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LICENCIAMENTO AMBIENTAL E AMPLIACAO DA
CIDADANIA: O CASO DA HIDRELETRICA
DE Trhjuco ALTO

Alexandre do Nascimento Souza”
Pedro Roberto Jacobi™

Resumo

artigo apresenta uma reflexao sobre as praticas sociais em torno de um conflito ambiental.

Busca-se identificar e analisar o contexto das conflituosas rela¢gdes entre o movimento social

e populagdes atingidas, de um lado, e IBAMA (Estado) e CBA/CNEC! (Empreendedor), do

outro, durante o longo processo de licenciamento ambiental do aproveitamento de Tijuco
Alto no Estado de Sao Paulo. O texto se apdia em pesquisas empirica e documental e tem na
nogdo da mudancga estrutural da esfera publica de Habermas sua base conceitual da reflexdo. A
hip6tese do estudo é que a democratizagdo traz a cena novos atores sociais portadores de novas
demandas, e que a amplia¢ao dos espagos de participagéo social nado foi acompanhada pelo pro-
cesso de licenciamento ambiental. Este € um descompasso que se observa entre a experiéncia
desses atores sociais nos espacos de participacdo politica com carater deliberativo, em muitos
deles, com a experiéncia vivenciada nos processos de licenciamento ambiental.

Palavras-chave: Licenciamento ambiental. Teoria critica. Hidrelétricas. Participacdo social.
Audiéncias publicas.

Environmental Licensing and Citizenship Increasing:

the Tijuco Alto Hydroelectric case
Abstract

his article presents a reflection on social practices around an environmental conflict. It

searches to identify and to describe the context of conflicting relations between social mo-

vement representing affected people on one side, and state-owned IBAMA (which stands

for Brazilian Environment Institute) and CBA/NEC (private stakeholders) on the other,
along the enduring environmental licensing process of the use of Tijuco Alto — SP hydroelectric
potential. The writing is based on empirical and documental researches and has as theoretical
concept the notion of Habermas’ public sector structural changes. Our hypothesis is that demo-
cratization brings to light new social actors with new demands and that the licensing processes
did not keep up with the increase of the social participation turns. A gap is seen between the
experience of these social actors in the political participation turns, of deliberative nature and
their actual experiences in environmental licensing processes.

Keywords: Environmental licensing. Critical theory. Hidropowers. Social participation. Public
participation turn.
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Introduciao

hidrelétrica de Tijuco Alto? € um empreendimento que esta em processo de licen-
ciamento ambiental desde o ano de 1989, quando a CBA - Companhia Brasileira
de Aluminio requereu nas Secretarias de Meio Ambiente do Parana e S&o Paulo
licenca para um empreendimento a ser instalado na divisa entre os estados de

S&o Paulo e Parané.

O projeto inicial, depois de longos 14 anos, foi indeferido pelo Ibama em 2003
que recomendou ao requerente, caso mantivesse o interesse na construcdo do em-
preendimento, a apresentacao de outro projeto. Durante esse periodo, primeiro pela
Secretaria de Meio Ambiente do estado de Sdo Paulo e, a partir de 1997, pelo Ibama,
quando a CBA encaminhou o projeto para ser licenciado na esfera federal, foi solici-
tada uma série de estudos complementares ao Estudo de Impacto Ambiental inicial.

O parecer que indeferiu o primeiro pedido de licenciamento ambiental enten-
deu que as diversas complementag¢fes ao estudo inicial levariam a descaracterizacao
do projeto original, justificando a necessidade de um novo projeto. Em 2005, a CBA
deu entrada em novo processo de licenciamento do aproveitamento de Tijuco Alto,
que esta em curso, e recebeu parecer favoravel da equipe técnica do IBAMA, porém,
estabelecendo trés condicionantes a concesséao da licenca (IBAMA, 2008).

Paralelo ao processo de licenciamento que corre por dentro dos 6rgaos publicos,
ONGs, movimentos sociais do Vale do Ribeira e o Ministério Publico Federal fomentaram
um espaco de resisténcia ao projeto. A acdo desses atores sociais - a organizacao
individual de cada um deles e do seu coletivo - esta relacionada ao momento social
e politico vivido pela sociedade brasileira a partir de meados dos anos 80, quando
surgem novos atores na esfera publica e trazem consigo a reivindicacdo de novos
direitos, formulados a partir de lutas especificas que s&o reconhecidas e legitimadas
no processo da luta e da disputa social (DAGNINO, 1994).

O desenvolvimento e aperfeicoamento dos instrumentos da Politica Nacional de
Meio Ambiente, estabelecida via Lei 6.938 de 1981 e Constituicdo de 19882, reconhe-
ceram o direito das populag¢des atingidas de serem consultadas e chamadas a discutir
os projetos de empreendimentos que causem alguma interferéncia em suas vidas.

Em passado nao muito distante, as acdes do setor elétrico pautavam-se pelo
objetivo de garantir as condi¢cdes a construgcdo dos empreendimentos, entendidos
Como necessarios a seguranca nacional (BANCO MUNDIAL, 2008). A aquisi¢cao de areas
baseava-se em critérios de avaliacdo unilaterais, de cuja elaboracéo os proprietarios
nao participavam. N&o havia o reconhecimento dos “ndo proprietarios”, e os traba-
lhadores rurais ndo obtinham nenhum tipo de reparacao pela perda das condi¢cbes
objetivas de seu sustento.

A maneira como o setor de geragao hidrelétrica tem tratado o cumprimento a
legislacdo, especificamente na elaboracao do EIA e no seu relacionamento com ONGs
e com o movimento social local, potencializa conflitos (JERONYMO, 2007; VAINER,
2007; SANCHEZ, 2006; ZHOURI, 2005a; BARROS, 2004; PRESIDENCIA DA REPUBLI-
CA, 2004; BERMANN, 1983; CASTRO, 1988) inerentes ao desenvolvimento de em-
preendimentos hidrelétricos por ocasidao dos impactos de sua instalagdo: alagamento
de grandes extensdes de terras, deslocamento de familias, supressdo da vegetacao,
pressdo sobre a fauna terrestre e fluvial, dentre outros.

O presente artigo busca identificar e analisar o contexto das conflituosas rela-
¢des entre o movimento social e populagdes atingidas, de um lado, e IBAMA (Estado)
e CBA/CNEC* (Empreendedor), do outro, durante o “longo” processo de licenciamento

2No discurso do setor elétrico, as hidrelétricas sdo tidas como existentes, mesmo antes de existir. O
correto seria dizer aproveitamento hidrelétrico Tijuco Alto, mas o normal é fazer referéncia ao empre-
endimento como se ele ja existisse. Sendo assim, toda vez que falarmos na Hidrelétrica (UHE) Tijuco
Alto, estamos nos referindo ao projeto hidrelétrico aproveitamento Tijuco Alto.

3 A Constituicdo de 1988, no artigo 225, classifica o meio ambiente como “bem de uso comum do povo
e essencial a qualidade de vida” e, no artigo 129, confere ao Ministério PUblico a prote¢do do meio
ambiente e de outros interesses difusos e coletivos.

4Consultoria contratada pela CBA para realizar o Estudo de Impacto Ambiental e coordenar a tramitacao
do processo de licenciamento da UHE Tijuco Alto junto ao IBAMA.
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ambiental do aproveitamento de Tijuco Alto. Tem-se como objetivo identificar a l6gica
empresarial no licenciamento ambiental, o surgimento e desenvolvimento de movi-
mentos sociais locais e ONGs, o desenvolvimento e aperfeicoamento da legislacdo
brasileira para a emissdo da licenca ambiental e a maneira como esses elementos
interagem no licenciamento de uma hidrelétrica - UHE.

As referéncias empiricas utilizadas referem-se ao acompanhamento das cinco
audiéncias publicas - AP do licenciamento ambiental da hidrelétrica de Tijuco Alto,
realizadas em julho de 2007. A pesquisa também se valeu de vasta pesquisa docu-
mental, seja na consulta aos XXI volumes do processo de licenciamento, no IBAMA,
realizado em marcgo de 2008, seja na leitura de inUmeros documentos produzidos por
instituicdes publicas e sociedade civil envolvidas com o debate sobre a expansdo dos
empreendimentos hidrelétricos no Brasil.

Durante as audiéncias publicas e na consulta documental do processo, se ex-
plicitou a tensdo em torno do conceito de participacdo utilizado pelo empreendedor
e o IBAMA, e pelos grupos sociais do Vale do Ribeira. Tanto nas audiéncias, quanto
nos documentos anexos ao processo, essa tensdo se manifesta. O movimento social,
coordenado pelo MOAB — Movimento dos Ameacados por Barragem do Vale do Ribeira,
buscou intervir no processo decisério chamando a si um protagonismo no processo
que fosse além da simples consulta. Do outro lado, o empreendedor alegou o carater
democratico do processo manifesto nas iniUmeras tentativas dos consultores da CNEC
de contatar o MOAB e tentar visitar as comunidades.

O IBAMA, através do presidente® das audiéncias publicas (APs) buscou sempre
que considerou necessario chamar a atencgéo para o fato de que a audiéncia era um
instrumento democratico de escuta; e que a decisdo do 6rgao levaria em conta as
discussdes ocorridas naqueles eventos. Tanto servidores do IBAMA, quanto repre-
sentantes da CBA/CNEC lembraram o carater democratico das APs, sempre que o
plenario se manifestava mais efusivamente na tentativa de demonstrar insatisfacao
com o conteudo de alguma fala, geralmente de apoio ao projeto da UHE.

Utilizaremos a nogdo da mudanca estrutural da esfera publica habermasiana
como pano de fundo para nossa reflexdo. De acordo com Avritzer (1996), Habermas
atribui a emergéncia do sistema financeiro e ao desenvolvimento do comércio a origem
das mudancas na estrutura social e politica das sociedades modernas. A expansédo da
geracéo hidrelétrica se da no ambito da economia moderna.

A hipé6tese do estudo é de que o processo de democratizagdo traz a cena novos
atores sociais portadores de novas demandas, e que a ampliagcdo dos espacos de
participacao social ndo foi acompanhada pelo processo de licenciamento ambiental.
Isto tem causado descompasso entre a experiéncia desses atores sociais nos espagos
de participacao politica, com carater deliberativo em muitos deles e com a experién-
cia vivenciada no processo de licenciamento ambiental, no qual ha uma consulta no
momento das audiéncias publicas, quando boa parte das decisdes sobre o empreen-
dimento ja foi tomada.

Debates Contemporineos em
torno da Nova Esfera Pdblica

Ao discutir a formagéo do Estado moderno, Habermas (1984) identifica uma
mudanca estrutural da esfera publica em um momento posterior & implementacgéo
do Estado liberal.

De acordo com o modelo inicial, caberia ao Estado garantir as condi¢cbes ne-
cessarias para o livre comércio entre entes privados - em um primeiro momento, os
comerciantes -; mas, com o amadurecimento do sistema de trocas, caberia garantir
a producdo manufatureira e, num terceiro momento, os produtos industriais.

5De acordo com a resolugdo CONAMA 009/87, as audiéncias publicas sao conduzidas pelo representante
do 6rgéo publico licenciador, nesse caso, IBAMA.
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No ideéario liberal, o controle sobre o Estado é feito a partir da esfera publica
construida em oposi¢cdo ao poder estatal. Como esfera de pessoas privadas reunidas
em um publico, tal ideario reivindica a primazia do espaco social do debate e da dis-
puta sobre os caminhos que deveria trilhar o Estado.

A opinido publica é entendida como o instrumento através do qual os cidaddos
podem influenciar o processo de decisdo e a construcdo das leis, elemento pelo qual
o legislador se referencia. Nesse sentido, a construgéo politica da opinido publica é a
construcado da separacdo entre Estado e Legislativo, pois, o primeiro, dotado da forga
e de razao proépria, é cada vez mais regulado por uma forgca que lhe é externa e que
se legitima por se constituir a partir de um ambiente de discusséo e reflexao forjado
na esfera privada dos cidadaos.

A opinido publica é a resultante social do processo exterior as estruturas do
Estado. E fruto da discussdo de uma verdade que se constitui, na medida em que
amadurece a reflexdo sobre o processo de regulacdo do Estado sobre a vida privada.
Nesse sentido, “0 processo critico das pessoas privadas que raciocinam publicamente
avanca contra a dominagé&o absolutista, entende a si mesmo como apolitico: a opinido
publica quer racionalizar a politica em nome da moral” (HABERMAS, 1984, p.126).

O processo de formacdo de grandes corporacdes industriais e empresariais e o
desequilibrio das relagbes na esfera social fazem surgir instituicdes privadas de interes-
se publico que passam a pressionar o Estado a tomar posi¢cdes em favor do equilibrio
das relagBes sociais. Surge uma multiplicidade de interesses privados corporativos
que se entrecruzam e se fortalecem na mesma medida em que o sistema econémico
se expande e ganha complexidade.

O Estado passa a ocupar-se de novas tarefas, visando, sobretudo, a protecao
social de substratos enfraquecidos por uma sociedade que acreditava que o sistema de
trocas, que se daria entre privados (Estado Liberal), seria capaz de prover o bem-estar
de todos. O poder estatal assume tarefas mais complexas no sentido da regulacéo da
economia, com vistas ao equilibrio de todo o sistema econémico. Do ponto de vista da
esfera publica burguesa, o Estado retroage na medida em que volta a ser mao forte
no processo de regulacdo da economia em oposi¢cédo ao laissez faire.

O Estado do bem-estar social surge da constatacdo que a regulacdo da vida
social a partir do mercado criou as condi¢des para o desenvolvimento econdmico e
garantiu o processo de integracao politica da burguesia, possibilitando o aumento da
riqueza dessa classe, bem como a sua participagéo, direta e ativamente, no processo
de tomada de decisédo das questdes sociais; contudo, sem oferecer aos ndo burgueses
as mesmas condicdes:

Na teoria e na praxis do Estado Liberal de direito, direitos liberais do homem e direitos
democraticos do cidaddo s6 se separam, assim como o ordenamento juridico priva-
do e a ordem publica em geral fixada constitucionalmente, quando o caréater ficticio
da ordem social hipoteticamente subjacente se torna consciente e a dominagao da
burguesia, paulatinamente concretizada em prol da prépria burguesia, desvela a sua
ambivaléncia (HABERMAS, 1984, p.261).

O Estado Social Democrata passa a atuar na perspectiva da garantia da distri-
buicdo da riqueza socialmente produzida. A discussao desloca-se do campo eminen-
temente econdmico e passa a ser uma questdo politica a medida que é no campo de
interacdo entre associa¢gfes publicas (movimento social), legislativo e executivo que
se formam novos consensos em torno das fun¢des do Estado e sua relagdo com os
cidadaos. A percepc¢ao generalizada de que a prometida igualdade nao tinha efetividade
no campo material e politico fez deslocar o lugar social do Estado, que passa a ter a
funcéo de garantir que os ideais “liberais” tivessem efetividade com a institui¢cdo dos
direitos sociais voltados ao cidadao. Essa transformacgéo do Estado estabelece novos
parametros materiais e de participacdo politica.

Assim, o Estado avanca cada vez mais no sentido de ele mesmo tornar-se o
portador da ordem social e assegurar, para além das definicdes negativas e denega-
torias dos direitos liberais basicos, uma determinacado positiva de como se deve rea-
lizar a “justica” com a intervencéo social do Estado. Sucumbe o ideario da sociedade
movida pelo mercado, e emerge o Estado com obriga¢des sociais e comprometido em
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garantir o equilibrio entre os diversos interesses que devem ser mediados em nome
do interesse geral. E por meio da estrutura garantida pelo Estado que se assegura
uma igualdade de chances de acesso a esfera publica (HABERMAS, 1984).

A emergéncia do Estado social faz alterar a estrutura da esfera publica do Estado
liberal. Neste, a esfera publica era formada pela participacdo privada dos individuos;
naquele, o processo de interagao publica se da a partir da organizagdo dos interesses
privados. A esfera publica que, no Estado Liberal, tinha a economia como seu motor,
no Estado social, tem a politica como propulsora da sua existéncia. Pois, ndo se trata
mais de individuos privados atuando em prol de seus interesses comerciais, mas sim
de cidadaos organizados coletivamente em associa¢cfes (movidas pela defesa de inte-
resses privados e, em parte, econdmicos, mas nao s6) que, publicamente, seja com
0 Estado ou mesmo entre si (associa¢des), vao procurar construir 0S Compromissos
politicos que fardo a mediagédo dos processos em disputa.

A medida que este Estado se realiza, no lugar de um publico ndo mais intato de pessoas
privadas que interajam individualmente, apareceria um publico de pessoas privadas
organizadas. Sob as atuais condi¢gfes, somente elas poderéo participar de modo efetivo,
através dos canais da esfera publica intrapartidaria e intrinseca as associagdes, num
processo de comunicacao publica, a base de uma ’publicidade’ posta em acédo para o
intercambio das organiza¢des com o Estado e delas entre si. Ai é que a formagéao de
compromissos politicos teria de se legitimar (HABERMAS, 1984, p.270).

Habermas (1984) aponta que esse nhovo modelo de organizacéo estatal, antes
de significar a ruptura com o modelo anterior, €, na verdade, sua continuagao. Nesse
sentido, ainda que de forma estruturalmente diferente, o novo papel do Estado e a
nova esfera publica continuam a representar o ideal liberal.

Esfera Publica Brasileira e a Cidadamnia Emergente

Os atores sociais que emergem dos anos 70, no Brasil, criaram novos espagos
e novas formas de participagdo e relacdo com o poder publico a revelia do Estado. A
densidade da movimentagdo ndo s6 do movimento popular, mas, ainda, de institui¢cdes
da sociedade civil articuladas com a resisténcia popular e desejosas de transformacgdes
e conquistas em relacdo a ampliacao dos direitos civis e sociais, acabou por influenciar,
também, a arena politica formal (JACOBI, 2000).

Com o processo de democratizacdo da sociedade brasileira e restauracdo das
elei¢des, liderancas sociais forjadas no processo de enfrentamento a ditadura, no movi-
mento sindical e no movimento popular sdo algadas a cAmaras municipais, assembléias
legislativas, ao Congresso Nacional, e a cargos executivos. Esse processo foi acompa-
nhado por um crescente processo de transformacdes na esfera legislativa e normativa
do Estado que tem seu ponto alto na Constituicdo de 1988, quando a vitalidade do
movimento social brasileiro se fez refletir na Carta Magna, de perfil progressista.

A década de 90 se caracterizou por movimentos dirigidos por forcas e atores
sociais na busca de novos formatos e desenhos de politicas publicas. O desejo de maior
participacdo buscou articular, de um lado, a democratizacdo do processo de construgao
e tomada de decisdo em torno de politicas publicas e, de outro, melhores resultados.
Esperava-se que, por meio da participacdo cidadd nos espacos institucionais, seria
possivel reverter o padrao de planejamento e execucao das politicas publicas no Brasil
(TATAGIBA, 2002); que a participacdo seria capaz de tensionar o aparato estatal e,
assim, tornar todo o processo mais suscetivel ao controle da sociedade, obrigando o
Estado a estabelecer novos parametros de tomada de decisédo que levassem em conta
as demandas de grupos sociais historicamente distantes das instancias decisorias.

A mistura entre interesses privados e publicos encontraria um freio com a en-
trada em cena de novos atores que se encarregariam de trazer novas demandas e
consolidar um padréao de negociacao que leva em conta os interesses do governo, do
capital e, também, do movimento social. Organizados em vérias frentes, tais atores
trouxeram novas questdes em relagdo a pertinéncia, ao formato e a qualidade das
politicas governamentais.

0&s - Salvador, v.18 - n.57, p. 245-263 - Abril/Junho - 2011 249
www.revistaoes.ufba.br



Alexandre do Nascimento Souza & Pedro Roberto Jacobi

O movimento social foi impulsionado pelo ambiente da redemocratizacdo do
pais e constituido de forma plural com demandas variadas e as vezes muito pontuais.
Mas tinha no cerne o desejo de aprofundar o processo de democratizagdo do pais e
0 estabelecimento de politicas publicas includentes e inovadoras (DAGNINO, 1994).
A forca da pressdo exercida pela organizacdo social se fez refletir na Constituicdo
de 1988, quando o meio ambiente é definido como de responsabilidade de toda a
sociedade, colocando-se ao poder publico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preserva-lo para as futuras geragoes.

O Ministério Publico foi reconhecido e proclamado como o defensor dos interesses
difusos da sociedade e os conselhos setoriais emergiram como elementos institucionais
inovadores, em alguns casos, necessarios, inclusive, para a efetivagao da transferéncia
de recursos do governo federal para estados e municipios ou de estados para munici-
pios. Os conselhos gestores de politicas publicas - salide, assisténcia social, crianca e
adolescéncia, assim como outros tematicos criados no ambito de estados e municipios
tais como direitos da mulher, esportes, cultura, transporte, urbanismo e outros - tém
sido instrumentos concretos a partir dos quais a sociedade busca construir, gerir e
fiscalizar as politicas publicas no pais.

O Conselho Nacional do Meio Ambiente - CONAMA ¢é anterior a Constituicdo de
1988 e foi instituido pela lei 6938/81 que criou a Politica Nacional de Meio Ambiente.
Desde 1984, aprova resolucdes que tratam de assuntos relacionados a gestdo ambien-
tal. Os conselhos gestores, em que pesem as diferencas estabelecidas pelas leis que
regulamentaram cada um deles, podem ser identificados por algumas caracteristicas
em comum: a) pluralidade e paridade na composi¢cdo com a participacdo de governo;
b) funcao deliberativa, c) sdo espagos publicos de discussao, nos quais o processo de
disputa ocorre de maneira publica e mediado por principios éticos, do bem comum e
do cumprimento as prerrogativas e principios estabelecidos pela Constituigdo, cujos
acordos construidos precisam necessariamente ser submetidos a publicidade®.

Os foruns de participacdo tornam-se espacos educativos onde novos grupos po-
dem adquirir capacidades politicas e organizativas (FURRIELA, 2002). Dessa forma, os
conselhos sdo produto do processo de organizacgao e tenséo trazido pelos movimentos
sociais, a partir da redemocratizacdo, mas também laboratério de novas experiéncias,
construcdo de novos acordos e aliangas entre os diversos setores sociais.

N&o é apenas o fato de os conselhos se constituirem de forma paritaria e deliberar
sobre forma e contelido de politicas publicas que por si s6 estabelecem a garantia do
cumprimento das finalidades que motivaram a criagdo desses organismos. O arranjo
institucional de cada um, por si, demonstra e expde o grau de amadurecimento da
sociedade e o reconhecimento institucional da necessidade do didlogo em relacdo a
um determinado tema.

A Emergéncia das OINGs — o didlogo

mediado pela expertise técnica

No contexto de redemocratizagdo da sociedade brasileira, as ONGs migraram de
um padrédo de enfrentamento com o Estado para a adocdo de uma conduta de dialogo,
tanto em espacos definidos institucionalmente, como nos conselhos gestores, mas
também em espacos ndo formalizados que exigiram, por parte das organiza¢gfes da
sociedade civil, a conquista do direito a voz, em questdes antes monopolizadas pelos
organismos de governo.

Ao movimento de pressao das instituicdes forjadas no seio da sociedade civil,
o Estado paulatinamente reconhece a legitimidade politica e técnica dessas organiza-
¢Oes, por expressarem a forca de um novo tipo de participagdo da sociedade, como
um instrumento efetivo de construcédo de cidadania.

% Nesse sentido, os Conselhos gestores e demais instancias de participacdo social associadas a gestéo
publica, assim como as entidades do movimento social e da sociedade civil, s&o a nova esfera publica
descrita por Habermas.
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A situacgdo de didlogo entre Estado e sociedade civil, embora se dé no ambito
das instituicdes, requer disposicdo e disponibilidade pessoal de seus representantes,
pois de um e de outro é necessaria a capacidade de reconhecer a legitimidade de
interesses proprios e caracteristicas especificas.

Ao citar algumas das razdes que justificam o estabelecimento de parcerias entre
ONGs e Estado, Ana Claudia Teixeira (2002) se refere a estudos do Banco Mundial
e do BID que apontam como vantajosas as iniciativas que permitem a aproximagao
dos organismos estatais de comunidades pobres e distantes, pois ajudam a identifi-
car necessidades locais, a incentivar a participacdo e a transferéncia de tecnologia. A
aproximacéo entre poder publico e sociedade civil contribui para que ambos entendam
a perspectiva de um e da outra, o que facilita a construcdo de consensos e compre-
ensdo dos limites enfrentados no dia-a-dia de cada um.

Licenciamento Ambiental mno Brasil e a Emergéncia
de um Novo Espaco de Participagio Social

O licenciamento ambiental passou a fazer parte do ordenamento politico admi-
nistrativo brasileiro como instrumento da Politica Nacional de Meio Ambiente - PNMA,
previsto pela lei 6.938 de 1981. A PNMA, que estabelece em seu Art. 2° como um dos
seus objetivos “assegurar condi¢cdes ao desenvolvimento socioecondmico” e afirma, no
Art. 4°, como um de seus objetivos a “compatibiliza¢do do desenvolvimento econémico-
social com a preservagédo da qualidade do meio ambiente e do equilibrio ecoldgico”,
inovou ao estabelecer as bases de uma politica de Estado em relagdo ao meio ambiente.

A propria lei constituiu-se como uma inovagéo e pode ser entendida no contexto
do processo de tomada de consciéncia das questdes relativas a interagdo ambiente
e sociedade. A lei reflete a resposta do pais a crescente pressado pelo enfrentamento
das questdes ambientais. Dentre os instrumentos de gestdo ambiental estabelecidos
pela lei 6.938/81, o Licenciamento Ambiental tem se constituido como um dos mais
controversos. Embora tenha sido previsto pela legislagdo nacional em 1981, o ins-
trumento teve inicio na década de 70, inicialmente no estado do Rio de Janeiro, em
1975, e um ano depois, em Sao Paulo. Foi instituido para orientar a agdo dos governos
locais em relacdo as “atividades industriais e certos projetos urbanos como aterros
de residuos e loteamentos” (SANCHEZ, 2006, pg. 81)".

Com a publicagdo da PNMA, o licenciamento tem seu escopo de utilizagdo ampliado,
deixa de ser voltado apenas a atividades poluidoras e passa a ser aplicado a atividades
que utilizam recursos ambientais ou com potencial causador de degradagéo ambiental.

A participacdo social no licenciamento ambiental foi prevista na resolucdo de
janeiro de 1986 do CONAMA - Conselho Nacional do Meio Ambiente, que prevé a reali-
zacao de Estudo de Impacto Ambiental - EIA, para o licenciamento de atividades modi-
ficadoras do meio ambiente, e estabelece a inclusdo das questdes socioecondémicas no
diagnostico ambiental e anédlise dos impactos ambientais do projeto e suas alternativas.

No Art. 11 § 2°, a resolucéo institui a Audiéncia Publica - AP como instrumento
de informacao sobre o projeto e seus impactos ambientais e de discussdo do Rela-
tério de Impacto Ambiental - RIMA. Em dezembro de 19878, quase dois anos apos a
publicacédo da Resolugdo 001/86, por meio do Conama 009, a realizacdo da audiéncia
foi requlamentada para “expor ao publico interessado o conteudo do EIA em analise
e do seu referido RIMA, dirimindo davidas e recolhendo dos presentes as criticas e
sugestdes a respeito” (OLIVEIRA, 2005).

70 Decreto-Lei n® 134/75 instituiu, no Rio de Janeiro, o Sistema de Licenciamento de Atividades Po-
luidoras, que tornou obrigatério o licenciamento de novas atividades e determinou que as atividades
licenciaveis ja instaladas sejam licenciadas em etapas. Em Sao Paulo, a Lei n® 997/76 previu que a
instalacédo, construcdo ou ampliagdo, bem como a operagdo ou funcionamento de empreendimentos
constantes na lei seriam passiveis de autorizacdo do 6rgéo estadual de controle da poluigdo do meio
ambiente, mediante licencas de instalacdo e funcionamento (OLIVEIRA, 2005).

8 Embora aprovada em 1987, a Resolucdo 009/87 s6 passou a vigorar em 5 de julho de 1990, quando
foi publicada (Milaré, 2004, p. 433).
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As APs sédo realizadas sempre que solicitadas por entidade civil, pelo Ministério
Publico - MP, ou por mais de cinquenta cidadados. Quando solicitadas, conforme esta-
belecido pela legislagdo, e ndo realizadas, uma eventual concessao da licenca ndo tera
validade. A depender da localizagdo geogréfica dos solicitantes e da complexidade do
empreendimento, podera haver mais de uma audiéncia, conduzida pelo 6rgéo licen-
ciador que devera garantir a discussao sobre o projeto e o RIMA em questdo apos a
apresentacéo do projeto pelo proponente.

Mletodologia

A pesquisa foi realizada com base em analise documental e 0o acompanhamento
do ciclo de audiéncias publicas. Utilizaram-se documentos publicados e discutidos pu-
blicamente, e foram entrevistados agentes publicos, empresariais e militantes sociais
envolvidos nos debates que sédo objeto da reflexdo apresentada.

O acompanhamento do estudo de caso foi feito através da producdo académica
e informativa sobre o licenciamento do empreendimento em questdo, consulta aos
XXI volumes® do processo de licenciamento no IBAMA (abril de 2008), participacao
do ciclo de audiéncias publicas realizado em julho de 2007, além de entrevistas com
diversos atores envolvidos no processo de licenciamento!®. Cada uma das falas dos
participantes das cinco plenérias foi analisada mediante 13 perguntas que alimenta-
ram um banco de dados, e a andlise estatistica das interven¢des ocorridas durante
as plenarias foi feita com a ajuda do software SPSS.

Entre os anos de 2003 e 2008, houve diversas iniciativas que tiveram como
resultado a explicitacdo dos diferentes pontos de vista dos principais atores envolvidos
no debate sobre a construcdo de hidrelétricas no Brasil (SOUZA, 2009):

I. Criacdo do Grupo de Trabalho Interministerial no &mbito da Casa Civil para
tratar da situacdo dos atingidos por barragem (2003 — 2005);

I1. Mesa de negociacdo entre MMA e ABDIB para discutir avanco da agenda de
infra-estrutura no tocante ao licenciamento (2004 — 2005);

I1l. Acordo de Cooperacédo Técnica entre o Ministério do Meio Ambiente e o
Forum Brasileiro de ONGs e Movimentos Sociais para o Meio Ambiente e o De-
senvolvimento (FBOMS) em junho de 2005;

IV. Em interacdo com o MME e MMA, o Banco Mundial fez estudo sobre o licen-
ciamento ambiental de hidrelétricas no Brasil (2008).

Esses féruns tiveram documentos préprios ou incentivaram que algumas dessas
entidades envolvidas elaborassem documentos, a partir dos quais estabeleceram sua
posicao face a questdo. Destacam-se dentre estas: Associacdo Brasileira da Industria
de Base - ABDIB, Banco Mundial, Forum Brasileiros de ONGs e Meio Ambiente - FBOMS,
Grupo de Trabalho Interministerial e o Ministério Publico Federal**.

Descompasso — O Licenciamento Ambiental

no Brasil: o caso da UHE de Tijuco Alto'?

A UHE de Tijuco Alto é um exemplo dos mais significativos em relagédo a toda
controvérsia na qual estd imerso o sistema de licenciamento ambiental no pais. O

° 0 processo de licenciamento ndo se encerrou. Provavelmente ao seu término ter4, mais do que os
volumes que totalizavam o processo em abril de 2008.

19 A gravacdo de todas as audiéncias permitiu sua verificagdo posterior, bem como a decupagem de
todas as 173 falas do ciclo de debates a respeito da UHE Tijuco Alto.

11 ABDIB (Inviabilidade ambiental: equivocos e riscos). Banco Mundial (Licenciamento Ambiental de
Empreendimentos Hidrelétricos no Brasil: uma Contribui¢éo para o Debate (2006 - 2008)). FBOMS (Co-
mentarios do GTEnergia sobre o plano decenal de expanséo da energia elétrica 2006-2015; Perspectiva
do FBOMS quanto ao Acordo de Cooperagdo com o MMA referente aos procedimentos do Licenciamento
Ambiental; Sugestdes do GTE/FBOMS para o aprimoramento das regras de licenciamento ambiental).
Grupo de Trabalho Interministerial (Relatério Final). Ministério Publico Federal (Deficiéncias em Estudos
de Impacto Ambiental: Sintese de uma Experiéncia).

12 Todos os documentos citados neste item foram acessados durante a leitura dos XXI volumes do
processo IBAMA n°® 02001.1172-2004-58.
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processo da UHE dura mais de 20 anos e a emissdo ou néo da licenca ainda esta por
ser definida. A controvérsia que cerca o licenciamento da hidrelétrica projetada por
uma empresa do Grupo Votorantim (Companhia Brasileira de Aluminio) exp0fe a légica
que tem orientado parte significativa dos empreendimentos hidrelétricos, frente ao
processo de fortalecimento e ampliacdo da participagao institucional da sociedade civil
em espacgos de decisfes publicas, configurando-se na sintese do porqué e da forma
dos conflitos relacionados ao licenciamento ambiental no Brasil.

O licenciamento ambiental de Tijuco Alto foi iniciado em 1989, quando a Com-
panhia Brasileira de Aluminio requereu, junto aos 6érgaos ambientais dos estados de
S&o Paulo e Parana, a licenca para a efetivacdo do empreendimento. Além da tentativa
pouco usual de licenciar o empreendimento em dois estados, ao invés de submeté-lo
a esfera federal, a qualidade dos Estudos de Impacto Ambiental - EIA foi, algumas
vezes, questionada, a partir da solicitacdo de acréscimos ao estudo inicialmente pro-
posto; até que, em 2003, o IBAMA indeferiu o processo de licenciamento e sugeriu
ao empreendedor que fizesse novo estudo, caso ainda houvesse interesse no empre-
endimento (IBAMA, 2003).

Em 2004, a CBA deu entrada em novo processo de licenciamento e, em 2008,
recebeu parecer favoravel da equipe técnica do 6rgao de licenciamento, que estabe-
leceu trés condicionantes (SOUZA, 2009):

1. As disposi¢cdes do Decreto n° 99.556/90 que proibe a destrui¢do de ca-
vernas naturais e o lago da UHE prevé a submersédo de duas cavernas.
Em 11 de novembro de 2008, o governo brasileiro publicou decreto que
classifica as cavernas em 4 categorias. Em trés destas categorias, as
cavernas poderao ser submersas.

2. A validacédo da Agéncia Nacional de Aguas - ANA quanto ao direito de
uso dos recursos hidricos. A outorga concedida pelo DNAEE?!® expirou.
Procedimento burocratico de emissao de nova outorga.

3. Posicionamento da Dilict*/IBAMA sobre a realizagdo de novas audiéncias publi-
cas, solicitadas no prazo legal. Foi solicitada a realizac&o de audiéncias publicas,
inclusive nos municipios onde ja ocorreram as plenarias - Iguape, Cananéia,
S&o Paulo e Curitiba. Ha forte pressdo do movimento social local e do Ministério
Publico para que se realizem ao menos as audiéncias publicas em Iguape e
Cananéia. O IBAMA recebeu parecer juridico de que do ponto de vista estrita-
mente juridico, ndo é necessario realizar mais nenhuma audiéncia, no entanto,
a Diretoria de Licenciamento - Dilic ndo se posicionou em definitivo.

O processo como um todo tem sido marcado por forte oposicdo do movimento
social do Vale do Ribeira com o apoio e a militancia de ONGs, sobretudo de S&o Paulo.
O perfil desse movimento contrario as barragens do Rio Ribeira € multifacetado; insere-
se desde as comunidades quilombolas, localizadas proximas as margens do curso do
rio, até as comunidades indigenas e de pescadores da faixa litoranea, em Iguape e
Cananéia. A hidrelétrica tem sido importante fator de construgédo de consenso dentro
do movimento social, uma vez que parte significativa das associacdes e ONGs locais
ou que desenvolvem atividades no Vale do Ribeira sdo contrarios a sua construgéo.

Os motivos especificos que levaram as diversas instituicfes a se mobilizarem
contra a barragem séo variados, e respondem a légica propria de cada organizagéo:
defesa da mata atlantica, por parte de ambientalistas; medo de ver suas terras ala-
gadas, por parte de quilombolas; possiveis problemas que serdo causados aos ciclos
de vida de inUmeras espécies estuarinas, caso dos pescadores e ambientalistas de
Iguape/SP e Cananéia/SP.

Em funcdo da multiplicidade de interesses contrarios, por parte do movimento
social, € que o MOAB, através de seu coordenador®® na época, em 2004, encaminhou
carta ao entdo diretor de licenciamento e qualidade ambiental do IBAMA!¢, na qual soli-

13 Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica
14 Divisdo de Licenciamento

15 Antonio Carlos Nicomedes

16 Nilvo Luiz Alves da Silva
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citou que o 6rgdo ambiental realizasse duas audiéncias prévias para discutir a definicdo
do Termo de Referéncia - TR. Em Eldorado/SP, a reunido seria aberta a toda populagéao
do Vale do Ribeira; no municipio de Iporanga/SP, s6 participariam as comunidades
quilombolas. Durante o ciclo de audiéncias publicas, no municipio de Eldorado/SP, foi
convidado a compor a mesa de abertura uma lideranga do MOAB, junto as autoridades
politicas e sociais locais. Na hora de sua fala, esse representante se retirou da mesa,
mas antes justificou o ato ao acusar o IBAMA e a CBA de fazerem vistorias e de, em
nenhum momento, procurarem as comunidades quilombolas?'’.

Os dois fatos relatados acima sdo caracteristicos do que queremos apontar neste
texto a respeito da falta de sintonia entre os acontecimentos sociais e politicos dos
dltimos 26 anos, com relagédo ao processo de licenciamento ambiental no Brasil, ou,
nas palavras de Jacobi (2005), da falta de sintonia entre o0 aumento da participacdo
social e inclusdo politica nas questdes ambientais, bem como a nao incorporacdo dos
grupos sociais normalmente excluidos dos mecanismos tradicionais de deliberagdo
como atores integrantes dos processos decisorios.

De um lado, temos uma sociedade civil cada vez mais atuante e participante
de espacos de construcdo e gestao de politicas publicas de carater deliberativo®® e,
de outro, um instrumento de gestdo ambiental que ainda entende essa participacao
cidadd numa perspectiva consultiva. O choque entre a experiéncia vivenciada nos
demais espacos de encontro entre Estado e movimento social com o formato do licen-
ciamento ambiental cria uma natural insatisfacdo, por parte da sociedade civil - ONGs
e movimentos sociais -, que obviamente compromete as potencialidades do encontro
e da resolucgéo dos conflitos inerentes a discusséo.

O descompasso entre a experiéncia vivida pelos grupos sociais em outros féruns
e os limites que persistem nos licenciamentos cria tensédo e dificulta a percepc¢édo do
processo de licenciamento enquanto democratico, como reivindicou varias vezes o presi-
dente das audiéncias publicas no ciclo de audiéncias do licenciamento da UHE Tijuco Alto.

A andlise do ciclo de audiéncias constatou que 43% das falas dos dois servidores
do IBAMA que presidiram as plenarias chamaram atencgédo para o carater democrético do
debate (SOUZA, 2009). Ao informar o desejo de discussao prévia sobre o TR, o que o MOAB
fez ndo foi nada mais do que sinalizar que esperava desempenhar maior protagonismo
no processo de licenciamento ambiental da UHE, uma questéo central para o movimento.

O amadurecimento da legislacdo ambiental e do licenciamento ambiental como
instrumento de gestdo ambiental tem promovido crescente participacdo e amadure-
cimento da sociedade na discussao sobre utilizacdo e explora¢do de recursos naturais
e na instalacdo de atividades potencialmente poluidoras. No entanto, enquanto foram
criados inimeros conselhos e foruns formuladores, fiscalizadores e gestores de politicas
publicas, nos quais a sociedade civil tem assento e possibilidade de participar na defini-
¢do da politica publica!®, o licenciamento ambiental ndo acompanhou essa tendéncia e
o0 modelo de participa¢do continua sendo, do ponto de vista da legislagdo, o mesmo de
ha 30 anos atras, em que a participagao da sociedade tem se dado de forma consultiva.

Ao refletir sobre as diferentes maneiras de participacdo citadina, Jacobi (2000)
identifica o tipo de participacdo consultiva, que é o caso do processo de licenciamento
ambiental, como um processo no qual a posi¢cédo do cidadao ainda que seja levada em
conta néo interfere diretamente no processo decisoério. No tipo de participagdo reso-
lutiva ha o compartilhamento do poder decisério sobre o processo de gestdo. No tipo
de participacao fiscalizadora, ha maior controle e a possibilidade de agbes corretivas
ou reorientadoras da gestao publica.

17Em funcao disso, José Rodrigues considerou antiético e injusto ser convidado a participar do processo
de licenciamento; que aquela reunido era para justificar o empreendimento, e que o IBAMA e a CBA
“ficavam andando pelo Vale de carro e aviéo, e as comunidades de fora”. Pediu desculpas e retirou-se
da mesa por ndo se sentir bem ali.

18 H4& uma série de conselhos que participa do movimento social do Vale do Ribeira; destaque para o
Comité de Bacia Hidrogréafica do Rio Ribeira do Iguape e o Consad - Consércio de Seguranga Alimentar
e Desenvolvimento Local.

19 Luciana Tatagiba (2002) cita dados de outras pesquisas que apontam que, em 1996, havia conselhos
municipais em 65% dos municipios brasileiros. No estado de S&do Paulo, s6 na area social, ha mais de
1167 conselhos municipais.
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Um documento produzido no ambito do Ministério do Meio Ambiente, preocupado
em tornar a avaliagdo de impacto um processo participativo, afirma que a Audiéncia
Publica tem sido pouco explorada na pratica da Avaliacdo de Impacto Ambiental e
que, por si s6, ndo é capaz de efetivar a participacdo social no processo de tomada
de decisdo quanto ao licenciamento ambiental (MMA, 1995). Em consonancia com
0 estudo do MMA, e ndo por acaso, com a reivindicagcdo do MOAB em participar da
elaboragcdo do TR, o GT Energia do FBOMS (2006) sugere que, no licenciamento de
empreendimentos energéticos, haja audiéncias e consultas publicas para a definigdo
do Termo de Referéncia, e que sejam realizados estudos integrados de bacias.

De acordo com o Férum de Ongs e Movimentos Sociais, os estudos relacionados
aos empreendimentos devem ser considerados de modo que o proprio conhecimento
e as demandas das populacdes atingidas possam ser incorporados desde a fase inicial
do processo, bem como para que o publico possa avaliar a prépria validagdo do EIA
na etapa de sua disponibilizagao.

Licenciamento Ambiental no
Brasil: complexidade, controvérsias®®

O licenciamento ambiental no pais tem sido motivo de muita controvérsia.
Desde 2001, quando a sociedade brasileira foi compulsoriamente levada a racionar
eletricidade, se arrasta um debate em torno dos entraves que esse instrumento tem
acarretado ao desenvolvimento da infra-estrutura e, em particular, a expansédo do
parque de geracdo de energia hidrelétrica?*. A imprensa, sobretudo a escrita, tem
dedicado espacgo significativo a discussdo que, invariavelmente, tem apontado uma
espécie de principismo por parte das autoridades licenciadoras na analise das licen-
¢as. Dois consensos parecem existir para aqueles que tém acompanhado a teméatica
mais de perto, ou seja, governo, empreendedores, movimento social e academia??:

1. a ma qualidade dos estudos de impacto ambiental; e
2. a necessidade de critérios mais claros em torno do processo de analise dos
estudos de impacto ambiental.

A falta de um marco regulatério claro e os custos socioambientais, que extra-
polam a competéncia dos empreendimentos, sdo pontos de consenso entre 6rgaos do
governo e empreendedores. A demora em relagdo a emissdo das licengas é um fator
que desagrada a empreendedores e governo principalmente, mas é pouco citado nas

20para elaboragéo das afirmacdes abaixo sobre concordancias e discordancias a respeito dos problemas
enfrentados pelo licenciamento ambiental, foram considerados documentos e textos publicados nos sites
das entidades representativas de cada um dos setores: ABDIB - empreendedores; FBOMS/MAB - mo-
vimento social; Governo - Banco Mundial - Licenciamento Ambiental de Empreendimentos Hidrelétricos
no Brasil: uma contribuicdo para o debate. Volume I: Relatério Sintese e MMA - PARECER n® 001/2008.
21 Folha online - 21/12/2003. “Ibama diz que é acusado de proteger a lei ambiental”’. Em entrevista,
o diretor de licenciamento do Ibama, Nilvo Alves da Silva afirma que as criticas que os empresarios
tém feito ao processo de licenciamento sdo uma tentativa de constranger a lei ambiental no Brasil.
Para Alves, o Ibama tem sido acusado de proteger o ambiente - http://www1.folha.uol.com.br/folha/
dinheiro/ult91u78416.shtml. Ainda sobre essa situacdo, a Associacdo dos Servidores do Ibama-DF
langou documento, em setembro de 2004, intitulado “A Verdade sobre o Licenciamento Ambiental”, no
qual defende os procedimentos adotados pelos IBAMA. Para os servidores, uma licenga néo se trata de
um documento burocratico e sim que determinado empreendimento tem viabilidade ambiental. Relata
ainda o texto que é em nome do desenvolvimento do pais que os 6rgdos ambientais exigem garantias
que assegurem a qualidade de vida das presentes e futuras geragoes.

22 As referéncias para essas afirmagdes foram retiradas do conjunto de entrevistas realizadas com os
seguintes atores sociais: Procuradora Geral da Republica, Maria Luiza Grabner; Ex-secretario executivo
do Ministério do Meio Ambiente, Claudio Langone; Coordenadora de Recursos Hidricos e Ambientais do
Ministério das Minas e Energia, Marcia Camargo; Diretor de Planejamento da Abdib, Giancarlo Gerli;
Ex-diretor de Licenciamento Ambiental do IBAMA, Walter Muchagata; Conselheiro do Conama e Vice-
presidente de Engenharia e Meio Ambiente do Grupo Rede, Décio Michellis Jr.; Raul Telles do Valle,
advogado do Instituto S6cio Ambiental — ISA; Ronaldo Crusco, consultor da CNEC e responséavel pela
equipe que elaborou o projeto técnico e EIA da UHE Tijuco Alto.
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reflexdes académicas e nas reivindica¢gdes do movimento social que, muitas vezes, tem
utilizado a protelagdo do processo de licenciamento como estratégia de enfrentamento.

No final do més de marco de 2008, o Banco Mundial, sob encomenda do Mi-
nistério das Minas e Energia - MME, Ministério do Meio Ambiente - MMA e ANEEL?3,
publicou um estudo que mereceu uma posicao oficial do MMA. Embora tenha sido
feito no ambito desses entes estatais, mereceu severas criticas da equipe do MMA
que afirmou, ao se referir ao trabalho, que as observac¢fes estavam relacionadas a
uma parcialidade que se pauta pela perspectiva de que o licenciamento interfere ne-
gativamente tanto no desenvolvimento do Setor Elétrico como no aumento da oferta
de energia (MMA, 2008). O relatério sintese do trabalho realizado pelos consultores
do Banco Mundial concluiu que os seguintes problemas sdo os que mais prejudicam
o licenciamento ambiental no Brasil:

Indefinicdo sobre qual esfera de governo tem o poder para licenciar e o qué;

° Auséncia de uma avaliacdo estratégica estabelecida ou de um plano de
bacia que indique alternativas locacionais para hidrelétricas, seus impactos
cumulativos, e a avaliagdo da viabilidade ambiental do programa como
um todo em uma determinada bacia;

® Baixa qualidade dos EIA-RIMA e ndo insercdo do vetor ambiental na
concepcgédo dos projetos;

° Excessiva demora na emissao dos Termos de Referéncia para a preparagéo
dos EIA/RIMA;

° Multiplicidade de atores com grande poder discricionario e poucos incen-
tivos de colaboragdo, com destaque a atuacdo do MP;

° Frequente judicializacdo dos conflitos ambientais, sem recorrer a alter-
nativas de resolucao de conflitos;

® Sistematica auséncia de monitoramento, fiscalizacdo e acompanhamen-

to geral dos projetos licenciados, basicamente decorrentes da limitada
capacidade institucional;

° [Até recentemente] Possibilidade de penalizagéo individual dos técnicos
licenciadores em decorréncia da Lei de Crimes Ambientais e postura ex-
cessivamente cautelosa e de minimo risco;

° Falta de marco regulatério especifico e detalhado para tratar de questdes
sociais que tém sido incorporadas no licenciamento ambiental e que, via
de regra, extrapolam as responsabilidades legais do proponente;

Falta de profissionais da area social no &mbito do 6rgéo licenciador;

° Regulamento de Compensagdo Ambiental pouco claro, sendo economicamen-
te pouco eficiente e legalmente vulneravel, desestimulando investimentos;
Auséncia de dados e de informag¢des ambientais;

Auséncia de cooperacgéo entre os diversos 6rgdos competentes;

° Inconsisténcia e subjetividade na aplicacao de principios e critérios quando

da analise e aprovacao do EIA-RIMA.

Para o MMA (2008), o estudo apresentado pelo Banco Mundial tem um vicio de
origem, ao partir do principio de que o licenciamento ambiental € um entrave para o
aumento do crescimento da oferta de energia. Ainda em relagcdo ao estudo, o parecer
faz severas criticas quanto aos procedimentos metodoldgicos utilizados pelos técnicos
do Banco Mundial para o estabelecimento do tempo em que determinados empreen-
dimentos levaram para ser licenciados ou receber o termo de referéncia. O parecer
do Ministério afirma que, ao ndo distinguir os motivos pelos quais as concessdes ou
termos de referéncia demoraram a ser emitidos, o estudo ignora fatos motivadores
dessa demora, mas que nem sempre sdo de responsabilidade do 6rgéo licenciador?.

28 Agéncia Nacional de Energia Elétrica

24 Como exemplo cita os casos da UHE de Simplicio (divisa de RJ com MG), onde uma andlise mais
detalhada teria concluido que a demora para a emissdo do TR néo foi de 653, mas sim de 192 dias. O
parecer se referiu ainda a UHE de Sao Salvador sobre a qual o mesmo estudo apresenta dois periodos
para emissdo do TR, 451 dias, considerado equivocado, e 105 dias, o que o MMA afirma ter sido o
periodo correto entre o inicio do processo de licenciamento e a emisséo da licenca prévia.
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O MMA (2008) manifesta concordancia com o estudo em relacdo a analise de
que parte significativa das demandas socioambientais as quais os empreendimentos
sdo submetidos, ndo tem relacdo direta com os mesmos, e sim com dividas histéricas
do Estado brasileiro frente as populagées. Concordam, também, a respeito da cons-
tatacdo presente no estudo de que, nos estudos de caso utilizados, o licenciamento
ambiental demonstrou eficacia para manter e, em alguns casos, melhorar a qualidade
ambiental dos empreendimentos.

O parecer dos servidores do MMA destaca concordar com uma afirmagéo cons-
tante no relatério e presente na literatura académica (JERONYMO, 2007; VAINER,
2007; SANCHEZ , 2006; ZHOURI, 2005b; BARROS, 2004; PRESIDENCIA DA REPU-
BLICA, 2004; BERMANN, 1983; CASTRO, 1988), de que a concepcdo dos projetos,
sob o aspecto socioambiental, tem pouca importancia para os empreendedores, 0s
quais se atém ao interesse econdmico, em detrimento de uma abordagem ambiental
ampla, qualificada e consistente. Esse enfoque, de acordo com o estudo, decorre do
entendimento de que o licenciamento ambiental se constitui em obstaculo burocrético
a ser removido pelo empreendedor. Assim, de acordo com o Banco Mundial (2008),
esta situacao explica, em parte, a baixa qualidade dos estudos de impacto ambiental e
o nivel técnico do didlogo mantido durante o licenciamento entre a equipe de técnicos
vinculados ao empreendimento e os érgaos licenciadores. O relatério dos consultores
do banco de fomento faz ainda propostas de corre¢cdo de rumos, algumas acolhidas
no parecer do MMA e outras veementemente rechacadas, além de outras criticas ao
processo de licenciamento ambiental brasileiro, as quais ndo convém aqui ser exauridas.

Neste texto, nos interessa demonstrar o quao controversa é esta matéria, a
ponto de um estudo contratado por ministérios do mesmo governo conter tantas
discordancias e discrepancias em relacdo a um dos contratantes.

Sinteses da Discussio: licenciamemnto
ambiental mo Brasil

A postura do Movimento dos Ameacados por Barragens do Vale do Ribeira, tanto
ao se retirar da mesa de abertura da audiéncia publica do municipio de Eldorado/SP,
quanto ao sugerir um canal direto de discussdo com o IBAMA, para a formulagéo do
termo de referéncia sem a intermediacdo do empreendedor, reivindica a ampliacdo
do espaco da participacgdo social no licenciamento ambiental.

Atualmente, a participacgdo social s6 acontece no momento da audiéncia publica,
quando parte significativa das decisfes relativas aos arranjos do empreendimento ja
foram tomadas. O desejo das liderancgas quilombolas se referencia no passado recen-
te de ampliagdo dos espacos de participacdo cidada, no qual movimentos sociais e
entidades da sociedade civil vém, paulatinamente, ocupando arenas de discusséo a
respeito da formulacéo, conducéo e fiscalizacdo de politicas publicas.

O pleito do MOAB, uma associac¢ao constituida a partir do interesse de um grupo
social, tem relacdo com a emergéncia de grupos sociais, que pressionam o Estado a
tomar decisdes que ndo s6 levem em conta os interesses do capital, como descrito por
Habermas (1984) ao conceituar a nova esfera publica. A contrapartida a ampliagéo
da participacdo social tem sido o fortalecimento de novas instituicdes e mudancas
na relacdo governo/sociedade enquanto aspectos constitutivos de uma nova cultura
politica (JACOBI, 2002).

A constituicdo e ampliagdo desses espacos ndo garantem por si sO a solucado
de todas as controvérsias, idiossincrasias, turbuléncias e conflitos presentes quando
do encontro de atores com perspectivas, necessidades, desejos e projetos politicos
diferentes, inclusive dentro do préprio movimento social. Podemos até supor que, em
um primeiro momento, muito provavel serd que se criem estranhamentos maiores
do que os ja existentes. No entanto, a experiéncia tem demonstrado que os espagos
publicos, como os conselhos gestores, sdo verdadeiras escolas de democracia que
permitem, a partir do exercicio pratico que enseje acertos e erros, aprender a parti-
cipar e a negociar, sobretudo em relagdo a exigéncia dos direitos (FURRIELA, 2002).
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O envolvimento de grupos sociais diversos, em um mesmo espago de discusséo,
com interesses diferentes e, as vezes, antagdnicos, € um exercicio de dificil execucao.
No entanto, expostas as divergéncias, debate feito e formulado o acordo, a sociedade
ganha ao ndo ter mais que perder tempo com a discussdo do que deveria ter ocorrido
e ndo ocorreu, como o debate em torno do processo de licenciamento de Tijuco Alto?®.

A cultura politico-social resultante desses espagos pode se tornar o grande di-
ferencial capaz de melhorar a qualidade do processo decisério e, portanto, melhorar
o contelldo do mesmo, uma vez que o estimulo ao debate, negociacado e deliberagdo
ajuda a fomentar um ambiente de pactos e matua legitimagéo do processo deliberado.
A dimenséo do conflito é inerente ao processo de participagdo publica, e os espacos de
formulagéo de politicas, que contam com a participacdo da sociedade civil, ndo apenas
s@o marcados pelo conflito como representam um avanco demaocratico, precisamente
na medida em que publicizam o conflito e oferecem procedimentos e espaco para que
ele seja tratado legitimamente:

Para Dagnino (2002), a auséncia de espacos desse tipo facilita a tomada de
decisbes e a formulagdo de politicas por meio de um exercicio autoritario do poder;
no qual o Estado ignora e deslegitimiza o conflito ou o trata nos espagos privados dos
gabinetes, com os que a eles tém acesso.

Ao incorporar a cidadania interessada no debate a respeito do processo de
licenciamento de empreendimentos que, ndo raro, interferem na histéria de suas
vidas, o Estado qualifica o debate porque joga para o aprofundamento da democracia
e da constituicdo de cidadania; mas nao s6 isso. Pode, com esse gesto, dar passos
concretos na direcao da resolucdo de gargalos objetivos em relagao a baixa qualidade
de EIA/RIMAs, na medida que incorpora as demandas e o0s saberes locais.

Em acordo com a emergéncia de uma nova esfera publica (HABERMAS, 1984),
podemos diferencia-la da anterior, sobretudo a partir do papel propositivo do Estado
em servir como fiador da realizagdo do ideario liberal, assumindo o papel de mediador
de interesses diversos. Segundo esse paradigma, o Estado avanca cada vez mais no
sentido de ele mesmo tornar-se o portador da ordem social; ele precisa se assegurar
para além das definicbes negativas e denegatorias dos direitos liberais basicos, uma
determinacdo positiva de como se deve realizar a “justica” com a intervencéo social
do Estado (HABERMAS, 1984).

A experiéncia recente do licenciamento ambiental no Brasil tem demonstrado
isso. O relatério do Banco Mundial reconhece que o processo de licenciamento tem
contribuido para a melhora das caracteristicas ambientais dos empreendimentos.
Na medida em que os conflitos se expdem e o impasse se estabelece, ha mudanca
de postura em curso. Do ponto de vista do processo de licenciamento ambiental, o
impasse existente em relagdo a expansao do parque hidrelétrico se da em fungéo da
necessidade do pais acrescentar novos megawatts a sua matriz, por um lado, sem,
contudo, promover danos e impactos desnecessarios ao meio ambiente e a coletividade.

O licenciamento ambiental € um instrumento que busca compatibilizar a neces-
sidade de desenvolver infra-estrutura e inddstria com a menor pressdo socioambiental
possivel. Garante, dessa forma, maior racionalidade ambiental aos empreendimentos,
por um lado, e maior garantia dos interesses da sociedade, por outro, na medida
em que quantifica e qualifica os empreendimentos de acordo com o seu potencial de
impacto e mitigagao.

Os canais de dialogo estimulados pelo governo federal entre os anos de 2003 e
2008, seja na forma de mesas de didlogo ou producéo de estudos sistémicos, sdo uma
tentativa de mediar a necessidade do pais de aumentar a producédo de eletricidade;
sem que isso deslegitime ou desrespeite os direitos adquiridos pelas populac¢des atin-
gidas e o meio ambiente. Os impasses em torno de determinados empreendimentos
denunciam a impossibilidade de se atropelar o desejo da sociedade por maior e melhor
qualidade dos empreendimentos.

250 parecer da equipe técnica do IBAMA condicionou a emisséo da licenga a deciséo a ser tomada no
ambito do 6rgdo ambiental a respeito da realizagcdo ou ndo de audiéncia publica solicitada por instituicdes
do municipio de Cananéia/SP dentro do prazo e nas condi¢des regulamentadas e que nao foi realizada.
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A ampliagdo da participacéo da sociedade civil desde o inicio do licenciamento,
ja nas discussdes preliminares sobre o termo de referéncia e durante todo o processo,
poderéa se constituir num diferencial positivo e conferir mais qualidade a discussao.
A constituicdo de grupos de trabalho que poderdo acompanhar a construcdo do EIA,
sugerindo corre¢des pontuais de percurso, aprofundamento da reflexdo sobre aspec-
tos importantes e pouco explorados, assim como a assessoria de técnicos servidores
publicos ou consultores durante a elaboracdo do estudo, pode aproximar realidades
e criar espacos de percepcdo hoje inexistentes. Dessa forma, as audiéncias publicas
passariam a ter foco maior em discussfes pontuais e especificas, eventualmente néo
resolvidas durante o processo, mas ja amadurecidas.

Se a defini¢cdo do TR tivesse contado com a participacdo dos cidadaos do Vale
do Ribeira, e se, nos quatro anos que levaram entre o inicio do segundo licenciamento
em julho de 2004 e a realizacdo das audiéncias publicas em julho de 2008, este pro-
cesso tivesse sido incorporado nas discussdes do EIA, é provavel que ndao houvesse
mais duvidas a respeito dos impactos da UHE na regido estuarina na foz do rio?¢. O
clima de disputa e radicalizagédo de posi¢cOes, também, gera desconfianca, ao invés de
vontade de entendimento, pois o problema de como criar instituicdes estaveis esta
muito menos ligado as regras da competicdo politica e as formas do sistema politico
e muito mais a relacdo publica possivel de ser estabelecida entre Estado e sociedade.

Coloca-se o desafio de avancar na difusdo de uma abordagem ecossistémica
que permita o dialogo entre especialistas e leigos, assim como possibilite o diagnés-
tico socioambiental a partir da identificacdo dos vetores de mudanc¢a que podem ser
pensados em escalas diferenciadas. Isto podera possibilitar a formulacdo de cenarios
diversos, estimulando a percepc¢éo de todos os envolvidos sobre conveniéncias e in-
conveniéncias de determinadas decisdes. Tal abordagem, capaz de agregar inimeros
pontos de vista, tem similitudes com o escopo metodolégico de um EIA, na medida em
que pressup0e participacado social ativa, ndo s6 no campo dos especialistas e do poder
publico, mas também da cidadania. As demandas e os saberes de todos os grupos
envolvidos sdo naturalmente incorporados ao processo, uma vez que o diagndstico da
situacéo a ser enfrentada, assim como os diversos cendrios possiveis, sdo elaborados
a partir das percep¢des que todo o grupo tem da questao.

Comnsideracdes Fimnais

A leitura dos diferentes documentos e a observacdo do ciclo de audiéncias
permitiram sistematizar o processo histérico e o posicionamento dos diversos atores,
assim como a participacao no ciclo de audiéncias possibilitou identificar os principais
atores sociais envolvidos no debate a respeito da UHE Tijuco Alto, que também foram
entrevistados.

A andlise das audiéncias constatou que a participac¢ao da sociedade civil organi-
zada, seja com as perguntas ou nos posicionamentos manifestos, focou principalmente
em assuntos relacionados a qualidade do Estudo de Impacto Ambiental e da prépria
hidrelétrica proposta pelo empreendedor.

26 Uma das principais questfes tratadas a exaustdo durante o ciclo de audiéncias foi o fato de o EIA
ndo se estender a regido estuarina.
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Tabela 1" - Sentidos Construidos com mais Frequéncia nas Intervencdes
do Movimento Social

Moradores ndo querem sair onde estao/Povo do Vale do Ribeira é contra UHE | 12,1%

UHE beneficia apenas um Unico interesse, Antdonio Ermirio e/ou CBA.

[0)
Recursos Naturais ndo devem ser privatizado 12,1%

EIA/RIMA é fragil e/ou tem problemas. Qualidade do Estudo de Impacto

[0)
Ambiental é questionavel 9.8%

UHE é risco ambiental, entre outras questdes por conta do solo Karstico 9,8%

Como ficar&o os agricultores atingidos? / As condi¢cfes dos atingidos serédo

0,
mantidas? 8,7%

Desenvolvimento sustentavel do Vale do Ribeira ndo contempla
barragem / Governo federal tem programas que valorizam Desenvolvimento | 8,7%
sustentavel no Vale do Ribeira / Agenda XXI local rejeitou barragens

Empregos gerados pela UHE (ndo) compensam impactos ambientais (?) 8,1%

UHE néao faz controle de enchentes 8,1%

Rio Ribeira tem valor cultural / Rio Ribeira esta para ser declarado Patrimo-

- - A Lo o P 7,5%
nio da Humanidade / Rio Ribeira é patriménio publico

Terras compradas pela CBA e paradas ha 20 anos causam prejuizos a populacéo | 7,5%

Vale do Ribeira/Rio Ribeira é reserva da Mata Atlantica no pais, por isso

6,3%
tem que ser preservado

CBA construiu 7 UHEs em Juquid e ndo produziu melhora de vida no
municipio / UHEs do Rio Juquia ndo contém enchente / Hidrelétricas do | 5,8%
Juquiéa se inserem no contexto da analise de Tijuco Alto

CBA/CNEC enrola e ndo responde ou mente 5,2%

* As intervengdes normalmente tratavam de mais de um assunto. Para cada fala registramos até 10
sentidos construidos, motivo pelo qual a soma das porcentagens podera ser maior que 100

Isto denota a vitalidade do licenciamento e das audiéncias publicas, uma vez
que o espaco foi utilizado para tratar de questdes relacionadas ao debate proposto e
ndo de demandas de cunho ideoldgico.

O licenciamento ambiental se constitui em instrumento de Estado para fazer
a mediacdo entre os interesses da coletividade e os interesses de empreendedores
desejosos de construir infra-estrutura ou desenvolver produtos industriais, guardando
relagdo direta com a emergéncia da nova esfera publica apresentada por Habermas
(1984). Requisito legal que antecede a instalacdo de atividades poluidoras, as que
utilizam recursos ambientais ou com potencial de causar degradacdo ambiental, o
licenciamento ambiental é um instrumento que busca proteger o meio ambiente de
danos irreversiveis ou identificar arranjos através dos quais os danos ambientais
possam ser evitados, mitigados e/ou compensados.

Avritzer (1996), ao discutir a moralidade da democracia e a teoria de Haber-
mas, apresenta o ponto de vista de que a esfera publica habermasiana se constitui no
espaco no qual as decisdes da autoridade administrativa sdo submetidas ao debate
de forma racional e mediadas pela preocupac¢éo do interesse geral, independente das
estratificacdes sociais existentes. Ha a suspenséo dos interesses materiais individu-
ais em nome de se alcangcar um resultado justo e correto. Pretensdo movida por um
dispositivo “moral” do bem comum.

O licenciamento ambiental se configura enquanto processo através do qual o
Estado convoca as expertises técnicas (Estudo de Impacto Ambiental) de que dispde,
por um lado, e a cidadania (Audiéncias Publicas), por outro, para de maneira racional,
dentro de um processo politico, decidir sobre a conveniéncia ou ndo da instalacdo de
determinado arranjo produtivo. O licenciamento ambiental trata, precisamente, da
possibilidade que a sociedade tem de produzir; sem, contudo comprometer os servi-
¢os ambientais e as condi¢des para o prosseguimento das diversas formas de vida.
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A sociedade civil, académicos e organismos de Estado ou Internacionais como
0 Banco Mundial ou a Comissdo Mundial de Barragens tém apontado problemas rela-
cionados a uma determinada légica empresarial que privilegia os aspectos econémi-
cos em detrimentos dos socioambientais em relagdo a grandes empreendimentos de
infra-estrutura, sobretudo as hidrelétricas (SOUZA, 2009).

A logica de gestédo que vé nos empreendimentos a razao para justificar impactos,
0s quais poderiam ser evitados ou que causam impactos sociais e ambientais que,
as vezes, nao se justificam pelos préprios empreendimentos, concretamente, boicota
ou produz um retrocesso em relagdo a emergéncia de uma esfera publica que vé no
Estado o fiador e o agente ativo e propositivo garantidor das condi¢des para que o
ideério liberal se realize, qual seja, o desenvolvimento econdmico com fruigdo de todos
e participacdo na esfera publica (HABERMAS, 1984).

Nesse sentido, se faz necessario que se aprimore a qualidade, tanto dos Estudos
de Impacto Ambiental, quanto da participa¢ao social nos processos de licenciamento
ambiental.
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