento
causar significativa degradagio ambiental. O laudo demonstrou, ainda, a ccoméncia
de impactos ambientiais relevanies.

FIGURA 9 — RAZOES DA PERICIA
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FONTE: Juatica Federal do Parana (2009).

Em 11 de maic de 2018 foi proferida a sentenga, com a declaragfo de
nulidade do processo de licenciamento ambiental da Unidade Industrial Heringer, a
determinagio de realizaglo da EIA/RIMA, a ser apresantado eam audigncia piblica e
condenacgéo do empreendedor por danos materials € morals coletivos. Fol Julgado
parcialmente procedente o pedido feito pelo Ministéric Piblico.'™

178 Foi julgadoe parcialmeants procedants o pedido feito palo Ministério Pdblico para a) daclarar a nulidade
do procasso de llcenclamanio amblantal reallzado pelo IAF, quanto As obras & atividades da amprasa
Fertlliizantes Haringer S/A, detarminando aos néus a reallzacfio de novo processo, com elaboragio
prévia da EIARIMA & a reallzacio ds audldncla piblica. b) condenar a empreaa né ao pagamento de
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FONTE: Justiga Federal do Parana {2009).

Delineado tal cendrio sobre o panorama da agfio judicial em comento, faz-se
necessério reconhecer, comec teorizade no Capliulo 4, dentre as modalldades
participativas no campo amblental, a releviincla da pariclipac¢éo judiclal que se soma
& participacao administrativa @ a participagaoc legisiativa , com a intengao de reduzir o

indenlzacho pelos danos materials 8 morals colelives (agul abarcados) que fixo am R§ 500.000,00,
aiuallzados monetardamente desde & data da sentenca pele INPC e acrescides de Jurcs de mora de
1% ao més, contados da exped icie da licenca ambisntal 5863, em 21.09.2004. O valor da indenizagio
reverterd 50% para o Fundo Estadual do Melo Amblente — FEMA e 50% para o Fundo Federal da
Defaza dos Diraltos Difisses. {irechos da parte dispesitive da sentenca proferida nos autns de aglo chvl
plkllca 5312238-70.2017.4.04.7000). Afualmente o processt enconira-62 &m grau de recurso,
framitando perante o Tribunal Regional Fedaral da 4* RegiBo, com decisBo de recurso de apelacso

ainda pandertte de julgamento.
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distanciamento entre o povo e os agentes que exercem o poder na tomada de
decisdes na area do meio ambiente.

No ordenamento juridico patrio a institucionalizagdo da participacéo judicial
ambiental teve lugar com a CF/88, a qual instituiu o acesso participativo a justica em
tema de meio ambiente. Em termos gerais, de acordo com o disposto no art. 1°, caput
e § unico, da CF/88, a Republica Federativa do Brasil esta organizada sob a forma de
um Estado Democratico-Participativo, em que se garante o acesso a justica para
prote¢ao dos direitos, sejam eles individuais, coletivos ou difusos, sendo, ainda,
consectario lo6gico do disposto em seu art. 225, caput, a adequada informagéo
ambiental, a ampla participagdo popular na prote¢do do meio ambiente e 0 acesso a
justica com vistas a preservagao da qualidade ambiental.

Assim, em quaisquer das suas formas, a intervengdo em juizo na tematica
ambiental, em algumas hipéteses, permitirA a ampliagdo da participagdo publica
mediante o processo e atuara como um controle da atuagdo administrativa,
especialmente nos processos de licenciamento ambiental. Aspecto importante a ser
ressaltado na matéria é o da posi¢cao do Ministério Publico nos processos de agéo
coletiva ambientais, o que se identificou ao longo da analise do estudo em caso da
desta tese, por meio de sua atuagdo na agao civil publica em destaque. A ampliagao
da participacdo publica também ocorre por meio da atuagdo do Poder Judiciario, no
exercicio da jurisdicdo voltada a tutela de direitos de titularidade coletiva e controle de
eventuais agdes e omissoes estatais e ndo estatais que sejam de interesse de toda a
coletivamente. A fun¢ao jurisdicional, em matéria ambiental, pode atuar como mais
uma garantidora da participagao popular ao decidir as pretensbes que sdo formuladas,
no processo, pela sociedade civil.

No hipétese pesquisada, entende-se, pelos dados aqui apresentados sobre a
“‘judicializac@o” do licenciamento ambiental da Unidade de Fertilizantes Heringer, que
a participagao judicial foi de importancia impar, na medida em que propiciou o controle
pela sociedade da legalidade e da legitimidade das agdes e omissdes publicas no
campo ambiental, garantiu o acesso a justica para preservacéo do meio ambiente
ecologicamente equilibrado e assegurou a prépria participagdo publica ambiental nos
diversos espacgos de deliberagdo publica, como é a audiéncia pulblica para
apresentacdo do estudos ambientais dos empreendimentos de significativo impacto
ambiental.
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5.56.3 Os estudos ambientais e a audiéncia publica

Considerando o teor da sentenca proferida pelo julgador da agéo civil pablica
n® 5012238-70.2017.4.04.7000'7¢, o empreendedor decidiu cumpri-la, em parte e
provisoriamente, especificamente no que se refere ao inicio de um novo processo de
licenciamento ambiental, com a apresentagdao em audiéncia publica dos estudos
ambientais que foram objeto da pericia judicial.

Quanto aos estudos ambientais, cabe destacar que em 2010 a Heringer
Fertilizantes contratou a empresa Consultoria, Planejamento e Estudos Ambientais
Ltda (CPEA) para elaboracdo de um EIA/RIMA “corretivo”, o qual foi submetido a
pericia judicial. Como ja dito, em 11 de maio de 2018 foi proferida sentenga que
determinou a elaboragdo de EIA/RIMA e sua apresentagdo em audiéncia publica,
decisdo esta que acolheu as conclusdes exarados pelos peritos judiciais, em laudo
técnico. A pericia considerou valido o EIA/RIMA elaborado em 2010 pela Heringer,
com a ressalva de que o mesmo deveria ser atualizado considerando o tempo
transcorrido de sua elaboragao até a realizagao da prova pericial.

O estudo foi entdo atualizado, a partir e em atendimento aoc Termo de
Referéncia emitido pelo IAT por meio do Oficio n® 689/2018/IAP/DIALE, bem como
com observancia aos aspectos descritos no processo judicial. Porém, cabe destacar
que se trata de um estudo realizado a partir de um empreendimento ja implantado e
que esteve em operacao durante alguns anos, o0 que, a nosso ver, desnatura a fungéo
precipua de um estudo ambiental de tal categoria, pois ndo se presta mais a ser um
estudo ambiental prévio a aprovacéo e implantagdo do empreendimento, como é o
EIA/RIMA. Na realidade, trata-se de um estudo que considera a instalagdo do
empreendimento como “fato consumado”, prestando-se apenas a estudar as medidas
mitigadoras, compensatérias e programas ambientais a serem executados, quando
do retorno da operagéao da fabrica.

A despeito disso, o requerimento de licenciamento ambiental foi protocolado
junto ao IAT, 6rgdo ambiental competente para tanto, perante o processo

178 A forma de cumprimento da sentenca, por meio de obrigagéo de fazer, restou assim estabelecida:
“A Fertilizantes Heringer S/A devera iniciar novo processo de licenga ambiental de sua fabrica, com
prévia realizagédo de EIA. O procedimento devera ser realizado perante o IAP, que é o érgdo ambiental
competente para o licenciamento em questédo. A execugdo da obrigagéo de fazer podera cumprir-se
provisoriamente, ou seja, antes do transito em julgado” (trecho da parte dispositiva da sentenga
proferida nos autos de agéo civil publica 5012238-70.2017.4.04.7000)



129

administrativo ambiental SGA n° 15.301.667-4. Em 07 de agosto de 2019 o ente
licenciador expediu o Edital de Entrada de Estudos e Abertura de Prazo para
Solicitagdo de Audiéncia Publica, pelo qual informou & populagdo que a empresa
Heringer Fertilizantes apresentou o Estudo de Impacto Ambiental — EIA e seu
respectivo Relatério de Impacto Ambiental — RIMA, referente & Unidade Fabril de
Paranagua — PR, bem como, abriu 0 prazo de 45 (quarenta e cinco) dias para
solicitagdo de audiéncia publica, nos moldes da Resolugao CONAMA 09/1986.

Observe-se, que conforme consta no processo de licenciamento
administrativo do licenciamento ambiental ora em estudo, o empreendedor entregou
DVD-ROMs contendo o EIA/RIMA, junto as Prefeituras Municipais de Paranagua,
Morretes, Antonina, Matinhos, Guaratuba, Guaraquegaba e Pontal de Parana, aos
representantes dos Ministérios Publico Estadual e Federal de Paranagud, além do
protocolo de uma via fisica dos estudos junto a Prefeitura de Paranagua e a Biblioteca
Pdblica Municipal Ledncio Correia em Paranagua. Aos demais interessados, os
estudos ficaram a disposicdo no IAT, bem como em seu sitio eletronico.

A divulgagdo da realizagdo da audiéncia publica, por sua vez, é de
responsabilidade do érgado ambiental licenciador juntamente com o empreendedor.
Ela pressupde um procedimento legal midiatico que tem como objetivo principal
fomentar a participagdo do maior nimero de pessoas possiveis, com vistas a
esclarecer a populagéo e demais interessados, a respeito dos estudos apresentados
pelo empreendedor e colher as sugestdes a fim de subsidiar o processo de
licenciamento ambiental.

No presente caso a audiéncia publica, solicitada pelo préprio empreendedor
a partir da decis@o judicial de primeiro grau, foi designada para o dia 10 de dezembro
de 2019, das 19h00 as 22h00, no saldo paroquial da Igreja Nossa Senhora
Auxiliadora, & Rua José das Dores Camargo, s/n°, Distrito de Alexandra, Municipio de
Paranagua, Estado do Parana.

Os interessados foram convocados a participar do debate através da
publicacdo, em jornais de grande circulagdo e na imprensa oficial, do Edital de
Convocagao n® 007/2019 — IAP/DIALE/DAI, de 12 de novembro de 2019. Além disso,
alguns convites foram encaminhados pelo correio a algumas autoridades e
representantes de 6rgéos publicos.

O objetivo, nos termos prescritos em lei, foi informar e discutir a continuidade
do funcionamento da fabrica Unidade de Fertilizantes Heringer e seus impactos
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socioambientais com a populagdo diretamente afetada, além de coletar opinides e
criticas para a tomada de decisdo acerca do processo de licenciamento ambiental
com os interessados. Qualificamos este férum de discusséo politica como uma arena
social, segundo o conceito proposto por Hannigan (1997, p. 134)

O termo arena social constitui uma metafora para descrever o
estabelecimento politico em que os actores dirigem as suas exigéncias
aqueles que estdo encarregues das tomadas de decisdo, na esperanga de
influenciar o processo politico. Renn concebe diversos “palcos” diferentes que
partilham esta arena: legislativo, administrativo, judicial, cientifico e os meios
de comunicagdo social. Embora essas estratégias de acgdo tradicional e
ortodoxa sejam permitidas, estas arenas sao, contudo, reguladas por um
repertério estabelecido de normas.

E possivel compreender as audiéncias publicas que sdo realizadas no
processo de licenciamento ambiental de empreendimentos de significativo impacto
ambiental como verdadeiras arenas sociais, considerando que tal espago
habitualmente é povoado por diversos atores sociais que “dirigem as suas exigéncias
aqueles que estdo encarregues das tomadas de decisdo, na esperanga de influenciar
o processo politico” (HANNIGAN, 1997, p. 134). Alids, como apontado por Hannigan
(1997, p. 135) “do ponto de vista da vantagem teatral, as arenas sociais de risco estdo
povoadas por grupos mistos de atores”.

Segundo ele, os papéis de atuagéo destes grupos podem ser classificados da
seguinte forma: portadores do risco (vitimas); defensores dos portadores do risco
(ativistas e organizagtes ndo governamentais); geradores de risco (empreendedores);
investigadores do risco (pesquisadores e cientistas); arbitros do risco (Poder
Judiciario) e informadores do risco (meios de comunicagdo). E é justamente tal
classificagdo que nos auxilia a compreender a forma de atuagéo dos diversos atores
sociais, em especial o Poder Publico, a comunidade e o empreendedor, os quais
estiveram representados na audiéncia pUblica ora estudada. A fim de demonstrar essa
representatividade estiveram presentes cerca de 240 pessoas, de acordo com as
listas de presenga que comp6em o processo de licenciamento ambiental, sendo que
0s principais grupos estdo abaixo descritos.
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FIGURA 11 — PARTICIPANTES DA AUDIENCIA PUBLICA.

Moradores Sociedade civil Universidades
atingidos organizada

Executivo Ministério
Municlpal Puablico

mpregados e
representantes
da empresa

FONTE: A autora (2021).

Dito isso, 0 primeiro ponto de atengdo refere-se a forma como a audifncia
publica se desenvolve. Para tanto, 0 quadro a seguir destaca os principais elementos
estruturals que evidenclam relagbes de assimetria de poder entre os presentes no
palco da audiéncia piblica em guestio, identificados durante a observagioc da
audiéncia pablica, a partir da compreensdo de Hannigan (1995) sobre elementos
estruturais do processc decistrio de arenas ambientais que contribuem para um
didlogo menos abarto @ menos fransparente entra os atoras.

FIGURA 12 — ELEMENTOS ORGANIZACIONAIS DA AUDIENCIA PUBLICA

Elementos organizacionais Priviiegio
Disposicéo fisica Autoridade
REQUISITOS FORMAIS
Linguagem técnica Distanciamento
Documentos e relatorios

Falsa neutralidade

escritos

FONTE: A autora (2021).
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Dentre os elementos organizacionais destaca-se o privilégio, por exemplo, em
quantidade de tempo, & fala dos “apresentadores” em detrimento das falas do publico
em geral. Os apresentadores s&@o funcionarios do IAT/PR, do empreendedor e da
consultoria ambiental contratada pelo empreendedor para elaboragéo e apresentacéo
dos estudos. Comegam as apresentagdes com a leitura do regulamento por parte do
IAT/Pr e as exposi¢gbes oficiais da consultoria ambiental e representantes do
empreendedor, para entdo partir para as respostas e os protocolos de davidas do
publico em geral. Outro elemento € a disposigéo fisica, na medida em que a mesa
composta por atores selecionados (autoridades e experts), que falam em microfones,
em cima de um palco defronte ao publico em geral.

A linguagem técnica, por sua vez, gera o distanciamento. Trata-se do uso de
termos técnicos para transmitir informagdes do empreendimento e de expressoes
autoritarias para a manutengdo da ordem desejada por parte dos atores no palco.
Associado aos elementos linguisticos de distanciamentos estdo os documentos e
relatérios escritos que, geralmente, sdo longos e com excesso de termos nao
didaticos. Além disso, os modelos de apresentagao adotados pelos representantes do
Poder Publico e experts tendem a ser abstratos e impessoais, 0 que cria a impressao
de uma “falsa” neutralidade profissional.

A escolha da linguagem é bastante representativa ao longo da realizag¢édo da
audiéncia publica, pois o dominio da exposi¢cdo oral acerca do projeto esta
concentrado nas maos do proprio empreendedor, interessado maior em viabilizar o
empreendimento. Nao foi diferente na audiéncia publica para o licenciamento
ambiental do Heringer, pois a incumbéncia de apresentar aos participantes os estudos
ambientais ficou exclusivamente atribuida ao empreendedor, representado, naquele
momento, por seus experts detentores de uma linguagem bastante técnica.

Inclusive, como ja destacado no Capitulo anterior, a Resolugdo CONAMA
09/87, a qual dispde sobre as audiéncias publicas, em seu artigo 3° determina que
elas sejam dirigidas pelo 6rgdo ambiental, o qual devera fazer uma exposicdo objetiva
do projeto e o seu respectivo RIMA e, posteriormente, abrir as discussdes com os
presentes. Portanto, destaca-se como ponto de atengdao a atuagdo quase que
exclusiva do empreendedor, na audiéncia publica, pois além de destoar do dispositivo
acima mencionado, podera macular o direito & informacao, indispensavel para que
haja uma efetiva participagéo popular.
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A descrigao trazida por Hannigan (1997, p. 139) reflete exatamente o que
aconteceu na audiéncia publica, ou seja, “os residentes foram bombardeados com
informagdo técnica” Estas informacdes técnicas foram, em sua integralidade,
apresentadas a plateia pela 6tica do empreendedor. O estilo de apresentagéo oral
eleito pelo empreendedor foi bastante abstrato e técnico e demonstrado uma
“aparente” neutralidade profissional, considerando que algumas questdes foram
evitadas e outras bastante ressaltadas. A utlizagdo de uma linguagem
demasiadamente técnica e intelectual prejudica o desenvolvimento de qualquer
didlogo mais profundo ou significativo entre a equipe técnica e os presentes.

Tal metodologia prejudica a instauragéo de um dialogo entre os experfs e a
populacédo ali presente e, consequentemente, pode gerar prejuizos ao processo de
participagdo popular esperado e necessario. Como afirma Hannigan (1997, p. 140)
apresentagoes orais nestes moldes “permitem aos peritos cientificos e os funcionarios
governamentais dirigirem a discusséo, estabelecer a agenda de riscos e desencorajar
a futura participacdo dos cidaddos” e sé@o “estrategicamente bem-sucedidas se
eticamente repreensiveis”.

Outra questdo que também se apresentou como um limitador & pratica
democratica, embora num primeiro momento possa parecer indispensavel para fins
de organizagdo da audiéncia publica, refere-se a utilizagdo de um roteiro pré-fixado,
inclusive com o estabelecimento de tempos, como regra bastante curtos, para
coordenar as falas e agdes no decorrer do evento. Na hipétese em analise, a audiéncia
publica foi instaurada pelo representante do 6rgao ambiental licenciador — IAT/Pr - o
qual, a despeito do disposto no artigo 3° da Resolugdo Conama 09, de 03 de
dezembro de 1987, limitou-se a promover a leitura literal de todos os dispositivos
legais que fundamentam e orientam a realizagao da audiéncia publica. Informou,
ainda, que o tempo do encontro limitar-se-ia a 03 (trés) horas de duragao.

Apés cumprido o rito inicial, passou-se a palavra ao empreendedor que fez as
suas consideragdes por aproximadamente 30 (trinta) minutos. A argumentagéo feita
pelo empreendedor é baseada exclusivamente em destacar a geragédo de empregos
e o progresso econdmico trazido pelo empreendimento a regido ao Pais.

Em seguida a apresentagdo foi realizada pelos representantes técnicos,
responsaveis pela elaboragédo do EIA/RIMA do projeto. O conteudo foi disponibilizado
por meio de uma apresentagéo projetada e posicionada a frente da plateia. Este
modelo de apresentacdo (projegdo), associado ao posicionamento em que
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permaneceram os membros da equipe técnica, criou aquilo que Hannigan (1997, p.
140) denomina de “distanciamento fisico e psicolégico do publico”, o que, a nosso ver,
pode ser mais um fator que desencoraja a participagéo popular.

Tal estratégia, segundo Hannigan (2007, p. 139) ao citar Kaminstein (1988),

€ a denominada retérica da contengéo.

Kaminstein (1988) argumenta que na apresentagéo publica da informacao
cientifica, relativamente aos aspectos de salde e seguranga dos depésitos
de reslduos toéxicos, estd incorporada uma retérica de contengido que
restringe a discussédo, evita questdes dificeis e segue sempre a sua prépria
ordem de trabalhos.

Mostra-se bastante representativo o fato de que, no momento de resposta as
perguntas feitas pela plateia, foi chamada para ocupar a mesa a equipe
multidisciplinar, composta por vérios consultores responsaveis pelos estudos
apresentados, em sua maioria homens, 0s quais passaram a fazer consideragdes
técnicas acompanhadas de tabelas, fotografias e, nas palavras de Hannigan (2007, p.
138) outros aderecgos.

A presen¢a massiva de homens na equipe técnica, embora parega irrelevante,
€ apontada por Hannigan (2007, p. 141) como associada diretamente ao poder, na
medida em que “os peritos cientificos e os funcionarios burocraticos que praticam a
retérica da contengéo sao geralmente homens, ao passo que os grupos de cidadaos
locais sdo compostos de forma desproporcionada por mulheres, faltando a muitas
delas poder e autoridade na vida publica”. Isso se aplica, de igual maneira, as demais
“minorias étnicas e raciais sdo regularmente dispensados e desacreditados pelo
estabelecimento de risco”, além do que “a relacdo entre poder, desigualdade e
formulagéo social do risco € igualmente evidente nas comunidades que forma
marginalizadas por posigbes de isolamento econdémico, geografico e social Isto
também nos chamou a atengdo durante a audiéncia publica ora estudada

Para Hannigan (2007) tudo isso permite que técnicos, representantes do
poder publico e empreendedores direcionem a discussdo e estabelecam a agenda
sobre os riscos ambientais e desencorajem a participag@o publica, pois as audiéncias
publicas seriam organizadas para evitar a argumentagdo “leiga” e reforcar as
instituicbes de poder. Os elementos organizacionais do processo decisério sobre
riscos e impactos de uma atividade, como vislumbramos na audiéncia puablica em
questao, reforgcam certas assimetrias € acabam por criar algumas barreiras para um
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didlogo um pouco mais amplo e transparente entre empreendedor e seus
representantes e o publico diretamente afetado.

5.56.3.1 A audiéncia publica e as manifestagées dos presentes

Apdés a apresentagdo realizada pelos representantes técnicos do
empreendedor, foi iniciado um esquema de perguntas por meio de formularios a
disposicao dos interessados na plenaria, bem como de inscricbes para perguntas
orais. Como ja destacado, havia aproximadamente 240 pessoas no local em que foi
realizada a audiéncia publica e foram encaminhadas a equipe técnica a inscri¢ao para
12 questionamentos orais e 04 perguntas apresentadas por meio do formulario
distribuido para tal finalidade. Destacamos, a seguir, os principais pontos que foram
objeto de discussdo na audiéncia publica nesta fase.

QUADRO 4 — OBJETOS DE DISCUSSAO NA AUDIENCIA PUBLICA
Localiza¢do do empreendimento
Geragéo de empregos para a regido

Danos a saude (enxofre, acido sulflrico, ruidos etc.)
Agoes judiciais trabalhistas'”’

Projetos sociais e relagdo empresa - comunidade
Funcionamento da chaminé - toxidade
Falhas do estudo ambiental no aspecto socioecondmico

@ N o g & W N2

Operagdo do empreendimento - riscos a cadeia produtiva

Operagéo do empreendimento - riscos aos passaros € outros animais

10. Grau de exposigéo dos trabalhadores aos riscos

11. Protocolos de contingéncia em caso de acidentes

12. Formas de medigbes e controle da poluigao'’®

13. Medidas em relacéo ao fluxo de veiculos pesados na regido'™
14. Perguntas orais'

FONTE: A autora (2021).

177 Agtes judiciais trabalhistas relacionadas ao periodo em que o empreendimento esteve em operagédo
— segundo o representante do empreendedor, elas estio aguardando a concluséo do processo de
recuperacgao judicial da Heringer.

78 Houve pedido da comunidade para a participagéo das universidades nessa forma de controle.

179 | nclusive sobre a forma de transporte de fertilizantes da fabrica — Porto de Paranagua.

180 Pglos presentes na audidncia pliblica foram apresentadas 16 perguntas com objetos aderentes aos
principais temas debatidos no encontro, descrito no quadro.
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Os participantes apresentaram e elaboram perguntas de conteudo técnico, o
que demonstra um pouco de conhecimento acerca dos impactos advindos do projeto
proposto. As perguntas, em sua maioria, foram relacionadas aos tépicos descritos no
quadro acima. Apenas a titulo ilustrativo, e com fundamento na degravacdo da
audiéncia publica, a qual integra o processo de licenciamento ambiental ora em
estudo, destacamos trechos de uma das principais manifestagbes exaradas ao
empreendedor pelos presentes na sessdo pulblica. Reitere-se, que foram
encaminhadas & equipe técnica a inscrigdo para 12 questionamentos orais e 04
perguntas apresentadas por meio do formulario distribuido para tal finalidade. Sendo
assim, ndo ha meios de colacionar aqui todas as manifestagbes, razdo pela qual
elegeu-se a primeira delas, que foi feita pelo morador identificado como Nilson
Cordeiro, Presidente da Associagdo de Moradores do Distrito de Alexandra, cujo
contelido alinha-se aos demais questionamentos. Ele fez a leitura e entregou ao
IAT/Pr uma carta intitulada “Reabertura da fabrica de Fertilizantes Heringer S.A —
Audiéncia Publica, 10 de dezembro de 2019, Alexandra — Paranagua — Pr’ que,
segundo ele, expressa as opinides, necessidades e expectativas dos moradores
afetados direta ou indiretamente pela empresa.

A carta inicia com a seguinte observagdo “fomos oficialmente informados
desta reabertura em uma apresentacdo fechada para convidados, na sede da
Administragdo Regional, em 26 de novembro de 2019, as 19 horas, onde foi
devidamente registrada em ata. Embora um intervalo de quinze dias corridos, de 26
de novembro a 10 de dezembro, seja tempo inadequado para consulta e debate em
comunidade, realizamos dois encontros abertos com moradores para apontamentos
e escuta em 2 e 17 de dezembro. Também avaliamos inadequada a divulgagao desta
audiéncia publica que ocorreu apenas com faixas e cartazes de rua, em alguns pontos
de Alexandra. Mesmo com busca em redes sociais, ndo encontramos sua publicagdo
oficial. Resultado das reunibes: nas reunides, de maneira geral, a populagdo vé o
retorno da empresa com bastante preocupacédo e ressalva; destacando trés pontos
principais. emprego, meio ambiente e projetos sociais.”

Em relagéo aos empregos a carta destaca que a comunidade esta esperando
“‘comprometimento, a criagdo de um banco de talentos e apresentagédo de um plano
de desenvolvimento profissional a curto, médio e longo prazo, possibilitando que
moradores possa ingressar e fazer carreira na empresa”. Afirma ainda que a Heringer,
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quando se encontrava em operagdo “apesar de ter um quadro grande de funcionarios,
mais de 400, o numero preenchido por moradores de Alexandra era baixo, tendo uma
média de 16% antes de seu fechamento.”

Quanto ao tépico meio ambiente ha a afirmacéo de que “o desrespeito com o
meio ambiente foi tdo grave, que causou interrupgéo judicial de parte processo de
produgio” e “foi preciso a comunidade ser organizar, se mobilizar e acionar os meios
juridicos para conseguir ter seus direitos basicos a saude e a vida respeitados. Ha
processos que se estendem até hoje. Este € um fator que pesa muito na preocupagao
com o retorno das atividades, principalmente com a producao do acido sulflrico.”

Outro ponto abordado na carta refere-se aos estudos ambientais e afirma que
os moradores estdo “analisando minuciosamente o Estudo de Impacto Ambiental —
EIA, e o Relatério de Impacto de Meio Ambiente — RIMA, disponibilizado digitalmente
no site da Prefeitura. Desta andlise devem surgir algumas duvidas técnicas que,
posteriormente, serdo encaminhadas a empresa.

Por fim, em relacédo a responsabilidade social consta na carta pleitos para que
sejam promovidas “agdes que atendam as criangas, jovens, adultos e idosos; um
programa efetivo que ajude na formagdo de profissionais e cidaddos; uma relagéo
direta comunidade-empresa, sem terceiros; verbais anuais destinadas a
responsabilidades socioambientais proporcionalmente atreladas ao faturamento da
empresa e um imével préprio para um centro de desenvolvimento comunitario”.

Portanto, a despeito do cenario observado e descrito no item 5.5.3 sobre os
elementos estruturais da audiéncia publica, os quais, de fato atuam como inibidores
para uma participagdo mais ampla e qualificada, cabe destacar que a possibilidade de
apresentagéo de perguntas orais ao empreendedor e a submissdo de contribuicdes
técnicas ao 6rgdo ambiental revelou-se, na audiéncia publica, como um canal
relevante de participagdo. Foi possivel observar uma participacédo ativa de alguns
moradores da regido, os quais, por si ou representados por terceiros, expuseram no
momento das perguntas os seus interesses e preocupagdes com a forma de condugéo
do processo de licenciamento da fabrica de Fertilizantes Heringer e sobre o eventual
e futuro retorno das suas atividades operacionais naquela localidade.

Uma observagdo importante é que, as manifestagbes e contribuigbes
realizadas durante a audiéncia publica, como tratado no Capitulo 4 desta tese, devem
obrigatoriamente integrar a decisdo do 6rgao licenciador para emissédo de futura
licenga ambiental ao empreendedor, seja acolhendo-as ou nao, mas sempre de
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maneira motivada, sob pena de nulidade das licengas eventualmente concedidas.
Isso, a nosso ver, € mais um elemento que fomenta o processo participativo e, inclui
a sociedade civil, mesmo que indiretamente, na tomada de decisdo administrativa
sobre as licengas ambientais, conferindo & mesma uma maior legitimidade

democratica.



139

6 ENTRELAGANDO TEORIA E EMPIRIA

Para proceder ao entrelagamento entre o que este trabalho teorizou e o estudo
de caso aqui realizado, faz-se necessaric um retorno ao comego como forma de
resgate da problematica, do objeto e dos objetivos da pesquisa e, ainda, retomar o
diario com os autores que embasou a analise empirica. A pesquisa foi construida a
partir de uma relagdo dialégica com esses autores, a fim de chegar a uma
compreensao da problematica e do objeto proposto.

O objetivo da pesquisa foi realizar uma anadlise critica e propositiva do
licenciamento de empreendimentos de significativo impacto ambiental, a fim de
responder em que medida tal instrumento constitui-se como um espago para o
exercicio da democracia deliberativa, a luz dos pressupostos do modelo teérico
proposto por Carlos Santiago Nino e Roberto Gargarella.

E necessario destacar, porém, que o trabalho ndo se encerra com esta tese,
na medida em que é necessario continuar e desdobrar a reflexéo, a partir do resultado
temporario que aqui foi produzido, com vistas a aprofundar a tematica e os caminhos
possiveis para responder o problema aqui teorizado.

Cabe observar aqui, como ja fizemos ao longo do trabalho, que o
licenciamento ambiental da Unidade de Fertilizantes Heringer em Paranagua é sui
generis, na medida em que a fabrica ja operou durante muitos anos com autorizagéo
do Instituto Ambiental do Paran4, o qual emitiu as licengas ambientais (LP, LI e LO),
por meio de um procedimento simplificado que exigiu do empreendedor a elaboragéo
de um Plano de Controle Ambiental (PCA) em detrimento de um Estudo de Impacto
Ambiental e Relatério de Impacto de Ambiental (EIA e RIMA). O entendimento do
orgao licenciador, a época, é de que a fabrica da Heringer em Paranagua nao tinha
potencial para causar significativos impactos ambientais. Ndo houve, assim, o controle
social durante esse “primeiro” licenciamento ambiental, pois sequer foi realizada
audiéncia publica, considerando a tipologia de estudo ambiental que embasou a
emissdo das correspondentes licengas. Por conta de forte mobilizagdo popular,
liderada especialmente pelos moradores da regido em que o empreendimento
operava, houve a propositura de medida judicial pelo Ministério Piblico Estadual em
conjunto com o Ministério Pablico Federal, com vistas a questionar a legalidade do
licenciamento ambiental que autorizou a instalagdo e operagéo do empreendimento
naquela localidade. O Poder Judiciario acolheu parcialmente os pedidos manejados
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pelo Ministério Pablico na agdo judicial e declarou a nulidade do licenciamento
ambiental, determinando assim a elaboracéo de EIA-RIMA e a realiza¢éo de audiéncia
publica. Todas essas questdes encontram-se minuciosamente descritas ao longo do
estudo de caso, ora realizado, mas necessario refor¢a-las para que o leitor considere
que o entrelagcamento da teoria e da empiria, aqui descrito, leva em conta e parte
dessa realidade excepcional do licenciamento ambiental do empreendimento eleito
para a presente pesquisa.

Assim, a partir do estudo de caso objeto da presente tese, foram identificados
elementos que contribuem para uma disfuncionalidade da organizag¢édo burocratica do
processo decisorio, ao inibirem a troca de experiéncias e o didlogo aberto e
transparente entre os atores, além de supervalorizarem o processo em detrimento de
um resultado satisfatério e justo para todos. Eles sédo assim evidenciados:

v" A principal barreira @ uma participagdo democratica, no caso em estudo,
foi justamente o “primeiro” licenciamento ambiental da Unidade de
Fertilizantes Heringer. Nao se identificou, no decorrer dele, qualquer tipo de
controle social, 0 que somente teve inicio apés a fabrica ja estar licenciada e,
portanto, instalada e em operagao. A declaragéo de nulidade do licenciamento
ambiental da Heringer pelo Poder Judiciario, decisédo essa reconhecida e
cumprida em parte pelo empreendedor, foi uma grande conquista a
comunidade local e ao exercicio do controle social. Mas concretamente a
participagdo popular, no que se refere a opinar e debater sobre a forma de
uso e apropriacdo dos recursos ambientais e, especialmente, sobre a forma
de distribuigdo dos riscos associados a operagao do empreendimento, foram
consideravelmente reduzidas, mesmo com os estudos ambientais posteriores
e a realizagéo da audiéncia publica. O EIA e o RIMA sio estudos ambientais
com assento constitucional e de vocacédo eminentemente preventiva, razéo
pela qual seu compartilhamento com a sociedade deve ser realizado antes da
aprovacgdo da localizagdo do empreendimento pretendido. No caso em
analise, o controle social, por meio da participagdo dos interessados no
debate do EIA e do RIMA restou prejudicado, restando a comunidade o debate
sobre as medidas compensatorias e mitigatérias do empreendimento Unidade
Industrial Heringer;



141

v Na sociedade brasileira ainda impera uma visdo da questdo ambiental
dissociada da econdmica. Tal dissociagéo foi observada no processo de
licenciamento ambiental da Unidade de Fertilizantes Heringer — Paranagua,
evidenciando que no debate ambiental - em especial, sobre a forma de uso e
apropriacdo dos recursos naturais — as relagbes de poder séo desiguais e,
assim, ha um acesso desigual aos recursos sociais mobilizados para
influenciar as decisdes. Ha uma forte sinergia entre os atores que entendem
ser necessario dinamizar a economia, acima de tudo;

v" O crescimento econémico do Pais - que no caso do licenciamento
ambiental da Heringer estd associado & uma alegada interrelagéo
indissociavel entre a produgao de fertilizantes e a necessidade de incremento
da produgdo agricola para alimentar o mundo e alavancar a economia
brasileira — é o principal argumento para a o funcionamento da fabrica, sem
que isso signifique necessariamente que o desenvolvimento econdmico trara
uma melhoria da qualidade de vida;

v" Qutro argumento chave empregado para justificar a necessidade de
funcionamento da fabrica da Heringer, no presente caso, é a geragdo de
empregos. Porém, ndo foi identificado no processo de licenciamento
ambiental evidéncias que comprovem que, de fato, a operagdo do
empreendimento trara (ou trouxe) tal beneficio 8 comunidade. Alias, durante
a manifestacdo do representante da Associagdo dos Moradores local na
audiéncia publica, tal ponto foi objeto de questionamento, como demonstrado.
Houve manifestagdes e questionamentos, ainda, sobre a¢des trabalhistas em
tramite contra a Heringer, oriundas do periodo em que ela esteve em
operagao, que ndo teriam sido honradas até entdo. Na audiéncia publica o
argumento da geragédo de empregos para comunidade com o funcionamento
da Heringer, a nosso ver, foi utilizado pelo empreendedor como instrumento
de retérica e convencimento.

v Aforma como a audiéncia publica é realizada ndao fomenta a participagéo
da sociedade. A organizagao fisica do processo tem impacto no grau de
participagdo e algumas questdes estruturais também fragilizam a participagéo
como o emprego de linguagem demasiadamente técnica e intelectual na
apresentagio dos estudos ambientais pelos consultores do empreendedor; o
dominio da exposicdo oral acerca do projeto, pelo empreendedor e seus
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consultores, maiores interessados em viabilizar o projeto; a atuagéo do érgao
ambiental licenciador limitada a leitura de dispositivos legais orientadores da
forma de realizagdo da audiéncia publica; a utilizagéo de roteiro pré-fixado,
inclusive com o estabelecimento e controle de tempos, como regra bastante
curtos, para coordenar as falas e agdes no decorrer da audiéncia publica; o
distanciamento fisico e psicolégico entre empreendedor e publico,
considerando a metodologia empregada na exposi¢do (projegcao e
posicionamento da equipe técnica); o palco ocupado exclusivamente pelo
empreendedor e seus consultores; utilizacdo, pelo empreendedor, de “retérica
da contengdo”, ou seja, séo evitadas questdes dificeis, seguindo-se sempre a
ordem estabelecida previamente para os trabalhos; os questionamentos
realizados na audiéncia publica sdo respondidos pela equipe de consultores
do empreendedor, que, novamente fazem consideragdes demasiadamente
técnicas;

v" Né&o se observou, neste estudo de caso, um cuidado metodolégico com
a forma de condugéo do licenciamento ambiental, especialmente a audiéncia
publica. Para que se implemente um processo participativo real e ndo uma
mera legitimagdo politica é necesséaria uma descentralizagdo comunicativa
por parte dos experts e suas equipes técnicas, sejam eles representantes do
Poder Publico ou do préprio empreendedor, de forma a potencializar uma
plataforma de didlogo e cooperagdo com a populagédo que seja capaz de aliar
conhecimentos técnicos, op¢des politicas e propostas que reflitam as
necessidades reais. As normas legais as quais os entes publicos estdo
adstritos, assim como as opgbes politicas e estratégicas envolvidas nas
decisbes sobre a forma de apropriagdo e uso dos recursos ambientais ndo
podem inviabilizar a comunicagéo com os cidadaos e participagdo destes nos
processos decisorios ambientais;

v Houve o atendimento aos requisitos formais previstos na Resolugdo
CONAMA 006/86 e a normativa estadual aplicavel a espécie, no que se refere
a publicidade legal dos atos praticados durante o licenciamento. A despeito
disso, cabe uma reflexdo critica se as publicagbes realizadas em Diario
Oficial, jornais ou editais e os mecanismos empregados para convocagao dos
interessados as audiéncias publicas ambientais ndo constituem métodos que
impossibilitam a participagéo da maioria das pessoas interessadas, visto que
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elas nao tém o habito ou acesso aos jornais e editais. Até mesmo a internet,
a depender do local onde o empreendimento sera instalado, pode ser de dificil
acesso. Ndo se pode transformar a publicidade e as convocagdes em algo
“ficticio”, como mero cumprimento do estabelecido em normativa especifica.
Tal ponto foi objeto de questionamento nos debates da audiéncia publica do
empreendimento estudado.

v" Qutro aspecto de fragilidade democratica do processo em estudo refere-
se a outra condigdo metodolégica indispensavel, que diz respeito a
necessidade de ser produzida informagédo e documentagio detalhada sobre o
processo e garantir a sua divulgacédo. Os estudos ambientais apresentados
na audiéncia publica, a despeito de seu contetudo ter sido objeto de pericia
judicial, foi disponibilizado & populagdo local em prazo exiguo para que esta
pudesse, de fato, envolver-se com o assunto. Este foi um ponto de grande
queixa dos presentes na audiéncia puablica. Tais estudos constituem
informagéo que deve ser amplamente divulgada, através dos varios suportes
disponiveis e possiveis, pois o conhecimento sobre o seu conteido tem
impacto direto na qualidade do controle social exercido;

v Um ponto que nos chamou a atengdo nesse estudo empirico e que,
entendemos ser pouco explorado, é a participagdo no licenciamento de
grandes empreendimentos constituir-se como desigual entre grupos sociais,
como € o caso das mulheres. Da observacgdo realizada na audiéncia publica
do empreendimento Heringer Fertilizantes identificamos indicios que
permitem avancar na ideia de que a participacdo em tais processos é
majoritariamente masculina. Trata-se de uma limitagio em termos de
democracia e que, assim, demonstra necessidade de democratizar as
relagbes de poder entre os géneros;

A pesquisa demonstra que o licenciamento ambiental da Unidade de
Fertilizantes Heringer esta organizado de modo bem burocratico, com o objetivo de
chegar a solugdes muito mais eficientes, do que necessariamente justas e legitimas,
sobre os conflitos atinentes aos riscos e aos impactos ambientais do empreendimento.
Mas trata-se de um arranjo funcional, na medida em que ainda permite que os conflitos
exergam o seu potencial de mudanga, como foi possivel verificar no objeto empirico
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ora estudado. Destacamos os elementos que contribuiram com esse potencial de
mudanga e, consequentemente, tomaram o processo mais democratico:

v A presenga de vozes representativas importantes, em especial o
Ministério Publico Estadual e Ministério Publico Federal, que garantiu o
acesso a justica para preservacdao do meio ambiente ecologicamente
equilibrado, assim como a atuagdo do Poder Judiciario que propiciou o
resgate de parte do controle pela sociedade sobre a legalidade e legitimidade
das acdes e omissdes publicas, e assegurou a prépria participagdo publica
ambiental;

v" A sistematica de organizagdo social por aqueles diretamente afetados
pelo empreendimento quando ja em operagdo, por meio de reunibes,
manifesta¢des publicas, matérias jornalisticas, dendncias e abaixo-assinados
em face do empreendimento e das malezas que a populagdo e 0 meio
ambiente vinham sofrendo. Tal sistematica de organizagéo em prol de um
objetivo comum foi tdo importante que, em fungéo dela houve a judicializagao
aqui referida e que resultou na declaragdo de nulidade do “primeiro”
licenciamento ambiental da Heringer, com a consequente apresentagdo dos
estudos ambientais (mesmo com as suas limitagdes, por ndo se fratar
tecnicamente de um EIA — RIMA) em audiéncia publica. Pode-se afirmar, a
partir do estudo de caso realizado e das evidéncias coletadas, que a
sociedade civil foi a responsavel por resgatar, no presente caso, ac menos
parte do controle social sobre o licenciamento ambiental do empreendimento
em questido, sem ignorar as limitagdes que foram apresentadas e descritas
acima;

v Observou-se, ainda, um bom indice de participagdo da sociedade na
audiéncia publica, mesmo com eventuais intercorréncias na questdo da
divulgacdo e publicidade apontadas pelos participantes, especialmente por
meio de perguntas escritas e orais durante o encontro. A organizagéo social
da comunidade local, referida no item anterior, também contribuiu para que a
populagado fosse um pouco mais empoderada e tivesse condigdes minimas de
atuar na arena social da audiéncia publica;

v" A possibilidade de apresentagdo de perguntas orais ao empreendedor e
a submissédo de contribuicdes técnicas ao érgdo ambiental revelou-se, na
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audiéncia publica, como um canal relevante de participagdo. Foi possivel
observar uma participacdo ativa de alguns moradores da regido, os quais, por
si ou representados por terceiros, expuseram no momento das perguntas os
seus interesses e preocupag¢des com a forma de condugdo do processo de
licenciamento da fabrica de Fertilizantes Heringer e sobre o eventual e futuro
retorno das suas atividades operacionais naquela localidade.

v As manifestagées e contribuigdes realizadas durante a audiéncia publica
devem obrigatoriamente integrar a decisdo do érgao licenciador para emissao
de futura licenga ambiental ao empreendedor, seja acolhendo-as ou ndo, mas
sempre de maneira motivada, sob pena de nulidade das licencas
eventualmente concedidas. Isso, a nosso ver, € mais um elemento que
fomenta o processo participativo e, inclui a sociedade civilLb mesmo que
indiretamente, na tomada de decisdo administrativa sobre as licengas
ambientais, conferindo & mesma uma maior legitimidade democratica;

v A utilizagdo de prova cientifica, materializada pela produgéo da prova
pericial nos autos de agéo civil publica em que se debate a nulidade do
licenciamento ambiental, teve papel relevante no sentido de comprovar a
significativa potencialidade danosa do empreendimento Heringer Fertilizantes
e, suas conclusdes, levaram a realizagdo da audiéncia publica. Portanto, a
prova cientifica, no caso em anélise, contribuiu com aprimoramento do
controle social e garantiu um potencial democratico adicional ao debate
instaurado. Cada vez mais observa-se que os debates judiciais no campo dos
riscos ambientais imp6éem a construcéo de critérios de ponderagéo a partir de
provas cientificas, necessarias para elucidagio e fundamentagéo
especialmente das decisbes tomadas pelo Poder Judiciario.

6.1 ATEORIA

Para refletir sobre o tema em foco fez-se a opgdo do referencial da
democracia, a partir das reflexdes empreendidas por Carlos Santigo Nino e Roberto
Gargarella, os quais estao fortemente vinculados a teoria da democracia deliberativa.
Destarte, todo o trabalho teérico estd marcado pelo pensamento destes tedricos que
ressaltam que a democracia deliberativa deve ser compreendida como o caminho

mais confiavel para transformar os interesses das pessoas, as suas preferéncias e
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chegar ao resultado mais confiavel (NINO, 2003, p. 202) e, diferenciam-se dos demais
tedricos deliberacionistas ao néo ignorar a tensédo existente entre a democracia e
constitucionalismo, mas sim defender que tal tensdo precisar ser potencializada
justamente em favor da concretizacédo de direitos e da ampliagdo do rol democratico.
(CHUEIRI, GODQY, 2010, p. 11).

Assim, ao cotejar teoria e pratica, ambicionamos com esta pesquisa
estabelecer uma régua normativa que nos permitisse aferir o quanto a experiéncia de
participagéo investigada aproxima-se ou afasta-se dos pressupostos que orientam a
concepgdo de uma teoria democratico-deliberativa, como a teorizamos ao longo do
trabalho.

Sob tal viés, revisitamos Godoy (2011, p. 79) para destacar que Carlos
Santiago Nino (0 que se estende a Gargarella) parte do pressuposto de que o
processo democratico-deliberativo com valor epistémico nao é ideal, sendo real, e
assim, deve se preocupar com a complexa realidade fatica e social contemporanea.
Ha diferengas profundas entre os cidaddos e o tempo que eles se dedicam a defesa
de seus interesses na esfera publica, especialmente em paises latino-americanos com
o Brasil e ha certos temas que exigem o minimo de conhecimento técnico, para que
entéo seja possivel a deliberagéo. Os debates no campo ambiental sdo povoados por
essas caracteristicas e nao foi diferente com o objeto empirico desta tese.

Os conflitos relacionados as questdes de riscos e impactos ambientais estédo
cada vez mais presentes na sociedade contemporénea, ndo podendo ser ignorados.
Sao sobre esses conflitos que os processos de licenciamento ambiental tém de lidar,
em especial nas audiéncias publicas. Os conflitos emergentes do processo decisério
ora estudado estdo inseridos em um contexto de mudltiplos atores em agédo, com
interesses e visdes de mundo muito divergentes — alguns favoraveis e outros contra o
empreendimento. Outrossim, verifica-se a formagao de grupos orientados a defesa
dos seus interesses pessoais, 0 que é inevitavel e impde barreiras e dificuldades aos
processos de deliberagéo e decisdo, outro aspecto ressaltado por Nino e Gargarella.

Ademais, as sociedades plurais requerem mais do que uma simples
representacdo ou deliberagdo (CHUEIRI; GODQY, 2010, p. 11). De acordo com o
pensamento de Gargarella (1998, p. 274) é necessaria uma ampla representagéo e
deliberagéo e isso s6 alcangado por meio da inclusdo institucional daqueles que estéo
a4 margem do processo deliberativo. E sera por meio da escuta dos reclamos e
protestos que tanto o constitucionalismo como a democracia devem atuar e garantir a
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incluséo e igualdade de condigbes para que estes, marginalizados, sejam inseridos
no processo democratico tenham seus direitos concretizados. (CHUEIRI; GODOY,
2010, p. 11)

Tais elementos encontram-se materializados no objeto empirico ora estudado,
como restou demonstrado no decorrer do estudo de caso e, entendemos que sera
justamente a partir de tais pressupostos que se pode pensar no licenciamento
ambiental, como sendo, de fato, uma politica democratica e deliberativa. Por certo que
ha limitagdes, como igualmente aqui demonstramos, até porque como toda e qualquer
proposta que pretenda estabelecer uma sociedade verdadeiramente democratica e
participativa, a concepgcdo democratica-deliberativa aqui defendida, ndo esta isenta
de falhas. Mas ha muitas potencialidades a serem exploradas, igualmente
identificadas durante a empiria. As falhas, as limitagées e as dificuldades néo retiram
o valor de se buscar a aplicacdo de tal concepgdo democratica a realidade do
licenciamento ambiental de grandes empreendimentos. Ao contrario, como afirma
Godoy (2011, p. 88) “(...) é, no entanto, com fundamento e por meio da propria pratica
democratica e deliberativa que se devera recuperar, fortalecer e revigorar esses
importantes espagos”.

Delineado tal cenario, com fundamento no estudo de caso realizado e a luz
da teorizagédo a ele inerente e respondendo a problematica proposta neste trabalho,
defendemos aqui que, para que o licenciamento ambiental de empreendimentos de
significativo impacto ambiental constitua, de fato, um espago para o exercicio da
democracia deliberativa, devera ser alcangada uma melhoria na qualidade da
participagédo democratica e popular, tornando-o mais atraente e acessivel para todos
os participantes, interessados e afetados. A partir das limitagbes aqui de<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>