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1 INTRODUCAO

Este é o relatério final do componente Diagndstico e avaliagio das audiéncias piiblicas
realizadas no dmbiro do governo federal, do programa de pesquisa sobre democracia e
participagao, da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Institui¢es e da Democracia
(Diest), a qual integra a estrutura do Ipea.

A Constitui¢ao federal de 1988 (CF/1988) ampliou a base para o desenvolvimento da
participacdo direta do cidadio brasileiro na formula¢io, na implementagio e no monito-
ramento de politicas publicas. Além das provisdes constitucionais, foi adotada uma grande
diversidade de atos normativos infraconstitucionais visando este fim. Como consequéncia,
nas tltimas décadas, houve um aumento expressivo da utilizagio de mecanismos voltados
a participagao da sociedade civil em todos os niveis de governo. Ainda existe, no entanto,
uma quantidade pequena de estudos sobre estes mecanismos, apesar de haver uma crescente
pressao da sociedade civil e de setores do governo para que este incremento quantitativo
seja acompanhado também por um aumento na efetividade da participagio, por meio do
aperfeicoamento da maneira como estes instrumentos sio utilizados. As audiéncias publi-
cas (APs) se encaixam neste perfil.

De um modo geral, as audiéncias publicas sio eventos pontuais, ou seja, ocorrem em
momentos especificos do ciclo de politicas publicas e referem-se a um objeto especifico,
como o licenciamento de um empreendimento, a elabora¢io de um plano nacional ou uma
licitagao. Este mecanismo ¢ utilizado nos processos decisérios de diversas dreas de politicas
em todo o territério nacional. Nao havia, no entanto, até o0 momento da realizacio desta
pesquisa, um mapeamento dos 6rgios e programas do governo federal que fazem uso deste
instrumento. Da mesma forma, ainda s3o poucos os estudos dedicados & compreensiao dos
fatores que influenciam o potencial de efetividade das APs.

Esta pesquisa teve por objetivo suprir esta lacuna, na busca por tornar mais consis-
tente o conhecimento sobre as audiéncias publicas, bem como fornecer subsidios para o
aperfeicoamento de seu desenho e do processo participativo deste instrumento.

Este relatdrio estd dividido em oito secoes, além da introducio e da conclusio. A secao
2 trata da metodologia empregada na pesquisa. A segao 3 apresenta a defini¢ao de audiéncias
publicas que determinou o escopo de andlise. Na sequéncia, as se¢des 4 e 5 constituem um
mapeamento da utilizacio deste instrumento no 4mbito dos programas do governo federal.
A segdo 4 traz um apanhado das principais mencoes a audiéncias publicas no ordenamento
juridico brasileiro, tais como leis, decretos, resolugdes e instrugdes normativas. A secio 5,
por sua vez, mapeia, por meio de dados coletados no Sistema de Informagdes Gerenciais
e de Planejamento do Ministério do Planejamento (SIGPlan),' da Secretaria de Planeja-
mento e Investimentos Estratégicos (SPI) do Ministério do Planejamento, Or¢amento e
Gestao (MPOG), a ocorréncia de audiéncias publicas nos programas do governo federal.
Tal mapeamento contemplou as andlises quantitativa e qualitativa dos dados informados
por gestores publicos entre 2004 a 2009. O principal objetivo foi identificar a frequéncia
com que os ministérios e as secretarias nacionais realizaram audiéncias pudblicas em seus
programas no periodo estudado, bem como identificar a motivacio de realizagao e os perfis
destas audiéncias. A se¢io 6 apresenta os resultados do estudo de caso-piloto relacionado
as audiéncias publicas para elaboracio do Plano Nacional de Residuos Sélidos (PNRS).

1. 0 Sistema de Informacdes Gerenciais e de Planejamento (SIGPlan) é um instrumento que organiza e integra a rede de gerenciamento
do Plano Plurianual (PPA) e constitui uma importante ferramenta de suporte a gestao dos programas do governo federal.
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O estudo de caso-piloto permitiu a revisio das conclusées preliminares, resultantes da and-
lise da literatura e das primeiras entrevistas. Dessa forma, este estudo forneceu a base empi-
rica necessdria para, com o auxilio de fontes documentais e da literatura cientifica, definir o
escopo de andlise e a metodologia a ser utilizada nos demais estudos de caso. Estes tltimos
estdo apresentados nas se¢oes 7, 8 e 9. Foram analisadas as audiéncias publicas e os proces-
sos referentes aos seguintes casos: a elaboragio do PNRS, o processo de licitagio e contrato
de permissao dos servicos de transporte rodovidrio interestadual de passageiros da Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) e o licenciamento ambiental de dois grandes
projetos de usinas hidrelétricas (UHEs) — Santo Anténio e Jirau, em Rondénia, e Belo
Monte, no Para.

Ao fim deste relatério, foram retomadas algumas conclusdes que sao direcionadas
para aperfeigoar esforcos de ampliagio do potencial de efetividade das audiéncias publicas.

2 METODOLOGIA DA PESQUISA

2.1 Fase 1

Esta pesquisa foi dividia em duas fases. Na primeira, realizada de agosto a dezembro de
2011, foram empreendidas atividades no intuito de delimitar o escopo de anilise, desen-
volver o embasamento tedrico e planejar a realizagio das atividades de campo, as quais
foram empreendidas na segunda fase, de janeiro a setembro de 2012.

Inicialmente, utilizou-se trés fontes de dados: levantamento da bibliografia disponivel
sobre a participacio social em geral e sobre as audiéncias ptblicas em particular; sistema-
tizacdo das principais leis e demais atos normativos que tratam de audiéncias publicas; e
andlise quantitativa dos registros de realizacdo de audiéncias putblicas no 4mbito dos pro-
gramas do governo federal, disponiveis no banco de dados do SIGPlan. Além destas fontes
de dados, foram realizadas entrevistas preliminares com representantes de organiza¢oes nao
governamentais (ONGs) de abrangéncia nacional e com servidores do governo federal com
grande experiéncia na participagao e/ou organizacio de audiéncias publicas.

Com base nas informagées coletadas nessa fase inicial, foi elaborada uma lista preli-
minar de dimensées de interesse para a andlise da efetividade de uma audiéncia publica.?
A elaboracio desta lista baseou-se em hipdteses levantadas sobre a influéncia de fatores
especificos na efetividade da participacio social em audiéncias publicas e teve por objetivo
identificar as principais dimensoes que deveriam ser analisadas nos estudos de caso no
Ambito desta pesquisa, assim como em estudos futuros que visem avaliar ou aumentar a
efetividade de audiéncias puablicas realizadas no 4mbito do governo federal.

As dimensoes de andlise foram dividias em dois grupos (box 1): 7) dimensoes que
caracterizam o processo (causas dos sucessos e insucessos); e 77) dimensoes para a andlise do
resultado (efetividade) da audiéncia publica.

As dimensées que caracterizam o processo se relacionam a andlise da qualidade do
processo de planejamento e condugio das audiéncias publicas, buscando identificar os prin-
cipais fatores que influenciam seu potencial de efetividade e, portanto, as causas de sucessos
e insucessos. A partir do entendimento de como cada um destes fatores influenciam positiva

2. Ver o relatério preliminar desta pesquisa para a lista preliminar das dimensoes e o box 1 para a lista final (Ipea, 2012).
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e negativamente o potencial de efetividade de uma audiéncia publica, foram elaborados
subsidios para seu aperfeicoamento.’ As dimensdes para a andlise do resultado levam em
conta os objetivos deste mecanismo de participagao social e tém por funcio orientar a ava-
liagao da efetividade de determinada audiéncia publica, ou seja, seu impacto na sociedade.

A lista preliminar de dimensées foi revisada durante o estudo de caso-piloto, realiza-
do ainda durante a primeira fase da pesquisa, e durante os estudos de caso realizados na
segunda fase. E importante frisar que os objetivos da elaboragio desta lista iam além da
orientacdo dos estudos de caso. Objetivou-se também criar uma referéncia para gestores
ou pesquisadores interessados em analisar outros processos, tendo em vista a possibilidade
de adaptd-la de acordo com os objetivos e possibilidades de cada pesquisa. Por esta razao,
foram incluidas dimensoes que nao teriam como ser analisadas com profundidade nos es-
tudos de caso desta pesquisa, devido a seus objetivos e limites de escopo e tempo.

Em sequéncia, realizou-se um estudo de caso-piloto, que se constituiu no acompanha-
mento e na andlise das seis audiéncias pablicas realizadas pelo Ministério do Meio Ambiente
(MMA) no processo de elaboragao do PNRS. Cada uma das cinco audiéncias regionais
foi acompanhada por dois pesquisadores do Ipea, enquanto a audiéncia publica nacional,
realizada em Brasilia, contou com a presenga de trés pesquisadores da equipe. O trabalho de
campo também envolveu entrevistas com participantes e organizadores das audiéncias pu-
blicas. Para este estudo, pode-se contar com total abertura e colaboragio dos organizadores
das audiéncias, fator que se mostrou essencial para o trabalho. Além disso, foram enviados
e-mails com um curto questiondrio para todos os participantes, dos quais 78 responderam.
O estudo de caso-piloto, assim como os demais, foi orientado pelas dimensées de anélise
descritas e suas conclusoes serviram como feedback para sua reformulagao.

2.2 Fase 2

A segunda fase da pesquisa foi realizada no periodo compreendido entre janeiro e setembro
de 2012, quando foram realizados mais trés estudos de caso, além do estudo de caso-piloto
que havia sido concluido na primeira fase. Sao eles:

* licitagdo e contrato de permissio dos servicos de transporte rodovidrio interestadual

de passageiros da ANTT;
¢ licenciamento das hidrelétricas de Santo Antdnio e Jirau, em Rondénia; e
¢ licenciamento da hidrelétrica de Belo Monte, no Par4.

Para a selecio dos casos, além dos critérios relacionados a sua relevincia e a viabili-
dade, optou-se por uma estratégia dupla. Por um lado, foram escolhidos casos que repre-
sentassem a maior diversidade possivel, baseado em uma tipologia elaborada na primeira
fase da pesquisa (Ipea, 2012). Por outro lado, foram escolhidos dois casos relativamente
semelhantes, ambos de licenciamento ambiental de grandes empreendimentos, que cor-
respondem ao padrio mais frequente de utilizagao de audiéncias publicas pelo governo

federal, conforme apontado na andlise dos dados do SIGPlan (Ipea, 2012).

Os estudos de caso envolveram a andlise documental e entrevistas com participantes e
organizadores das audiéncias publicas. No caso das APs que ocorreram durante o periodo da
pesquisa, foi realizada observagao de campo, que consistiu no acompanhamento destas APs.

3. Ver a secdo 10 deste relatdrio.
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No caso das APs que haviam ocorrido em momento anterior a esta pesquisa,* foi feita
uma anilise das gravacoes de dudio e/ou video, além de entrevistas com participantes
e organizadores. A metodologia utilizada para os estudos de caso foi baseada nas dimensoes
de andlise elaboradas na primeira fase da pesquisa e revisadas durante os préprios estudos de
caso — o box 1 mostra uma listagem da tltima versio das dimensoes. A medida que se utilizou
a metodologia indicada, os estudos de caso também contribuiram para seu aperfeigoamento,
fornecendo feedback sobre a pertinéncia de cada dimensao, permitindo a inclusio de algumas
e a exclusao de outras, e contribuindo para o desenvolvimento dos instrumentos de andlise.

BOX 1
Dimensoes de analise

Dimensdes que caracterizam 0 processo

1) Atos normativos e seus impactos no processo

) Mapeamento dos principais atores

) Caracteristicas relevantes dos responsaveis pelas audiéncias publicas
) Desenho e processo de realizacdo das audiéncias publicas

B~ w N

Momento da participagdo e timing do processo

Escopo e amplitude do debate

Mobilizacdo e representatividade dos participantes

Recursos (inclusive humanos) e infraestrutura disponibilizados e organizacéo do evento
Processo preparatério para as audiéncias publicas

Conducdo da audiéncia publica, metodologia e efetividade das regras procedimentais
Sistematizacdo das propostas e devolutiva

5)  Transparéncia
Dimensdes de resultado

) Impacto na tomada de deciséo e em compromissos politicos
Mediacdo: diminuicdo de conflitos e aumento da cooperagéo
Construgdo de capacidades (capacity building)

Divulgacao das acbes governamentais

N w N —
= = =

A andlise dos dados foi pautada por um duplo esfor¢co. Em um primeiro momento,
identificou-se, em cada caso, quais elementos influenciaram o potencial de efetividade das
audiéncias puablicas. Assim, cada caso permitiu uma andlise das dimensoes, a partir de suas
peculiaridades. Esta andlise permitiu apontar os principais pontos positivos e negativos
relacionados a efetividade das audiéncias pablicas. Em um segundo momento, foi feita uma
comparagio dos quatro casos, no sentido de extrair destes elementos importantes na busca
por ampliar o potencial de efetividade das audiéncias puablicas realizadas pelo governo federal.
Estes elementos sao as principais conclusoes desta pesquisa.

3 DEFINICAO DE AUDIENCIAS PUBLICAS

Naio hd consenso em relagao a uma definicio de audiéncia publica na literatura académica
sobre participagdo social e tampouco nas politicas e agdes realizadas pelo Poder Executivo
federal. Por esta razao, foi necessirio definir audiéncia publica para delimitar o objeto de
estudo desta pesquisa.

O esforgo desenvolvido nesta pesquisa buscou responder as seguintes questoes: 7) apesar das
multiplas diferencas e singularidades entre os processos, quais sio os elementos comuns aos

4. As audiéncias publicas (APs) que tratavam do licenciamento das hidrelétricas de Santo Antonio e Jirau e de Belo Monte.
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processos de audiéncia publica; e i) como diferenciar uma audiéncia publica de outros
processos participativos em vigor no Brasil.

As fontes utilizadas na elaborac¢io desta definicio incluem a sistematizagao da litera-
tura disponivel sobre o assunto e entrevistas com burocratas do governo federal e represen-
tantes da sociedade civil com grande experiéncia em APs. Além disso, utilizou-se também
a andlise dos dados sobre audiéncias publicas contidos no SIGPlan.

Ao analisar o SIGPlan e a literatura, foram realizadas duas atividades. Primeiro, levan-
taram-se os elementos e as caracteristicas definidoras das APs em andlise. Posteriormente,
na segunda atividade, cruzaram-se estas caracteristicas, identificando quais elementos eram
comuns nas diferentes audiéncias publicas.

Um primeiro resultado encontrado é que as audiéncias piiblicas tém cardter consul-
tivo, e ndo deliberativo (Soares, 2002; Vasconcelos, 2002). Isto significa que, nas APs, o
governo federal tem um espago maior de discricionariedade de a¢do que em outros féruns
participativos, tais como em conselhos gestores deliberativos. Assim, um dos objetivos da
AP ¢ gerar transparéncia sobre os atos governamentais, mas também identificar a opinido
da populagio com relagao a este ato. A populagio tem a oportunidade de se expressar e
propor solugdes para o aperfeicoamento das agoes, mas cabe a administragio acatar ou
nao as propostas.

Uma segunda caracteristica definidora das APs estd relacionada ao seu cardter pontual.
Diversas institui¢oes participativas sio perenes, com atribui¢oes permanentes relacionadas
a uma drea de politica pablica. Este é o caso, por exemplo, de conselhos gestores de politi-
cas. A existéncia de um conselho no estd vinculada a uma acio governamental especifica,
pois esta é uma instituigio que promove a articulagio permanente entre Estado e sociedade
civil. Ao contrério, as APs possuem cardter pontual e sio invariavelmente vinculadas a um
processo decisdrio especifico, seja este a elaboragio de um plano, a elaboragio de normas
regulatdrias, a avaliagio de uma agio governamental, ou seja a corregio de rumos nas poli-
ticas puiblicas. E util ressaltar que as APs podem ocorrer em etapas — por exemplo, uma etapa
regional e outra nacional, ou audiéncias com publicos distintos com temas especificos —, mas
sempre vinculados a um processo decisério tnico.

Uma terceira caracteristica é o cardter presencial das APs, nao podendo estas serem
realizadas pela internet ou por intercimbio documental (Soares, 2002; Mattos, 2004; Grau,
2011). O cardter presencial da audiéncia publica estd relacionado a quarta caracteristica,
que ¢ a possibilidade de manifestacio oral dos participantes, nao excluindo, entretanto, a
possibilidade de manifestacio por escrito (Soares, 2002; Grau, 2010). Assim, além da presenga
fisica dos participantes, o ideal é que a manifestagao oral propicie o debate entre os atores
interessados, que ¢ a quinta caracteristica definidora de uma AP (Soares, 2002; Grau, 2010;
Barros e Ravena, 2011; Serafim, 2007). Este tltimo ponto aproxima as audiéncias publicas
de outros féruns participativos, tais como os conselhos gestores, o orcamento participativo
e as conferéncias de politicas. Ao mesmo tempo, esta caracteristica distancia as APs de outras
formas “individualizadas” de relacao entre o Estado e a sociedade civil, tais como as consultas
publicas e as ouvidorias publicas. Embora em diversas APs seja possivel a participagio de

5. Nos atos normativos de referéncia sobre audiéncias publicas (conforme a secdo 4), foi encontrado que, em algumas agéncias requlado-
ras, tal como a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel), as audiéncias podem ser conduzidas ndo somente em sessdes ao vivo mas
também por processos de intercambio documental a distancia. Entretanto, casos como este sao excecdes a regra e nao sao considerados
como audiéncia publica para fins deste estudo. Os casos em que o processo é desencadeado exclusivamente por intercdmbio documental
s&o considerados consultas publicas, e ndo audiéncias.
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atores individuais, estas constituem-se em férum de articulacio entre o Estado e a sociedade
civil, cuja participacio tem cardter coletivo, o que é a sua sexta caracteristica.

Embora a AP tenha cardter coletivo, e outras caracteristicas a aproximem de um es-
pago em que grupos organizados se manifestam (como em conselhos e conferéncias), ela
nao pode excluir atores nao organizados do processo participativo. Assim — em sua sétima
caracteristica —, uma AP é aberta a todos os interessados. Isto se justifica porque as audiéncias
podem tratar de questdes que afetem pessoas de maneira individual, como no caso da relo-
cagao de um morador de drea que serd inundada para a construgao de uma hidrelétrica. Em
casos como este, a participagdo de tais individuos nao pode ser cerceada, mesmo que nao
esteja vinculado a uma instincia organizada. A possibilidade de manifestago de interesses
e opinides de cidadaos nio organizados ¢ uma diferenga clara entre a AP e os espagos de
participagdo com cardter formalmente representativo (como os conselhos e as conferéncias).

A oitava caracteristica definidora de uma AP é que esta possui regras especificas para o seu
Sfuncionamento (Soares, 2002; Mattos, 2004). Estas regras podem ser variadas; assim, podem
estar presentes em algumas APs e em outras ndo. O que é generalizado entre as APs é que
estas sdo procedimentos formais e adotam algum tipo de regra ou orienta¢io metodoldgica.
Entre as regras encontraram-se itens relacionados a formalizagao da AD, tais como data e hora
definidas, pauta clara, atas de reunio, grava¢io de video e/ou voz dos debates. H4 também
regras relacionadas a condugio do debate, tais como: a determinacio de quais atores pos-
suem a palavra, quanto tempo de fala possui cada participante, se haverd réplicas, tréplicas,
entre outras. Por fim, hd regras que visam orientar a sistematizagio da opinido dos atores e
a incorporagio de suas demandas na politica ou na agao com a qual a AP estd relacionada.

A partir do exposto, esta pesquisa adotou uma defini¢ao de audiéncia ptblica composta
das caracteristicas elencadas no quadro 1.

QUADRO 1
Definicdo de audiéncia publica

Possui carater consultivo

Possui carter pontual

Possui caréter presencial

Possui carater coletivo

Caracteristicas basicas da audiéncia publica
Pressupde manifestagao oral dos participantes

Implica debate entre os atores envolvidos

E aberta a todos os interessados

Contém regras especificas para seu funcionamento

Elaboracdo dos autores.

4 A AUDIENCIA PUBLICA NOS ATOS NORMATIVOS

Para melhor compreensio do objeto de estudo, foi feito um mapeamento das principais
situages nas quais este mecanismo de participacio social tem sido utilizado no Brasil, no
ambito do governo federal. Este esfor¢o visou também orientar a escolha dos estudos de
caso realizados.

Para tanto, em primeiro lugar, foi feita uma andlise dos atos normativos que tratam
das audiéncias publicas, tendo em vista que uma das principais motivacoes dos gestores
para sua realizagdo ¢ a obrigatoriedade prevista em lei ou em ato normativo infralegal,
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como serd explicitado na secdo 5. Este levantamento nao pretendeu ser exaustivo, a ponto
de incluir toda e qualquer mengao sobre audiéncia publica no arcabougo juridico nacional,
mas teve por objetivo apontar os casos em que este mecanismo de participagao é mais fre-
quente no 4mbito do Poder Executivo federal. Além disso, foi feita uma andlise do banco
de dados utilizado pelos gestores do MPOG para a avaliagio dos programas do governo
federal, como também serd explicado na secao 5. Esta anlise visou identificar quais progra-
mas fizeram uso de audiéncia puiblica em sua interface com a sociedade.

A audiéncia publica ¢ amplamente mencionada na legislagao brasileira como um dos
principais mecanismos de participagao social na gestao da administragao puablica.® Apesar
da Constitui¢do federal de 1988 nio mencionar explicitamente este mecanismo especifico
de participago, esta proporciona uma base sélida para a legislacao infraconstitucional
sobre o assunto ao prescrever que a democracia se realize nao somente de maneira indireta,
por meio de representantes eleitos pelos cidadaos, mas também de maneira direta (Figuei-
redo, 2007). O principio da participagdo social na administragio publica estd presente na
CF/1988, por exemplo, nos Artigos 10, 187 e 194, inciso VII; 198, inciso III; 204, inciso
II; 206, inciso VI; e 216, §1° assim como em instrumentos de controle, como previsto no
Artigo 5°, incisos XXXIII, LXXI e LXXIII; e no Artigo 74, § 2°. Esta participagio assume
vérias formas além das audiéncias publicas, como consultas, ouvidorias, conselhos, entre
outras (Soares, 2002).

No 4mbito infraconstitucional, a realizagio de audiéncia publica estd prevista em leis,
decretos, resolugdes, instru¢des normativas, entre outros tipos de atos normativos. Em
diversas situagdes, sua realizagao ¢ obrigatéria, porém hd muitos casos em que esta ¢ facul-
tativa & administrago publica. H4 casos, por exemplo, em que a legislago prevé a obriga-
toriedade de ampla divulgacio do ato administrativo e/ou da participa¢ao social na tomada
de decisdo, citando a audiéncia publica como uma das possibilidades, deixando a escolha
do mecanismo mais adequado a cargo da administracio.

Entre os casos em que a realizagao de audiéncia publica é obrigatéria, destacam-se:
as licitagoes acima de R$ 150 milhées;” o licenciamento ambiental, quando solicitado
por entidade civil, pelo Ministério Ptablico (MP) ou por um grupo de cinquenta
ou mais cidadaos;® a gestao fiscal, durante os processos de elaboragao e discussao
dos planos, lei de diretrizes or¢amentdrias e orgamentos;’ ¢ no 4mbito do exercicio
das fungées das agéncias reguladoras, como a Agéncia Nacional de Aviagao Civil
(ANAC)," a ANTT," a Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios (ANTAQ),"
a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel)'® e a Agéncia Nacional do Petréleo,
Gds Natural e Biocombustiveis (ANP), quando os atos normativos editados por
estas afetam direitos dos agentes econdmicos, incluindo trabalhadores, consumidores
e usudrios. A audiéncia publica também ¢é obrigatéria para a instituicio de datas
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comemorativas’” e em casos especificos, quando a lei que institui determinada

6. Além do ambito administrativo, a audiéncia pUblica também tem um papel importante no subsidio da funcdo legislativa (conforme o
Artigo 58, § 2¢, inciso Il, da CF/88), da funcdo judiciaria (Artigo 92, § 1¢, da Lei n© 9.868/1999) e no desempenho das funcdes do Ministério
Publico (Artigo 27, paragrafo Unico, inciso 1V, da Lei n° 8.625/1993) (Soares, 2002).

7. Lein° 8.666/1993.

8. Resolugdes do Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama) ne 1/1986 e 9/1987.

9. Lei Complementar ne 101/2000.

10. Lei n2 11.182/2005; Decreto n° 5.731/2006; e Instrucdo Normativa (IN) ne 18/2009.

11. Lein® 10.233/2001.

12. Lei n® 10.233/2001 e Resolucao da Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ) n° 646/2006.

13. Lei n29.427/1996 e Resolucao Aneel ne 233.

14. Lein© 9.478/1997.

15. Lei n® 12.345/2010.
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politica assim determinar, como no caso da Politica Nacional dos Residuos Sélidos, '
que previu a realizagao de audiéncias publicas para a elaboragdo do PNRS. Vale citar
também que o Instituto Nacional de Colonizac¢ao e Reforma Agrdria (Incra) dispoe
de norma de execu¢io que exige a realizagdo de AP para a compra direta de imdveis
rurais insusceptiveis de desapropriagdo.'”

O Estatuto da Cidade' também prevé como obrigatéria a realizagio de audiéncias
publicas. Entretanto, estas devem ser realizadas pela administracdo municipal, pois dizem
respeito a gestao dos municipios. O mesmo caso ¢ o da lei que estabelece diretrizes nacio-
nais para o saneamento bdsico," servico de responsabilidade dos municipios, 4mbito no
qual as audiéncias sdo realizadas. Por esta razdo, estas leis nio foram consideradas neste
estudo, devido ao foco da andlise no 4mbito do Poder Executivo federal.

Entre os casos em que a realizagio de audiéncias publicas é facultativa a administra-
a0, destaca-se a Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999, que regula o processo adminis-
trativo no Ambito da administra¢io publica federal. A referida lei prevé a possibilidade de
realizacio de audiéncia publica como mecanismo de instrugio do processo administrativo
federal, visando melhorar o desempenho da fun¢io administrativa pelos entes da adminis-
tragdo publica direta e indireta (Soares, 2002). Por fim, vale citar também o Decreto n®
4.176/2002, que estabelece normas e diretrizes para elaboragao, reda¢io, consolidagao e
encaminhamento ao presidente da Reptblica de projetos de atos normativos de competén-
cia dos 6rgaos do Executivo federal. Este decreto dd a Casa Civil a competéncia de decidir
sobre a ampla divulgacio dos textos basicos de projeto de ato normativo, quando este tiver
especial significado politico ou social, sendo facultativa a realizagao de audiéncias puiblicas.

QUADRO 2
Resumo da previsao de audiéncia publica nos atos normativos’

Tema Ato normativo Caratér

Processos administrativos da

administragao pblica federal Lei n29.784/1999 Facultativo a administracéo.

Licitagdes Lei n 8.666/1993 Obrigatorio para licitacdes acima de R$ 150 milhdes.

Obrigatdrio como condicao de validade dos contratos que tenham por
objeto a prestacao de servicos publicos de saneamento bésico: deve

ser realizada audiéncia publica sobre o edital de licitacdo, no caso de

Lei n2 11.445/2007 (saneamento basico) | concesséo, e sobre a minuta do contrato. A AP é também obrigatoria para
a divulgacao de propostas e planos de saneamento basico, entretanto, é
facultativa para o recebimento de contribuicdes na elaboracéo e revisao
de tais planos.

Concessao e permissao de
servicos publicos

Obrigatério no @mbito municipal para empreendimentos ou atividades
com efeitos potencialmente negativos sobre o meio ambiente natural ou
construido, o conforto ou a seguranca da populagéo; para a elaboracao e
fiscalizacdo da implementacdo do plano diretor; e na gestao orcamentaria.

Estatuto da Cidade Lein2 10.257/2001

Facultativo & Casa Civil para a ampla divulgacdo de texto bésico de projeto

Projetos de atos normativos Decreto n?4.176/2002 ) e I :
de ato normativo de especial significado politico ou social.

Instituicdo (_:Ie datas Lei n® 12.345/2010 Obrigatério para a de_ﬂmgao do critério de alta significacdo para a instituicdo
comemorativas de datas comemorativas.

Financas publicas/
gestao fiscal

Obrigatorio durante os processos de elaboracdo e discusséo dos planos,

Lei Complementar n? 101/2000 Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e orcamentos.

(Continua)

16. Lei n® 12.305/2010.

17. Norma de Execucdo do Instituto Nacional de Colonizagéo e Reforma Agraria (Incra) n° 95, de 27 de agosto de 2010, Didrio Oficial da
Unido (DOU) de 30 de agosto de 2010, republicado em 3 de setembro de 2010.

18. Lein® 10.257/2001.

19. Lei n® 11.445/2007.



Potencial de Efetividade das Audiéncias Publicas do Governo Federal

(Continuacéo)

Tema

Ato normativo

Caratér

Politicas publicas especificas:
elaboragdo de planos nacio-
nais, planos de gestéo etc.

Ex.: Lei n® 12.305/2010, regulamentada
pelo Decreto ne 7.404, de 23 de dezem-
bro de 2010 (residuos solidos)

Obrigatdrio (exemplo: elaboragdo do PNRS).

Licenciamento ambiental

Resolugdes Conama n 1/1986 e 9/1987

Obrigatdrio quando for solicitado por entidade civil, pelo Ministério
Publico ou por cinquenta ou mais cidad&os.

Agéncias reguladoras — Aneel,
ANP, ANTT, ANTAQ e ANAC

Lei n29.427/1996; Resolucdo Aneel

n® 233; Lei n¢ 9.478/1997; Lei n®
10.233/2001; Resolucdo ANTAQ n¢
646/2006; Lei n2 11.182/2005; Decreto
n?5.731/2006; Instrucao Normativa

Obrigatdrio para iniciativas ou alteracées de atos normativos e decisoes
que impliquem afetacdo de direito dos agentes econdmicos, inclusive de
trabalhadores do setor em questdo, ou de consumidores e usuarios dos

bens e servicos em questdo.

ANAC n° 18/2009

Norma de Execugdo Incra n¢ 95, de 27
de agosto de 2010, Didrio Oficial da
Unido (DOU) de 30 de agosto de 2010,
republicado em 3 de setembro de 2010

Obrigatdrio para a aquisicdo de iméveis rurais com base no Decreto n®
433/1992. E admitida nas hipéteses de iméveis rurais insusceptiveis de
desapropriacdo por interesse social na forma da Lei n® 8.629/1993.

Aquisicdo de imoveis rurais

Elaboracdo dos autores.

5 MAPEAMENTO DA REALIZACAO DE AUDIENCIAS PUBLICAS NOS
PROGRAMAS DO GOVERNO FEDERAL

No relatério preliminar desta pesquisa (Ipea, 2012) foi apresentada a andlise quantitativa
da realizagao de audiéncias publicas pelo governo federal a partir do SIGPlan. O SIGPlan ¢
um instrumento que organiza e integra a rede de gerenciamento do Plano Plurianual (PPA)
e constitui uma importante ferramenta de suporte a gestdo de seus programas. A partir
de sua andlise, pode-se mapear os tipos de interfaces entre o governo federal brasileiro e
a sociedade (Pires e Vaz, 2011). Utilizaram-se como referéncia de andlise os médulos e as
funcionalidades de monitoramento e avaliagao dos programas, especialmente a varidvel que
demanda informagio sobre a existéncia de instrumentos que possibilitam a interface entre
Estado e sociedade.

Para o objetivo desta pesquisa, o foco recaiu nas respostas dos gestores ptiblicos acerca
da realizacdo ou nio de audiéncia publica® e das justificativas para sua realizacio, bem
como das respostas relativas as contribui¢ées do processo participativo para a gestao dos
programas. Apesar de nio serem integralmente direcionadas para as audiéncias publicas,
as respostas gerais a respeito do processo participativo forneceram elementos para compre-
ender seus objetivos e justificativas. A fim de tornar as informagoes disponibilizadas pelo
SIGPlan ftteis ao trabalho analitico, estas foram sistematizadas pela equipe do Ipea, em um
banco de dados que as agregou a partir dos médulos e das funcionalidades de monitora-
mento e avaliagio, contemplando os anos de 2004 a 2009 (Pires e Vaz, 2011).*

Durante a abordagem, foi executado um filtro nos programas que registraram a ocor-
réncia de audiéncias publicas ao longo do periodo 2004-2009. Faz-se necessdrio esclarecer
que este trabalho nao tratou de informar quantas audiéncias publicas foram realizadas
em determinado ano, mas sim de contabilizar quantas ocorréncias foram registradas no
SIGPlan, ou seja, quantos programas informaram ter realizado a0 menos uma audiéncia
publica em determinado ano. A seguir, serdo apresentadas resumidamente as andlises dos
usos das audiéncias publicas pelo governo federal.

w

20. No SIGPlan havia um campo em que o gestor deveria marcar “x" caso o programa pelo qual era responsavel tivesse realizado audi-
éncias publicas. Em sequida, o gestor deveria informar a justificativa para realizacao da referida audiéncia e as contribuicdes do processo
participativo para gestao dos programas.

21.A época da sistematizacio, a Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI) do Ministério do Planejamento, Orcamento
e Gestao (MPOG) ainda n&o havia disponibilizado os dados de 2010.
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Foi identificado que, de 2004 a 2009, 105 programas do governo federal registraram
203 ocorréncias de audiéncias publicas — 118 de cardter obrigatério; 81, voluntdrio; e qua-
tro, indefinido. Foram responsaveis pelas APs 95 programas finalisticos, nove de apoio e um
sem informacio.”” No Ambito de determinados programas, observou-se a ocorréncia de APs
apenas em um dos seis anos analisados. Outros, por sua vez, promoveram audiéncias publi-
cas em dois, trés ou quatro destes seis anos. Nao se encontrou, entretanto, registro de progra-
ma que tenha promovido audiéncias publicas em todos os seis anos do periodo pesquisado.

A observagio dos dados permitiu a classificagio das audiéncias publicas em cardter
obrigatério, voluntdrio e indefinido. Esta classifica¢io foi construida a partir da andlise das
justificativas para a realizacdo das APs e do detalhamento em relagdo as contribuicoes do
processo participativo para a gestao dos programas, respondidas pelos gestores puiblicos no
SIGPlan. Aquelas que se referiam a atos normativos especificos, indicando a obrigatorieda-
de de sua realizagao, ou que sinalizavam o cumprimento de alguma determinagao juridica
para justificar sua realizacdo, foram encaixadas no cardter “obrigatério”. Quando nio havia
referéncia a obrigatoriedade ou a atos normativos, considerou-se de cardter “voluntirio”,
e aquelas para as quais nio se conseguiu uma resposta objetiva do gestor, classificou-se de
“indefinido”. A partir deste arranjo, identificaram-se os ministérios e as secretarias respon-
sdveis por sua condugio e fez-se um cruzamento que permitiu extrair perfis para determi-
nados 6rgaos publicos, conforme o padrio de audiéncia que realizaram.

Esse exercicio de andlise, apoiado também na discussdo tedrica em torno do instru-
mento AP, permitiu conhecer e identificar seus objetivos principais. Dessa forma, classi-
ficaram-se como secretarias e ministérios de tendéncia obrigatéria aqueles que realizaram
a maior parte de suas APs orientados por motivagao de lei ou de outros atos normativos.
Como tendéncia voluntdria, classificaram-se os ministérios e as secretarias cujas justificati-
vas para a realizagao de APs nio tiveram, em sua maioria, o imperativo dos atos normativos.
Identificou-se também uma terceira tendéncia, a mista, a qual contempla os ministérios em
que o nimero de ocorréncias de APs de cardter obrigatério e voluntirio foi aproximado. A
utilizacio do termo “tendéncia’ para a classificagao dos 6rgaos putblicos em fungao das APs
realizadas se deu pelo fato de nio haver sido analisado exaustivamente o comportamento
destes 6rgaos para todas as audiéncias publicas que realizaram, mas apenas para aquelas
cuja ocorréncia foi registrada no SIGPlan. Além disso, o termo “tendéncia’ também se
justifica porque o fato de um 6rgao publico ter realizado somente audiéncias publicas de
cardter obrigatério, por exemplo, nio implica necessariamente que este manterd o mesmo
perfil no futuro.

5.1 Tendéncia obrigatdria

Na anilise dos registros do SIGPlan, as ocorréncias de APs no Ambito de programas fe-
derais cuja realizagao teve sua motivagao em leis e/ou resolugdes foram classificadas como
de cardter obrigatdrio. Estes casos foram predominantes em um bloco especifico de mi-
nistérios, quais sejam: Ministério de Minas e Energia (MME), Ministério dos Transportes
(MTrans), Ministério das Comunicagées (MiniCom), Ministério da Integragao Nacional
(MI), Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT) e Ministério das Cidades (MCidades).
Nos trés primeiros, a maioria das justificativas para a realizacdo de APs se baseia na exi-
géncia de atos normativos de regulacdo, apesar de que, no MTrans e no MME hd também

22. 0s programas finalisticos resultam em bens ou servicos ofertados diretamente a sociedade, enquanto os programas de apoio s&o aqueles
que contemplam as despesas de natureza tipicamente administrativa, com apoio a consecucdo dos objetivos dos outros tipos de programas.
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muitas justificativas voltadas para o cumprimento das exigéncias do processo de licencia-
mento ambiental. Nesses casos, existe uma imbrica¢do no cumprimento das duas determina-
coes juridicas que, apenas pela andlise do SIGPlan, nio se conseguiu diferenciar totalmente.

Dessa feita, dos seis ministérios que se destacaram por apresentar mais ocorréncias
de APs de cardter obrigatério que voluntério, trés o fazem predominantemente devido a
vigéncia de atos normativos relativos  atividade de regulacio de concessio de servigos pa-
blicos, quatro para cumprir os requisitos de licenciamento ambiental e um segue previsao
do Estatuto da Cidade. Incluiram-se o MTrans e 0 MME tanto na atividade de regulagao
quanto na de licenciamento ambiental. E importante ressaltar que o encaixe apresentado
nio esgota os tipos de APs que estes podem realizar, nem mesmo os congela em uma cate-
goria especifica. Trata-se de ocorréncias constantes percebidas na andlise do SIGPlan.

5.2 Tendéncia mista

Foram identificados dois ministérios com perfis hibridos, cuja quantidade de ocorréncias
de APs de cardter obrigatério e de cardter voluntdrio foi igual — Ministério da Satide (MS) —
ou quase igual — Ministério do Desenvolvimento Agririo (MDA). O MS foi responsével pelo
registro de quinze ocorréncias de APs realizadas no 4mbito de sete programas. Destas, sete
foram relacionadas a APs de cardter obrigatério, sete de cardter voluntdrio e uma de ca-
riter nao definido. Entre as obrigatérias, quatro pertencem a Agéncia Nacional de Satde
Suplementar (ANS) e trés & Agéncia Nacional de Vigilincia Sanitdria (Anvisa). Todos os
programas eram de cardter finalistico. O Ministério da Satide, a0 mesmo tempo que cum-
pre normas de regulacio para suas atividades vinculadas a agéncias reguladoras, também se
responsabiliza por uma diversidade de programas sociais que demandam a realizagao de
APs em seus processos de gestao. Nesse sentido, ndo apenas o empate entre obrigatério e
voluntdrio o define como hibrido mas também as caracteristicas dos programas préprios
da drea de satde.

Vinculado a0 MDA, o Incra também dispoe de normas de execugao que exigem AP
para, por exemplo, a compra direta de imdveis rurais insusceptiveis de desapropriagio.
Durante o periodo analisado, quatro programas do MDA informaram sete ocorréncias
de APs: trés de cardter obrigatério e quatro de cardter voluntdrio. Estas audiéncias foram
classificadas em tendéncia mista por haver expressamente a determinagdo da lei para uma
porcentagem significativa das justificativas para realizacao de suas APs, a0 mesmo tempo
que APs de perfil voluntdrio também sio frequentes.

5.3 Tendéncia voluntaria

Nas audiéncias publicas de cardter voluntdrio, de acordo com a tabela 1, 0o MMA desponta
em primeiro lugar com o maior registro de ocorréncias: treze, conduzidas no dmbito de
oito programas, sendo onze finalisticas e apenas duas de apoio. Foram doze ocorréncias
de cardter voluntirio e apenas uma de cardter obrigatério, a qual cumpriu as normas de
licenciamento ambiental.

O MPOG aparece em segundo lugar, com nove ocorréncias de cardter voluntério. Trés
programas foram responsdveis pelos registros, todos finalisticos. Em seguida, observaram-se
sete ocorréncias para APs de cardter voluntdrio para a Secretaria de Aquicultura e Pesca
(SEAP), registradas por dois programas finalisticos. O Ministério da Educagao (MEC)

registrou seis ocorréncias, todas voluntdrias e realizadas por dois programas finalisticos
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distintos. Para o Ministério da Fazenda (MF), a condugio das audiéncias puablicas seguiu
critérios de programas de apoio. Foram cinco ocorréncias com APs de cardter voluntdrio.

O Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio (MDIC), o Ministério do
Trabalho e Emprego (MTE) e o Ministério da Cultura (MinC) apontaram, cada um, qua-
tro ocorréncias de APs. Para os dois primeiros, as audiéncias foram voluntdrias. Quanto
a0 MinC, nio foi possivel identificar se uma das ocorréncias de AL, referente ao progra-
ma Monumenta, atendia as exigéncias do Estatuto da Cidade. No MDIC, as ocorréncias
de APs aconteceram no 4mbito de quatro programas distintos, ou seja, cada programa
informou apenas uma ocorréncia. Todos os programas eram finalisticos. No MinC, trés
programas finalisticos conduziram as APs. Por fim, no MTE, foram registrados apenas dois
programas, também finalisticos.

O Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (Mapa) e a Secretaria Especial
de Direitos Humanos (SEDH) apresentaram, cada um, trés ocorréncias. No 4mbito do
Mapa, trés programas finalisticos conduziram as APs, sendo duas ocorréncias de orientagao
voluntdria e uma obrigatéria. Esta tltima tratou de obra de infraestrutura que necessitou
de licenciamento ambiental. A secretaria seguiu um perfil de audiéncias de cardter volunti-
rio para tratar de questoes referentes a minorias. Foram trés programas distintos realizando
audiéncias publicas. Tanto para o Mapa como para a SEDH os programas eram finalisticos.

O Ministério da Justica (M]) registrou duas ocorréncias para audiéncias ptblicas vo-
luntdrias, conduzidas no Ambito do mesmo programa de atividade finalistica, em periodos
diversos. Por fim, apresenta-se um conjunto de ministérios e secretarias que informaram
apenas uma ocorréncia de AP para cada um dos seis periodos analisados. De ministérios
constam o Ministério da Previdéncia Social (MPS) e o Ministério do Turismo (MTur); e
de secretarias constam a Secretaria de Politicas de Promocio da Igualdade Racial (SEPPIR)
e a Secretaria de Portos (SEP). A excecio da SEP, todos os programas dos outros 6rgaos
possuiam cardter finalistico. No SIGPlan foi verificado um registro de audiéncia publica,
cujo programa realizador refere-se ao Projeto Orla, conduzido em parceria entre MP e
MMA. Na identificagao do ministério/érgao, entretanto, nao havia registro algum. Nesse
sentido, optou-se por alcunhd-lo de “sem informagio” (SI). Segue a tabela 1 com os dados
das audiéncias publicas de orienta¢io obrigatéria, mista e voluntdria.

TABELA 1

Ranking de secretarias e ministérios com APs obrigatdrias, mistas e voluntarias
Secretaria/ministério Ocorréncias  Obrigatério  Voluntario Cardter finalistico Carater de apoio
Ministério de Minas e Energia (MME)' 46 43 3 - 45 1
Ministério dos Transportes (MTrans)' 43 42 1 - 42 1
Ministério da Saude (MS)? 15 7 7 1 15 0
Ministério do Meio Ambiente (MMA)} 13 1 12 - " 2
Ministério da Integracdo Nacional (MI)' 9 8 1 - 9 0
Ministério das Cidades (MCidades)' 9 7 1 1 4 5
Ministério Pablico (MP)? 9 0 9 - 9 0
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA)? 7 3 4 - 7 0
Secretaria de Agricultura e Pesca (SEAP)? 7 0 7 - 7 0
Ministério da Educacdo (MEC)? 6 0 6 - 6 0
Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao (MCTI)! 5 3 2 - 5 0
Ministério da Fazenda (MF)? 5 0 5 - 0 5
Ministério das Comunicagoes (MiniCom)' 4 3 1 - 3 1

(Continua)
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(Continuacéo)

Secretaria/ministério Ocorréncias  Obrigatério  Voluntario Carater finalistico Carater de apoio
Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio (MDIC)? 4 0 4 - 4 0
Ministério do Trabalho e Emprego (MTE)? 4 0 4 - 4 0
Ministério da Cultura (MinC)? 4 0 3 1 4 0
Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (Mapa)? 3 1 2 - 3 0
Secretaria Especial de Direitos Humanos (SEDH)? 3 0 3 - 3 0
Ministério da Justica (MJ)? 2 0 2 - 2 0
Ministério da Previdéncia Social (MPS)? 1 0 1 - 1 0
Ministério do Turismo (MTur)? 1 0 1 - 1 0
Secretaria de Politicas de Promocéo de Igualdade Racial (SEPPIR)? 1 0 1 - 1 0
Secretaria de Portos (SEP? 1 0 0 1 0 1
Sem informacéo (SI)? 1 0 1 - - -
Total* 203 118 81 4 186 16

Fonte: SIGPlan.
Elaboragdo dos autores.
Notas: ' Tendéncia obrigatdria.
2 Tendéncia mista.
3 Tendéncia voluntaria.
A soma total das ocorréncias de AP é 203 e dos programas é 202. Esta diferenca ocorreu em funcdo de ndo haver definicao sobre o
programa executor para a secretaria ou o ministério SI.

Os ministérios de Minas e Energia, Transportes e Satde lideraram o ranking geral.
Em quarto lugar estd o MMA, de tendéncia voluntdria, com apenas treze ocorréncias, o
que corresponde a 33 a menos que 0o MME. O MI e o MCidades, ambos de tendéncia
obrigatéria, empataram com o MPOG. Os ministérios de tendéncia voluntdria registraram
menos ocorréncias de APs em relagao aos de tendéncia obrigatéria. Foram 81 ocorréncias
de cardter voluntirio, ao passo que as ocorréncias para APs de cardter obrigatério somaram
118. A partir destas observagdes, pode-se analisar que o evento audiéncia publica, em pro-
gramas federais brasileiros, ocorreu majoritariamente por determinagao de atos normati-
vos, € nio por iniciativa voluntdria da administragao publica.

5.4 Consideracoes finais desta secao

A ferramenta SIGPlan foi uma fonte de informagao extremamente importante para anali-
sar os usos do instrumento audiéncia publica pelo governo federal. As APs possuem carac-
teristicas especificas que as definem e as distinguem de outros mecanismos de participagao.
Foi a partir da sistematizagio destas caracteristicas que se conseguiu fazer os recortes neces-
sarios e analisar os dados fornecidos pelo SIGPlan.

Por fim, a andlise do SIGPlan foi um exercicio de conciliar todos os recursos acessados
para se entender como o governo federal vem utilizando este importante instrumento de
relagio entre Estado e sociedade civil para uma gestao publica mais democritica.

6 ESTUDO DE CASO-PILOTO: AUDIENCIAS PUBLICAS DO PLANO
NACIONAL DE RESIDUOS SOLIDOS

6.1 Introducao

Esta se¢io destina-se a andlise das audiéncias pablicas ocorridas no mbito da elaboragao do PNRS,
que foram escolhidas como caso-piloto desta pesquisa. A aten¢do focou-se nos procedimentos
adotados para a coordenacio e condugio das audiéncias publicas ocorridas nas cinco diferentes
regides do Brasil e uma nacional, realizada em Brasilia.
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Este estudo de caso-piloto cumpriu trés fungoes essenciais: 7) fornecer dados empiri-
cos que permitiram rever as conclusoes preliminares, baseadas em pesquisa bibliogréfica e
entrevistas, e, dessa forma, revisar as versoes preliminares de capitulos do primeiro relatério
da pesquisa;* i7) complementar e revisar a lista de dimensoes de andlise e hipdteses que
orientaram este estudo; e 7i7) servir como um primeiro estudo de caso, dos quatro propos-
tos para esta pesquisa. Portanto, este estudo-piloto foi referéncia para se refinar a metodolo-
gia e as dimensoes utilizadas nos outros estudos de caso, apresentados neste relatério final,
quais sejam: estudo das audiéncias publicas de licenciamento das usinas hidrelétricas de
Santo Anténio e Jirau, em Rondoénia, e de Belo Monte, no Pard, bem como das audiéncias
publicas de regulagio conduzidas pela ANTT. Por ser um estudo de cardter mais explora-
tério, o estudo de caso das audiéncias ptblicas do PNRS assume uma caracteristica mais
descritiva, enquanto os outros estudos trazem uma andlise mais aprofundada do processo
de realizagao das audiéncias publicas.

6.2 Descricao do processo
A Politica Nacional de Residuos Sélidos, criada pela Lei n® 12.305/2010, estabeleceu o PNRS

como um de seus principais instrumentos de gestao. Esta lei foi regulamentada pelo Decreto
n° 7.404/2010, que também instituiu o Comité Interministerial (CI), composto por doze
ministérios,** responsdvel pela elaboragio, coordenacio e implementagio do PNRS, com a
coordenacio do MMA (Brasil, 2011a). Uma primeira versao do plano foi elaborada a par-
tir do diagndstico da situacio dos residuos solidos, cendrios, metas, diretrizes e estratégias
para o cumprimento das metas® (Brasil, 2011a). Esta versao, como estabelecido em lei, foi
submetida ao debate com a sociedade civil por meio de cinco audiéncias puiblicas regionais
e uma nacional, nas quais os participantes puderam fazer emendas e sugestoes de texto.
Todos receberam esta primeira versdo no momento em que fizeram seu cadastramento para
participar das APs, além de ter sido disponibilizada on-/ine, no site do MMA. Como expos-
to, as audiéncias publicas nao foram o unico recurso obrigatério determinado pela Lei n°
12.305/2010 para oitiva e participacio da sociedade na constru¢io do PNRS, também foi
utilizado o recurso da consulta putblica.

A partir da interlocugio do MMA com gestores publicos dos diferentes estados da Federagao,
foram selecionadas as cidades em que aconteceriam as audiéncias publicas regionais. A primeira
AP regional aconteceu na cidade de Campo Grande, Mato Grosso do Sul, entre os dias 13
e 14 de setembro de 2011, e colheu as contribuigées da regido Centro-Oeste. A segunda
AP ocorreu em Curitiba, Parand, entre os dias 4 e 5 de outubro, correspondendo 2 oitiva
da regiao Sul. A etapa seguinte foi em Sio Paulo, capital, entre os dias 10 e 11 de outubro,
representando a regido Sudeste. Em 13 e 14 de outubro, foi realizada a AP da regiao
Nordeste, ocorrida em Recife, Pernambuco; e em 18 e 19 de outubro, ocorreu a audiéncia
da regiao Norte, em Belém, Pard. Uma audiéncia pablica nacional foi realizada em Brasilia,
entre os dias 30 de novembro e 1° de dezembro de 2011, com o objetivo inicial de conso-
lidagao das contribui¢oes recebidas nas APs regionais (Brasil, 2011a).

As seis APs realizadas no processo de elaboragio do PNRS cumpriram vérios dos
diferentes objetivos, préprios do instrumento audiéncia publica, apresentados no relatério

23. Ver relatorio parcial em Ipea (2012).

24. Ministério da Fazenda (MF); Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (Mapa); Ministério das Cidades (MCidades); Secretaria
de RelagGes Institucionais (SRI); Ministério de Minas e Energia (MME); Ministério do Desenvolvimento Social (MDS); Ministério da Satde
(MS); Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacao (MCTI); MPOG; Ministério do Meio Ambiente (MMA); Ministério do Desenvolvimento,
IndUstria e Comércio (MDIC); e Casa Civil da Presidéncia da Republica.

25. 0 diagnéstico foi elaborado pela equipe da Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea.



Potencial de Efetividade das Audiéncias Publicas do Governo Federal

preliminar desta pesquisa.’® Entre estes objetivos, podem ser destacados os seguintes: au-
mentar a disponibilidade de informagoes para o ciclo de politicas publicas; ampliar a capa-
cidade do governo de conhecer e incorporar as demandas da sociedade; aperfeigoar os ins-
trumentos de gestao; difundir e popularizar o debate sobre a politica publica; promover
o didlogo entre a sociedade e a administragao publica e legitimar a agao governamental.
Silvano Silvério da Costa — diretor de Ambiente Urbano do MMA e coordenador técnico ge-
ral do processo de elaboracio do PNRS — ainda enfatizou os objetivos de alcangar a maior
aderéncia possivel as realidades sociais e as diversidades regionais préprias do estado brasi-
leiro para a construgao do PNRS, reforcar o pacto federativo e garantir ampla participagio
social na construgio desta politica publica. Nesse sentido, a participago ativa dos diferen-
tes setores da sociedade e também de representantes do governo estadual e municipal era
vetor determinante para o sucesso da AP e a conquista de seus objetivos.

O MMA coordenou o processo de interlocugao com estados e sociedade para a reali-
zagdo das APs, com a contribui¢io de representantes de outros ministérios que compdem
o comité interministerial. Alguns érgios tiveram uma participagao mais ativa que outros,
como o MME, cujo representante coordenou grupos de trabalho durante as audiéncias pad-
blicas; o MDS, que ajudou a mobilizar o Movimento Nacional de Catadores de Residuos

(MNCR); e 0o MPOG.

Devido ao limitado escopo deste estudo de caso no ambito das perguntas mais amplas
desta pesquisa, decidiu-se pelo foco no momento da AP em si, sua organizacio, condugao
etc. Assim, nao foi feita uma andlise sistemdtica dos participantes. As audiéncias publicas
foram analisadas a partir das dimensées de andlise apresentadas na se¢io 9 do relatério
preliminar (Ipea, 2012).

Para a conducio dos trabalhos, foi utilizada uma metodologia comum em todas as
ADs, de forma que se pudesse padronizar o trabalho e as formas de contribuicao. As APs
aconteceram em dois dias e as atividades foram divididas da seguinte forma:

1. Primeiro dia pela manha

* mesa de abertura com a participagio de representantes do MMA, do gover-
no estadual responsdvel pela organizacio local da AP e do governo estadual/
municipal de estados da regiao. Em algumas APs, estavam presentes na mesa de
abertura um representante da sociedade civil, em especial do MNCR, e/ou um
representante do MP;

*  apresentacdo do diagndstico sobre a situacio dos residuos sélidos, elaborado

pelo Ipea; e

*  apresentacio oral da metodologia de trabalho a ser utilizada nos grupos de trabalho
(GTs) temiticos.

2. Primeiro dia a tarde

*  discussao em grupos de trabalho temdticos.
3. Segundo dia pela manha

*  discussdo em grupos de trabalho temdticos.
4. Segundo dia a tarde

*  plendria para apresentagio das contribui¢oes oriundas dos grupos temdticos.

26. Ver capitulo 4 de Ipea (2012).
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Na maioria das APs, ndo houve intervalo entre as atividades realizadas pela manha nem
a tarde, o que, de acordo com a avaliagao de alguns participantes, tornou as APs cansativas.

Apesar da utilizagao de uma metodologia comum em todas as APs regionais, inclusive
na nacional, cada uma apresentou uma dinimica prépria, as vezes parecida, mas que varia-
va de acordo com aspectos préprios do poder de convocagao do ente local organizador da
AP, da sua capacidade de mobilizagao e articulagio social, do formato de coordenagio dos
GTs, do perfil dos participantes, entre outros que serdo vistos mais adiante.

Foram organizados seis grupos de trabalho, divididos de acordo com os seguintes te-
mas: residuos s6lidos urbanos; residuos de servicos de satide, de portos, acroportos e passa-
gens de fronteira; residuos industriais; residuos agrossilvopastoris; residuos de mineragao; e
residuos da construcio civil. Na terceira audiéncia puablica regional, ocorrida em Sao Paulo,
o GT sobre residuos sélidos urbanos foi subdividido em trés grupos e, nas APs de Recife,
Belém e Brasilia, a subdivisdo foi em dois grupos, conforme o nimero de inscri¢oes rece-
bidas. Cada grupo tinha um coordenador, que geralmente era servidor do MMA, apoiado
por um consultor especialista no tema em questao. Algumas vezes, o GT foi coordenado
pelo consultor.”

A metodologia de trabalho, exposta verbalmente por representante do MMA, ao fim
da manha do primeiro dia, determinava como seria a dindmica nos diferentes GTs. Ini-
cialmente, o coordenador do GT lia o texto da versao preliminar do PNRS e os partici-
pantes manifestavam sua intencio de apresentar destaques para determinadas diretrizes,
estratégias ou metas. Apds todo o texto do tema em discussao ser lido e as manifestagoes de
destaque serem registradas, passava-se para as contribuicoes ao texto.

Apenas aqueles que manifestaram destaques poderiam fazer sugestoes ao texto do pla-
no. Se os participantes estivessem de acordo com a contribuigio, esta permanecia, mas caso
houvesse opinido contrdria, esta era manifestada e os proponentes defendiam sua proposta.
Caso ainda nio houvesse consenso, a proposta era colocada em votagio. Apenas aqueles
que haviam se inscrito no evento e que possufam crachd de identificacio podiam fazer
contribuigoes e votar. Ao fim da AP, as contribui¢des eram sistematizadas e apresentadas na
plendria final por um relator escolhido em cada GT. Na maioria dos casos, os subgrupos
de residuos sélidos urbanos nao conseguiram finalizar a discussio de todas as diretrizes,
estratégias e metas, visto que estas eram mais numerosas para este tema que para os outros.
Além disso, o elevado niimero de participantes nestes subgrupos acabou por diversificar
ainda mais o debate. Quando nio foi possivel debater e registrar as contribuigoes para to-
dos os pontos do plano, os coordenadores dos GTs instruiram os participantes a enviarem
suas contribui¢des por meio da consulta puablica on-line. Esta dindmica foi, algumas vezes,
criticada pelos participantes que responderam aos questiondrios de avaliagao das audiéncias
publicas, conforme serd visto neste relatério. Os consultores dos GTs elaboraram um rela-
tério com as contribuicoes de cada etapa regional.

Antes da audiéncia publica nacional, todas as contribui¢des recebidas nas APs
regionais foram sistematizadas pelos consultores e entregues para anilise do comité
interministerial, que fez altera¢does no documento. Na AP nacional, o documento

27. No caso do GT de residuos solidos urbanos, nas APs de Sdo Paulo, Recife e Belém, houve um consultor que coordenou os trabalhos
de um dos subgrupos do GT. Devido a sua subdivisdo, ndo havia coordenadores e consultores suficientes para manter a estrutura inicial
de um coordenador e um consultor por grupo.
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original e a nova versio foram apresentados lado a lado para discussao, evidenciando-se
as modificagoes baseadas nas contribui¢des das APs regionais.?

Os pesquisadores do Ipea acompanharam todas as seis audiéncias realizadas pelo
MMA. As cinco audiéncias regionais foram acompanhadas por dois pesquisadores que,
ao longo do evento, discutiam suas impressoes, fortaleciam ou alteravam as estratégias de
acompanhamento, de acordo com a dinimica de cada AP, que apresentava variagoes con-
forme especificidades das regioes ou da prépria organizagao da audiéncia. Na AP nacional,
os trés pesquisadores da equipe acompanharam o evento. Além disso, foi enviado um e-
-mail com um curto questiondrio para cada participante. Foram obtidas 78 respostas, que
foram analisadas.

Antes de iniciar o processo de audiéncias publicas, o servidor do MMA que coorde-
nou a realizacio das APs concedeu uma entrevista, esclarecendo diferentes aspectos envol-
vidos neste processo. Durante as audiéncias, continuou-se com as entrevistas, porém, desta
vez, centrou-se em seus participantes. Ao longo e ao fim do processo, foram interpelados
novamente representantes do MMA e consultores, contratados especificamente para dar
apoio a0 MMA, para colher suas impressoes. Em agosto de 2012, més em que o MMA
pretendia publicar a versao final do PNRS, foi feita uma nova entrevista com o mesmo
servidor do MMA, responsdvel pela coordenacio das APs e do PNRS, que informou sobre
o formato da versdo final e sobre o trabalho realizado apds o encerramento do processo de
participagao social. Esse exercicio empirico foi crucial para maior compreensio dos aspec-
tos que envolvem as audiéncias publicas como um instrumento de interlocugao entre Es-
tado e sociedade e também serviu como laboratério para testar alguns elementos de andlise
suscitados no inicio da pesquisa.

Faz-se necessdrio ressaltar e agradecer a total abertura do MMA em fornecer infor-
magoes necessdrias para o andamento desta pesquisa, conceder entrevistas, permitir a par-
ticipagao dos pesquisadores nas seis APs e auxiliar em vérios aspectos. Além disso, pode-se
acompanhar uma reunido interna de avaliagio do trabalho apds a primeira audiéncia pad-
blica, realizada em Campo Grande.

6.3 Analise

E importante mencionar uma restricio em relacio 2 andlise feita neste caso. No momento
em que este relatdrio foi escrito, a versio final do PNRS ainda nao havia sido publica-
da. Os responsdveis por este plano, no MMA, ainda estavam fazendo os tltimos ajustes,
especialmente juridicos, para sua publicacio. Em entrevista com um servidor do MMA,
teve-se acesso a algumas informagoes sobre esta versio, que, segundo o entrevistado, estd
muito préxima ao documento apresentado na AP de Brasilia. Nesta AP, o MMA apresen-
tou para discussao uma proposta de plano revisada a partir das contribuigées coletadas nas
APs regionais.

28. 0 mecanismo de consulta publica ocorreu paralelo ao de audiéncia publica, e as contribuicbes advindas daquele mecanismo eram
feitas no site do MMA. O prazo para envio das contribuicdes via consulta publica foi maior que o das audiéncias publicas. De acordo com
o Decreto n® 7.404/2010, o prazo minimo para submissao da versao preliminar do PNRS & consulta publica é de sessenta dias, contados
da data de sua divulgacdo. Este prazo expirou no dia 27 de dezembro de 2011. A Ultima audiéncia publica deste processo aconteceu em
30 de novembro e 12 de dezembro do mesmo ano.
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6.3.1 Dimens0es que caracterizaram 0 processo

Desenho institucional e do processo

1) Mapeamento dos principais atores.

O MMA, como coordenador do Comité Interministerial da Politica Nacional de Residuos
Sélidos, foi responsdvel pela organizagio e condugio das APs, assim como pela coorde-
nagio da elaboragio do plano. Esta tarefa foi centrada em duas secretarias: Secretaria de
Recursos Hidricos e Ambiente Urbano (SRHU) e Secretaria de Articulacio Institucional e

Cidadania Ambiental (SAIC).

Tanto na elaboragio do plano quanto na organizagio e condugao das audiéncias pu-
blicas 0 MMA contou com diversas parcerias com governos de estados, municipios, fede-
ragdes da inddstria, Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae)
etc. Tais parcerias tiveram um papel fundamental nas audiéncias pablicas. Como exemplo,
vale mencionar que, em graus variados, dependendo do comprometimento do governo
do estado, a Secretaria de Estado de Meio Ambiente foi responsdvel pela logistica local do
evento e concentrou a responsabilidade de mobilizar a populagio regional, incluindo tanto
atores da sociedade como representantes governamentais (estaduais e municipais). O poder
de convocagido das instincias estaduais foi crucial para definir as representacoes nas APs.
As parcerias com o Sebrae e federagoes da industria foram importantes para a divulgacio
do evento no setor privado, mas também pelo uso dos espacos destas instituigoes para a
realizagao de trés das seis APs: Campo Grande, Curitiba e Sao Paulo.

Quanto aos participantes das APs, primeiramente é importante ressaltar que, nesta pes-
quisa, focou-se no processo participativo ocorrido nas audiéncias, nao sendo objeto de andlise
a lista de presenca destas, pois nao interessava quantificar a presenga fisica dos atores. Diferen-
temente, a questdo central era identificar os atores que tiveram uma participa¢io mais ativa e
como esta participagio influenciou a qualidade dos debates e as decisoes tomadas.

Mantendo o foco na participacdo, é importante ressaltar uma caracteristica bdsica: a
participagao de cada setor foi muito diferenciada entre as APs. Assim, em audiéncias cujas
regides tém maior histérico de capital social e associativismo — como o Sul e o Sudeste — a
presenca e a qualidade da participacio de ONGs e de movimentos sociais foram maiores,
enquanto nas regides em que a participagio da sociedade é recente e/ou onde grandes
distancias dificultam o acesso dos interessados, a presenca nas APs foi concentrada por
representantes governamentais, tanto estaduais quanto municipais. Este foi o caso das APs
das regioes Centro-Oeste, Norte e Nordeste.

Em relagio  participaco ativa, o grupo mais mobilizado entre todos foi 0 Movimen-
to Nacional dos Catadores de Material Reciclado (MNCR). Apenas em Campo Grande
esta organizagao nao foi representada. Em Recife e Belém, os catadores estavam presentes,
mas de forma nio tao organizada como nas APs de Curitiba, Sao Paulo e Brasilia. Nessas
tltimas, o MNCR nio sé estava presente em peso, como tinha uma estratégia clara de par-
ticipagao, que consistia em utilizar seu alto niimero de participantes para aprovar em todos
os subgrupos dos GTs de residuos s6lidos urbanos, via voto, emendas elaboradas pelo mo-
vimento em reunides preparatdrias. Além dos préprios membros do MNCR, o movimento
contava com o apoio de membros de ONGs e académicos que lhes prestavam assessoria e
auxiliavam na “traducio técnica” dos assuntos discutidos.
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A ampla participagdo do MNCR pode ser analisada a partir de dois prismas, igual-
mente vélidos. Um primeiro ponto é a constatacio de que as APs foram eficazes em incluir
no processo de elaboracio de politica publica a opinido de um grupo vulnerdvel e margi-
nalizado socialmente: os catadores de materiais recicldveis. Este grupo, sem duavida, serd
fortemente impactado por quaisquer agdes ou politicas relacionadas a questao dos residuos
s6lidos. Assim, a AP funcionou como o principal canal de vocalizagao das demandas deste
grupo, tendo um papel fundamental na questdo da inclusao social.

Por seu turno, a participagio do MNCR aconteceu a partir de uma perspectiva de
embate, ndo havendo interesse claro na busca pelo consenso. Utilizando-se de sua maioria
numérica e de sua organizagio, as intervencoes efetuadas pelos catadores frequentemente
foram direcionadas a aprovagao, via voto, de emendas que favoreciam diretamente este
grupo e que frequentemente eram contrérias a percepgao de grupos industriais ou ONGs
ambientais. Pode-se citar, como exemplo, algumas emendas relacionadas a reducio da ge-
ragdo de residuos sélidos — considerada benéfica para a conservacio ambiental e prioridade
da Politica Nacional de Residuos Sélidos — nao foram aprovadas em algumas APs por opo-
sicao dos catadores. Assim, em um computo geral, a forma de participagio no MNCR nao
favoreceu o didlogo e a mediacio de conflitos.

Outro grupo importante no debate pertence ao setor industrial. Na questao dos
residuos sélidos urbanos, a participagio da industria foi mais presente nas APs do Sul e
do Sudeste, regides mais industrializadas do Brasil. Nestas APs, a inddstria teve presenga
ativa, ainda que em geral seus representantes estivessem menos coesos que o MNCR.
O segmento industrial valeu-se do conhecimento técnico, enquanto diferencial de suas
contribui¢oes, tentando convencer os vérios setores da complexidade inerente a gestao dos
residuos sélidos.

De um modo geral, a predominincia numérica do MNCR — que invariavelmente ve-
tava por meio de voto qualquer proposta apresentada pelo segmento industrial — gerou ir-
ritagao entre os membros do setor industrial. Em muitos casos, como no Sul e em Brasilia,
representantes da industria abandonaram a AP na metade, 4 medida que perdiam sistema-
ticamente para o MNCR na votagao. Este fator é extremamente negativo, pois indica um
nao reconhecimento da AP enquanto espago de didlogo por um grupo que necessariamente
deve estar envolvido em qualquer politica para a gestao de residuos sélidos.

Esse ultimo ponto refere-se a uma questio fundamental nesta andlise: as audiéncias
publicas sdo instrumentos de interface entre Estado e sociedade, mas nao sao os tnicos.
Em entrevistas com representantes da industria, foi constatado que os representantes deste
setor tinham acesso a outros canais na busca por influenciar a PNRS, tais como articulagao
direta junto ao comité interministerial e ao Poder Legislativo.

Por fim, a representagio do setor governamental (estadual e municipal) nao foi tao
ativa como o esperado — na medida em que a PNRS imputa diversas responsabilidades para
estados e, sobretudo, para municipios. De qualquer forma a participa¢io mais relevante do
setor governamental se deu em APs em que a presenca da sociedade civil e do setor privado
foi menos significativa, ou seja, nas APs das regides Centro-Oeste, Nordeste e Norte.

Sobretudo na AP da regiao Norte a participacio governamental foi relevante, na medida
em que esta contemplou todos os estados da regido — a despeito das grandes distincias terri-
toriais — e contribuiu para enfatizar as peculiaridades regionais amazonicas frente a questao
dos residuos s6lidos. Em outras regides, a participa¢io de atores governamentais foi timida.
Isto ndo se deu propriamente por pequena representacio, pois em todas as APs haviam
representagées de estados e municipios em nimero considerdvel. Entretanto, seus represen-
tantes estavam pouco articulados entre si e muitos aparentavam nao ter dominio pleno da
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PNRS ou mesmo da questdo de residuos sélidos. Assim, na propositura de emendas e no
debate de ideias, a participacio deste setor foi menos relevante que o esperado.

2) Recursos (inclusive humanos) e infraestrutura disponibilizados.

Por meio das parcerias mencionadas, o MMA logrou realizar as audiéncias pablicas com
uma infraestrutura exemplar — amplos auditérios e salas de reuniao bem equipados. Em
Campo Grande, Curitiba, Sao Paulo e Belém, a maior parte dos custos da logistica local
das APs — inclusive aluguel ou disponibilizagao do local — ficaram por conta dos parceiros
locais. Em Recife, o MMA contou com a colaboragiao do governo do estado para parte da
logistica do evento, entretanto custeou a maior parte das despesas, incluindo do hotel onde
a AP foi realizada. Em Brasilia, o 0nus de toda a infraestrutura para a realizacio do evento
recaiu sobre o ministério. Entretanto, mesmo nestas duas localidades, a infraestrutura foi

de alta qualidade.

Além disso, todas as APs contaram com abundante pessoal de apoio para o cadastra-
mento dos participantes e suporte durante toda a audiéncia.” As APs contaram também
com coordenadores e consultores.

O tnico ponto de aten¢io que vale ressaltar em rela¢io ao local das audiéncias é que,
em Sao Paulo, as reuniées dos trés subgrupos de trabalho sobre residuos sélidos urbanos
ocorreram em um edificio da Caixa Econdmica Federal (CEF), diferentemente dos demais
grupos, cujas reunioes foram realizadas na sede da Federagao das Industrias do Estado de
Sao Paulo (FIESP), onde também foram a abertura e o encerramento da AP — mais ou me-
nos vinte minutos de caminhada entre os dois locais. Esta distAncia, mesmo que pequena,
atrapalhou a articulagio entre os participantes e levou a afirmagées de alguns representantes
do Movimento Nacional dos Catadores de Materiais Recicldveis, movimento de presenca
significativa no GT de residuos sélidos urbanos, de que eles nao eram bem-vindos a FIESP.
A referida AP da regiao Sudeste foi a iinica em que nem todos os grupos de trabalho ocor-
reram no mesmo local.

Um ponto bastante criticado em relagdo a organizagio das APs, de significativo valor
simbdlico, foi a falta de coeréncia entre os objetivos do plano que estava sendo discutido e
a organiza¢do do evento, devido ao fato de que, nos locais das audiéncias, nio havia coleta
seletiva de lixo e se fazia uso de copos de plistico. Além disso, houve grande desperdicio
de papel devido a fabricacio de crachds para todos os inscritos, grande parte dos quais nao
compareceu, e da impressao do plano revisado para a audiéncia nacional sem se utilizar o
verso da folha, para citar alguns exemplos.

3) Organizagao.

Em geral, a organizagio das audiéncias publicas foi muito boa. Entretanto, devem-se citar
alguns pontos que poderiam ter sido melhores. Na maioria das APs nio houve um inter-
valo para marcar o fim da abertura, a parte cerimonial — em que a maior parte dos partici-
pantes estava mais dispersa — e a apresentacio do diagndstico e explicagao do plano — parte
que demandava maior aten¢ao dos participantes. Além disso, alguns grupos de discussao
— principalmente dos residuos sélidos urbanos — foram muito cansativos, quando nao hou-
ve a possibilidade de fazer intervalos devido a atrasos. Os intervalos, quando ocorreram,
foram importantes nao sé para descansar e melhorar a capacidade de aten¢io mas também
como momento de discussdo e articula¢io (informal) entre os participantes.

29. Com excecdo da AP de Sao Paulo, em que os participantes que chegaram a tarde ndo conseguiram se credenciar, sendo que o creden-
ciamento era essencial para poder circular no local do evento e, consequentemente, para participar dos debates.
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4) Facilitacio/mediacio/conducio.

Em primeiro lugar, observou-se que os coordenadores, em geral, tentaram manter a neu-
tralidade na condugio do processo. Nio foram identificadas muitas reclamagdes em relagao
a este ponto.

O nivel de habilidade e experiéncia dos coordenadores foi varidvel. O contraste de-
monstrou claramente a importincia de uma coordenagio bem feita. A dinAmica dos gru-
pos de discussdo variou muito de acordo com a postura pré ou antidebate do coordenador
e também sobre o entendimento pessoal das regras da AP, assim como sua capacidade de
conciliar a necessidade de debate com o limite de tempo. Além disso, alguns coordenado-
res tinham pouca experiéncia em mediagio de conflito. Principalmente nas primeiras APs,
nem todos os coordenadores e consultores estavam “afinados” em relaciao 4 metodologia:
havia duvidas e diferentes interpretagdes, pois nao houve um treinamento dos coordenado-
res para nivelar o entendimento da metodologia.

Cada grupo temdtico tinha inicialmente um coordenador — geralmente do MMA — e
um consultor contratado, especialista no tema a ser discutido. Os consultores tinham o papel
importante de sanar as duvidas dos participantes, acrescentar informagoes relevantes e as
vezes orientar a discussao, dando um direcionamento essencial ao debate. No entanto, infeliz-
mente, nem todas as APs puderam contar com esta estrutura. Devido a subdivisao dos grupos
de trabalho de residuos s6lidos urbanos, que nio estava incialmente prevista, faltaram coor-
denadores e, consequentemente, alguns consultores tiveram de conduzir grupos temdticos.

Tanto os coordenadores quanto os consultores, por estarem envolvidos com alguns
dos temas discutidos, tiveram a fungio de esclarecer sobre o funcionamento de 6rgaos do
governo, de certas politicas, programas etc., ajudando a manter o nivel de concretude da
discussao e a viabilidade das propostas.

Cada grupo teve também um secretdrio responsdvel por registrar as emendas no com-
putador, enquanto o texto era projetado para que todos pudessem acompanhar. Tal tarefa
foi essencial para o bom andamento do processo. Em alguns grupos este papel foi desem-
penhado por um voluntdrio entre os participantes, enquanto em outros foi disponibilizado
um funciondrio do governo para a funcio.

Os grupos de discussao contaram também com um relator, voluntdrio entre os parti-
cipantes, responsdvel por apresentar as emendas na plendria final, na tarde do tltimo dia.
Esta apresentacio tinha o objetivo de mostrar aos participantes dos outros grupos o que foi
“decidido” em cada grupo. Serviu também para que cada participante pudesse conferir se
as emendas decididas pelo grupo haviam sido registradas corretamente.

5) Metodologia, clareza e efetividade das regras procedimentais.

A metodologia utilizada nas audiéncias publicas estudadas foi uma inovagio e um dos prin-
cipais pontos positivos do processo analisado. A falta de uma metodologia bem definida é
frequentemente citada como causa do fracasso das audiéncias publicas, nas quais os parti-
cipantes dizem o que querem, sendo grande a quantidade de falas sem relagio com o tema
discutido ou com o escopo da AP, sem que haja debate entre os participantes ou um direcio-
namento da discussao. O resultado de tais APs ¢ frequentemente uma longa wish list (“lista
de desejos”),*® composta em grande parte de reivindicagoes vagas, contraditérias e/ou pouco
realistas, consequentemente sem chances significativas de serem atendidas. Isto dificulta ou, em
certos casos, impossibilita a sistematiza¢ao adequada das contribui¢des, o seu aproveitamento

30. Um dos entrevistados, com grande experiéncia na organizacdo e participacdo em audiéncias publicas, usou o termo “lista de Papai
Noel”, enfatizando que as demandas de muitos participantes de APs, devido & auséncia de mecanismos de corresponsabilizagao, sao
demasiado vagas, ndo realistas e, muitas vezes, irresponsaveis.
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pela administragao publica e uma devida devolutiva a sociedade. O acompanhamento das
APs do PNRS evidenciou a importincia de uma metodologia apropriada para induzir ao
debate e evitar a produgio de wish lists, fazendo com que a AP possa cumprir dois de seus
principais objetivos, como explicitados no capitulo 4 do relatério preliminar (Ipea, 2012):
a mediagio entre interesses conflitantes e 0 aumento da capacidade da administragao pu-
blica de atender as demandas da sociedade, por meio da coleta de contribui¢des e sua siste-
matizagdo de uma maneira trabalhdvel pela administragao publica.

Foi por seu cardter inovador, e pelas demais razoes citadas, que a metodologia empre-
gada neste caso foi analisada, com o intuito de explicitar a importincia de uma metodo-
logia adequada e identificar os pontos a serem observados na sua escolha.

A metodologia empregada neste caso foi elaborada de forma a possibilitar a andlise
e discussao de um documento, a versao preliminar do PNRS, para o qual os participantes
podiam sugerir emendas. O referido documento era composto de duas partes: a primeira
era um resumo do diagnéstico elaborado pelo Ipea sobre a situagao do pais em relagao aos
residuos sélidos e sua destinagao,’' sobre o qual nao cabia discussao ou emenda; e a segunda
parte era constituida pelas agoes a serem empreendidas. Esta segunda parte do documento
era composta pelas diretrizes, as quais correspondiam estratégias e metas. As contribuicoes
poderiam ser alteragoes na redacio das diretrizes ou estratégias, a supressao de partes das
diretrizes ou estratégias e a sugestao de diretrizes e/ou estratégias novas. Também cabiam
emendas as metas que nao foram estabelecidas em lei. O ndmero de emendas que pode-
riam ser feitas era limitado. Inicialmente somente era permitida uma emenda por diretriz
e uma por estratégia, com exce¢ao de quando duas emendas tivessem o apoio de mais de
40% dos participantes, caso no qual até duas emendas poderiam ser consideradas. Era
permitida somente a adog¢ao de uma nova estratégia por diretriz e de uma nova diretriz por
tema. Devido a dificuldades encontradas, como a limita¢io de tempo para discussdo, estas
restricoes foram flexibilizadas no decorrer das APs, nao sendo mantidas coerentemente du-
rante todo o processo. As propostas de emendas somente eram consideradas se aprovadas
pelos demais participantes, levando a um debate entre os presentes. O objetivo era que o
maior nimero de emendas fosse aprovado por consenso, sendo a votagio utilizada como
tltimo recurso.’? Desta forma, a metodologia evitou que se produzisse uma wish list (“lista
de desejos”), induzindo a corresponsabilizagao dos participantes, que se viam obrigados a
considerar a posi¢ao dos demais e a negociar as opinioes e os interesses conflitantes. Como
consequéncia, a metodologia aumentou a necessidade dos participantes de se prepararem
para a audiéncia publica. Por exemplo, os despreparados tinham dificuldade de propor
emendas, visto que, seguindo as regras, estes tinham de pedir o destaque imediatamente
ap6s a leitura das diretrizes ou estratégias que queriam modificar, sem ter tempo para
refletir sobre estas. Apds a leitura, somente podiam propor emendas os participantes que
haviam pedido destaque.

Uma das principais dificuldades da aplicacio da referida metodologia foi a falta de
clareza e coeréncia em relagio as regras, principalmente nas primeiras APs, por duas razoes
principais: 7) inicialmente houve certa confusio por parte dos coordenadores e consultores
em relacio a interpretagio das regras, sendo que alguns deles estavam mais bem preparados
que os outros para a fun¢io e que, aparentemente, nio houve um treinamento aprofundado
antes das APs; e 77) a metodologia foi explicada oralmente, no estando disponivel por escrito.

31. Os diversos cadernos que compuseram o diagnostico estdo disponiveis no site do Ipea: <http://www.ipea.gov.br/portal/index.
php?option=com_alphacontent&view=alphacontent&ltemid=15>.

32. Em certos momentos, particularmente nas APs de Sao Paulo e Brasilia, no GT dos residuos solidos urbanos, a votacéo foi mais fre-
quentemente utilizada para acelerar o processo devido a dificuldade de terminar a discusséo de todo o texto no limitado tempo disponivel.
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Apesar de ter sido explicada ao fim da abertura da AP pela manha e no inicio de cada
grupo de trabalho, sem o apoio de uma sistematizagio por escrito, muitos participantes
tiveram dificuldade de compreender e/ou de aceitar as regras. Isto foi agravado pelo fato de
a metodologia ter sido explicada pela primeira vez logo antes do intervalo para o almogo,
quando a fome e o cansago diminuiram a aten¢io dos participantes. A clareza das regras
melhorou nas tltimas APs devido & maior prética dos coordenadores e, consequentemente,
a sua maior seguranca na condugio do debate. A diferenca na percep¢io dos participantes
sobre a metodologia deixou clara esta melhoria.

Em relagio a escolha da metodologia, observou-se que, por um lado, vérias pessoas
elogiaram a existéncia de um documento de referéncia — assim a AP ficou “menos solta”.
Por outro lado, muitas pessoas criticaram a limitacio de estarem “presos” a um documento
pronto e de terem de discutir linguagem/texto. Entretanto, ficou claro que a percepgao dos
participantes foi mais negativa nas primeiras APs, melhorando significativamente ao passo
que os coordenadores haviam se familiarizado melhor com as regras propostas e adaptado
a sua maneira de condugio, devido ao aprendizado nas primeiras APs.

Nio houve um mecanismo especifico para a inclusio do conhecimento nao técnico
local ou para a compensagio da falta de conhecimento técnico de alguns participantes. En-
tretanto, este papel foi exercido pelos consultores e coordenadores, que explicavam pontos
mais técnicos, quando julgavam necessdrio, e “traduziam” as demandas de participantes
com menor compreensao técnica para a formulacio das emendas.

Um segundo ponto importante observado foi que a metodologia escolhida é voltada
a deliberagao, sendo que as APs nao tinham esta fungio, tendo por objetivo a produgao
de contribui¢oes ndo vinculantes — consulta, e nao deliberagio. Isto foi um problema, so-
bretudo para o grupo de residuos sélidos urbanos, devido ao seu tamanho, ao texto mais
longo e a heterogeneidade do grupo. Tal discrepancia teve como consequéncia, conforme
resumido a seguir.

1. Certa ineficiéncia — devido a longas discussoes sobre detalhes, as vezes de redagao, que
nao sio tao importantes quando se tem em vista que o objetivo do processo ¢ de con-
sulta, e nio de deliberacio, e que o texto serd revisto ou reescrito pelo comité inter-
ministerial, com total discricionariedade, pois foi legalmente autorizado para tanto.

2. Uma restrigao contraprodutiva em relagdo ao tipo de contribuigio possivel — devido
a impossibilidade de se fazerem observagoes ao texto, ao sugerir modificd-lo, ou mes-
mo sem modificd-lo, para orientar os tomadores de deciséo.

3. Certa falta de clareza em relacio ao objetivo da audiéncia (consulta e nao deliberagio)
por parte dos participantes, levando a atitudes e expectativas equivocadas.

Das observacoes feitas neste relatério, conclui-se sobre a necessidade de se pensar
uma metodologia que, a0 mesmo tempo, induza a corresponsabilizagio, desencorajando
intervengoes que produzam wish lists (“lista de desejos”), e seja coerente com o objetivo da
audiéncia publica em questio.

6) Momento da participacio e timing do processo.

De forma geral, o momento da participagao foi o ideal: apés a elaboragao de um plano
preliminar e antes da elaboracio do plano final, que deveria levar em conta as contribui-
¢oes da sociedade. Além disso, a participacio social foi dividida em dois momentos. Foram
realizadas cinco APs regionais, apds as quais houve uma primeira sistematizacio das contri-
buigées dos participantes, feita pelos consultores, e apresentada ao comité interministerial.
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Este fez uma revisao do plano, considerando as contribuigées, e deu um primeiro retorno
a sociedade. O plano revisado foi discutido na segunda fase, a audiéncia nacional, em que
houve nova oportunidade para a sugestio de emendas.

No entanto, como serd explicado no item sobre os atos normativos, os prazos estabelecidos
pela Lei n® 12.305/2010 exigiram certa celeridade no processo de organizagio das APs, o
que acabou gerando dificuldades, tais como: pouco tempo disponivel para a mobilizagio
da sociedade e disponibilizagao de infraestrutura adequada, o que foi bem sentido nas APs
regionais do Centro-Oeste e Nordeste; pouco tempo para os participantes se prepararem
para a sistematizacdo das contribuicoes; e, por fim, pouco tempo para a elaboragao da versao
final do plano pelo comité interministerial apds o processo participativo. Em entrevistas, os
participantes reclamaram justamente da falta de tempo para discutirem com suas bases ou para
conhecerem e fazerem uma andlise critica da versao preliminar do PNRS. Também devido ao
pouco tempo disponivel e pelo fato de a consulta publica on-/ine ainda estar aberta quando
da realizacio da AP nacional, os consultores nao puderam sistematizar todas as contribuicoes
da consulta com aquelas advindas do processo de audiéncias publicas regionais.*» Um pouco
mais de tempo disponivel para cada um dos pontos citados provavelmente teria contribuido
significativamente para a qualidade dos resultados.

Outro ponto que vale a pena mencionar ¢ relacionado a criticas em relagdo ao mo-
mento da realiza¢do da AP nacional, devido a falta de clareza sobre o fato de que tanto as
propostas feitas durante as APs regionais (por meio dos relatérios dos consultores) quanto
as propostas da AP nacional seriam enviadas para o comité interministerial para a elabo-
racio da versdo final do plano. Assim, a0 mesmo tempo que a versio revisada, que foi
apresentada e discutida na AP nacional, representava uma primeira devolutiva a sociedade,
a sua revisio durante a audiéncia criou a percep¢do em muitos participantes de que as
propostas feitas nas regionais estavam sendo desautorizadas. Este sentimento foi agravado
pela marcante atuagao do MNCR, que conseguiu dominar significativamente o debate nos
subgrupos de residuos sélidos urbanos.

7) Escopo e amplitude do debate.

O escopo da participacio foi limitado pela metodologia, centrada na discussio de um
texto elaborado previamente. Este fator, entretanto, contribuiu para direcionar o debate e,
consequentemente, aumentar a qualidade da participacio. Deste ponto, identificou-se um
inevitdvel zrade-off entre a limita¢io do escopo da discusso e a necessidade de se direcionar
o debate no intuito de se produzir contribui¢des trabalhdveis — em relagio a qualidade e a
quantidade — para os administradores pablicos.

Os objetivos da realiza¢io de audiéncias pablicas regionais eram, entre outros, colher
contribui¢des sobre a realidade local/regional e a relagao desta com o plano nacional pro-
posto e averiguar a viabilidade das metas propostas. Entretanto, observou-se que o debate
sobre as condig¢oes locais/regionais nao foi tao abundante quanto esperado, especialmente
no que diz respeito as metas, sobre as quais quase nao houve debate. A excegdo foi a AP da
regiao Norte, em que as peculiaridades regionais dominaram o debate.

8) Mobilizacao, inclusdo e representatividade dos participantes.

A representagdo nas audiéncias pablicas de atores governamentais, setor privado e socieda-
de civil variou significativamente por regio, assim como a presenca de representantes de
outros estados que nio o estado-sede.

33. Estas foram incluidas no segundo relatdrio, apos a AP nacional.
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A responsabilidade da divulgacio das audiéncias publicas foi dividida entre os gover-
nos dos estados-sede e 0 MMA. Os primeiros ficaram responsdveis pela divulgagao no pré-
prio estado, enquanto o ministério se responsabilizou pela divulgacio nos demais estados.

A divulgagio pelo MMA deu-se por meio de oficios aos governos dos estados e de
convites para entidades relevantes, a partir de uma lista elaborada pelo préprio ministério,
baseada na experiéncia dos processos anteriores. O contato com os municipios, por sua
vez, foi mediante parceria com a Subchefia de Assuntos Federativos (SAF) da Secretaria
de Relagoes Institucionais da Presidéncia da Republica (SRI/PR). Foram feitas também
parcerias com as federagoes das industrias para a divulgagao no setor privado; a divulgagao
na midia, por sua vez, resultou de cooperagao entre as assessorias de imprensa do MMA e
dos estados-sede.

Apesar dos esforcos citados, as criticas dos participantes foram abundantes, alegando
que ponto a divulgagio das APs nao foi feita de maneira adequada, porque nio foi difusa o
suficiente e nao atendeu aos prazos necessarios para a articulagio dos participantes. Alguns
participantes governamentais entrevistados se queixaram de que o convite para a AP foi
encaminhado apenas para as Secretarias de Estado de Meio Ambiente e ndo para as demais
secretarias. Alguns representantes de ONGs e do setor privado reclamaram que s6 ficaram
sabendo das APs de forma indireta — ou seja, nio receberam convite formal ou viram di-
vulgagao feita pelos organizadores.

Nao ¢ objetivo desta pesquisa precisar como teria sido uma divulgagao adequada e em
que ponto exatamente o MMA falhou. Entretanto, ficou claro que a divulgagio nio
foi homogénea em todas as regides ¢ muito menos em todos os estados, dependendo da
quantidade e qualidade dos contatos do MMA com entidades de cada regiao e do empe-
nho pessoal de atores locais e regionais. Como consequéncia, alguns grupos locais ficaram
prejudicados em sua representagio nas APs. O ponto que ficou mais claro na andlise foi
a grande dificuldade enfrentada pelos organizadores de audiéncias publicas em geral em
realizar uma divulgagao adequada. Nesse sentido, um “sistema nacional de participagao
social” consolidado teria como uma de suas principais contribuigoes a melhor divulgagao
de tais eventos, com menor custo.

Uma caracteristica interessante das APs analisadas foi a obrigatoriedade de inscricao
prévia pela internet. O objetivo era tentar equilibrar a participagao entre os trés setores
(governo, sociedade civil e setor privado) e entre os vérios estados de cada regiao, além de
garantir infraestrutura adequada para um processo eficiente de participagao. O problema
de tal mecanismo ¢ que a garantia da vaga nio garante a presenga e participagao do inscrito.
Assim, grande parte dos inscritos nao compareceu, a0 passo que se teve noticia de muitas
pessoas que nao foram para a AP por terem perdido o prazo de inscrigio ou porque o nd-
mero de vagas estava esgotado quando tentaram se inscrever. Em todas as APs, entretanto,
houve também pessoas que apareceram sem haver feito a inscri¢io prévia, tentando parti-
cipar mesmo assim. Na maioria dos casos, estas pessoas puderam participar sem problema,
pois foi possivel fazer inscri¢es durante o evento.

No geral, o grupo que melhor se mobilizou para a participagao nas APs foi o MNCR,
a ponto de causar uma clara assimetria de representagio quando comparado com outros
grupos e setores. Esta discrepAncia foi mais marcante na AP nacional, realizada em Brasilia.
O MNCR mobilizou sua rede com bastante competéncia, trazendo até mesmo represen-
tantes do movimento de outros paises, como Chile e Argentina. Havia catadores de todas
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as regioes do Brasil, provavelmente da maioria dos estados, o que foi observado quando
estes se identificaram ao manifestar seus destaques. Entretanto, no se obteve formalmente
dados que confirmassem a informagao. Os governos estaduais e municipais também se
fizeram presentes, nio tanto quanto os catadores, porém mais que os representantes da
inddstria. O setor privado/industrial foi minoria nesta AP — com excecio do GT da in-
dustria, que foi bem representado —, o que causou certa irritagdo nos representantes que
participaram, pois se sentiram muito mal representados e foram votos vencidos quando era
necessdrio encaminhar a discussio para votagao. Alguns de seus representantes comenta-
ram que tentariam influenciar o PNRS por outras vias, como a interlocu¢io direta com o
comité interministerial ou por meio de autoridades politicas com grande influéncia.

Em relagao a AP nacional, é também importante mencionar que, na data marcada
para sua realizacio, outros eventos importantes se destacaram na agenda politica ambiental,
tal como a votagao do relatério do Céddigo Florestal, no Senado Federal; a realizagao da
Conferéncia das Cidades, na Cimara dos Deputados, cuja temdtica era a gestdo dos resi-
duos sélidos; um café da manha realizado no Congresso Nacional com membros da Frente
Parlamentar de Meio Ambiente, cujo tema em discussdo também era residuos sélidos; e a
XVII Conferéncia das Partes (COP 17), da Convenc¢iao-Quadro das Nagoes Unidas sobre
as alteracdes climdticas (United Nations Framework Convention on Climate Change —
UNFCCCQ), junto com a VII Conferéncia das Partes sobre o Protocolo de Quioto (CMP 7),
realizadas em Durban, na Africa do Sul. Além disso, o primeiro dia da AR quarta-feira,
coincidiu com um feriado local do Distrito Federal (Dia do Evangélico). Todos estes fatos
contribuiram para diminuir a participac¢io de representantes dos trés setores na AP nacional.

9) Sistematizagio das propostas e devolutiva.

Todas as seis audiéncias publicas foram gravadas. Em geral, somente a parte do cerimonial
(abertura e encerramento) foi filmada. Em principio, a regra era que todo o debate fosse
feito com o uso do microfone, para que tudo fosse devidamente gravado. Em geral, isto foi
cumprido com sucesso. Em alguns grupos de trabalho, pedia-se a todos os participantes
que se identificassem antes de falar, dizendo o nome e a institui¢io que representava. Infe-
lizmente, isto nao foi feito em todos os grupos, nem todo o tempo. Em todas as seis APs,
foi passada uma lista de presenca em cada grupo.

O principal objetivo da metodologia empregada nas APs foi uma efetiva sistematiza-
¢ao das propostas dos participantes. As emendas eram feitas diretamente no texto do plano
preliminar. Ao fim das cinco APs regionais, os consultores fizeram um relatério consoli-
dando as contribui¢ées de cada tema. Estes relatérios foram encaminhados ao comité in-
terministerial, que, baseado neles, fez uma revisao do texto preliminar. Na AP nacional, em
Brasilia, o texto novo foi apresentado ao lado do preliminar, deixando claras as alteracoes
feitas como resultado das APs regionais. Esta foi a primeira devolutiva do governo federal.
Somente 42 dias se passaram entre a tltima AP regional e a devolutiva do governo na AP
nacional. Pode-se avaliar que a celeridade neste processo foi inusitada para os padroes da
burocracia. Os participantes entrevistados, assim como coordenadores e consultores, em
geral, elogiaram bastante a revisao feita pelo comité, dizendo que o texto nao sé foi me-
lhorado como incorporou grande parte das contribuigées. Em Brasilia, foram feitas pro-
postas de alteragio em cima do texto revisado. A partir do resultado de todo o processo de
participa¢io social, o comité interministerial organizou outra versao preliminar do plano e
a submeteu ao crivo de diferentes conselhos, que fizeram contribuicoes especialmente téc-
nicas. A partir destas contribuigoes, foi elaborada a versao final, que, quando esta pesquisa
foi finalizada, estava em fase de ajustes finais e aprovacio pela ministra do Meio Ambiente.
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Atos normativos e seus impactos no processo

A Lein® 12.305/2010, que instituiu a Politica Nacional de Residuos Sélidos, prevé a realiza-
¢ao de audiéncias publicas para a elaboragio do PNRS, em seu Artigo 15, Pardgrafo tnico:
“O Plano Nacional de Residuos Sélidos serd elaborado mediante processo de mobilizagao e
participagao social, incluindo a realiza¢ao de audiéncias e consultas publicas” (Brasil, 2010a).
O Decreto n° 7.404, de 23 de dezembro de 2010, que regulamenta a Lei n® 12.305/2010,
prevé que o PNRS deveria ser elaborado pela Uniao, sob a coordenagio do MMA, com
vigéncia por prazo indeterminado e horizonte de vinte anos, devendo ser atualizado a cada
quatro anos. A partir da data de publicagao do decreto, a Unido teria 180 dias para elaborar
a versdo preliminar do plano. Em seu Artigo 47, o mesmo decreto prevé a realizacio de, no
minimo, uma AP em cada regiao do pais e uma nacional, no DF:

(...) a elaboragio do Plano Nacional de Residuos Sélidos deverd ser feita de acordo com o seguinte
procedimento: III realizacio de, no minimo, uma audiéncia ptblica em cada regiio geogrifica do
pals e uma audiéncia pablica de Ambito nacional, no Distrito Federal, simultaneamente ao periodo
de consulta publica referido no inciso II (Brasil, 2010c¢).

De acordo com o decreto, além das audiéncias publicas, o plano preliminar deveria
ser submetido a consulta pablica, pelo prazo minimo de sessenta dias, contados da data de
sua divulgacio.

A Politica Nacional de Residuos Sélidos estabeleceu também que a elaboragao de pla-
no estadual e municipal de residuos sélidos, pelos estados e municipios, seria, a partir de
2 de agosto de 2012 — dois anos apds a publica¢io da lei — condicao para acesso a recursos
da Unido, ou por esta controlados, destinados a empreendimentos e servigos relacionados
a gestao de recursos sélidos, ou para serem beneficiados por incentivos ou financiamentos
de entidades federais de crédito ou fomento para tal finalidade. Como os planos estaduais e
municipais devem ser elaborados com base no plano nacional, isto significou que o Comité
Interministerial, sob a coordenagio do MMA, teria um prazo ainda menor para a elabora-
¢ao do PNRS, incluindo a realizagao das audiéncias ptblicas e da consulta.

Conforme explicitado, a partir de 2 de agosto de 2012, estados e municipios preci-
savam ter aprovados os seus planos de gestao de residuos sélidos para receberem recursos
da Unido. A intenc¢io era que estes planos fossem baseados nas diretrizes do PNRS. Entre-
tanto, a versao final do plano nacional nio ficou pronta antes deste prazo, sendo os planos
estaduais e municipais elaborados a partir da versdo preliminar do PNRS. Uma das causas
para o atraso da publicacio da versao final foi juridica. A Lei n® 12.305/2010, que insti-
tuiu a Politica Nacional de Residuos Sélidos, estabeleceu que o PNRS deveria ser avaliado
pelo Conselho de Politica Agréria. Porém, tal conselho nao se redne hd mais de dez anos.
Quando esta pesquisa foi finalizada, os técnicos do MMA estavam em busca de resolver
este problema para garantir a publica¢ido do documento final.

E importante considerar que 0 MMA pensou em realizar dez APs, mas desistiu devi-
do ao curto prazo disponivel e devido a sua limitada capacidade. Foi decidido, assim, pela
realizacio somente das APs previstas na lei, entretanto estendendo apoio a qualquer estado
que quisesse fazer suas préprias reunides publicas. As audiéncias puablicas foram realizadas
nas capitais dos estados com os quais o ministério conseguiu viabilizar parceria, sendo elas:
Campo Grande, Curitiba, Sao Paulo, Recife ¢ Belém. Além destas, os estados do Rio de
Janeiro e de Minas Gerais fizeram reuniées publicas com apoio deste érgao, entretanto
reduzindo de dois para um dia.
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Transparéncia

O primeiro ponto observado neste item foi a clareza em relagio aos objetivos das APs e
sobre o que seria feito com as contribuigées. Em geral, como explicado nos capitulos 3 e
4 do relatério preliminar (Ipea, 2012), uma audiéncia publica tem o objetivo de consultar
a sociedade sobre determinado tema, ndo tendo cariter deliberativo. As APs do PNRS nao
foram diferentes neste aspecto. No entanto, apesar de ter sido explicitado na parte inicial
de cada audiéncia que a versao final do plano seria elaborada pelo comité interministerial,
levando em consideragio as contribuicoes feitas nas APs, houve um nivel significativo de
confusao em relagio a este ponto por parte de alguns participantes. Um dos principais mo-
tivos para tal falta de clareza foi a metodologia empregada com forte cardter de deliberagao,
incluindo o recurso 4 votagio quando nao havia consenso.

A dinimica criada pela referida metodologia levou a uma expectativa de que o que
fosse decidido durante a AP seria determinante. Também ficou confusa a diferenga de
peso entre as emendas feitas durante as APs — apds debate e, as vezes, votagdo — e as con-
tribuicoes feitas pela internet — comparativamente muito mais livres e sem a necessidade
de debate, negociagio e tentativa de consenso. Todas as vezes que nao conseguiram discutir
parte do texto em algum grupo de trabalho, por limitagio de tempo, os coordenadores e
organizadores das APs disseram para os participantes fazerem as contribui¢des por meio
da consulta publica on-/ine, alegando que teria 0 mesmo peso. Muitos participantes entao
se perguntaram qual era o valor de ter viajado, debatido, conseguido consenso ou vencido
uma votagao, se poderiam ter enviado suas contribuicoes pela internet, sem ter todo o tra-
balho e os custos. Entretanto, aparentemente estes participantes estavam certos de que as
contribuigoes da consulta nao teriam o mesmo peso, visto que nio foram totalmente inclu-
idas no primeiro relatdrio, que sistematizava as contribuicoes da primeira fase do processo
e que foi utilizado para a primeira revisdo da versao preliminar do plano.

Em relacdo as regras de procedimento adotadas, pode-se dizer que, como explicado,
a metodologia que estruturou os debates foi somente explicada oralmente, nio estando
disponivel por escrito, nem foi divulgada antes das audiéncias. A explicacio foi feita duas
vezes: a primeira vez, no fim da manha do primeiro dia, quando os participantes estavam
cansados; e a segunda, no inicio de cada GT. Este fato gerou bastante confusio e certa
resisténcia em relagio as regras, principalmente nas primeiras APs, quando alguns coorde-
nadores ainda estavam se familiarizando com estas.

Além disso, houve falta de clareza sobre o objetivo da plendria final, levando alguns
participantes a ficarem descontentes por nao poderem fazer comentérios ou emendas no
texto dos outros grupos durante a apresentagao do resultado de cada GT.

Outro ponto observado foi o grau de transparéncia em relagao as incertezas e lacunas
no conhecimento que serviu de base para a elabora¢io do plano, mais especificamente o
diagndstico elaborado pelo Ipea. Apesar de o resumo do diagndstico, que ajudou a compor a
versio preliminar do plano, ndo haver sido explicito sobre todas as limitacoes e incertezas do
conhecimento até entao disponivel, a apresentacio deste pelo técnico do Ipea que coorde-
nou o diagnéstico explicitou tais limitagoes e incertezas, contribuindo para a transparéncia
neste ponto. Além disso, o texto apresentado era bastante explicito sobre as incertezas em
relacio ao futuro e as consequentes dificuldades de planejamento, sendo também claro sobre
a previsao legal de que o plano deveria ser revisado a cada quatro anos. Neste sentido, foram
elaborados trés grupos de metas para trés cendrios diferentes: otimista, pessimista e um meio
termo. Entretanto, nio ficou claro se, na versao final do plano, dos trés s6 restaria um grupo
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de metas e se, assim, os participantes deveriam assinalar qual cendrio era o mais realista ou
se as percentagens das metas em cada cendrio deveriam ser alteradas.** A depender do grupo
temdtico e do coordenador do GT, a questdo das metas foi trabalhada de forma distinta. Isto
gerou confusio e falta de clareza entre os participantes. Além disso, teve-se uma impressio
clara de que um dos objetivos declarados pelo MMA em relagio as APs — fazer uma checa-
gem das metas de acordo com as peculiaridades regionais — nao foi alcangado.

Um dltimo aspecto de grande importincia se refere a disponibilizacao de toda a infor-
magio relevante para a tomada de decisdo. O primeiro ponto positivo foi a produgao de um
diagndstico para tentar, no possivel, suprir a falta de informacio que dificultava a elaboragao
de um plano nacional. A partir do diagnéstico, foi também elaborado um resumo que com-
pos a versao preliminar do plano, que foi entregue a todos os participantes no ato do cadas-
tramento para cada AP. Tanto a versdo preliminar quanto a revisada (ap6s as APs regionais)
foram disponibilizadas no site do MMA. A tnica critica cabivel foi a demora do ministério
em disponibilizar, em sua pdgina, o texto completo do diagndstico, que até depois da pri-
meira AP ainda nao estava on-/ine, o que gerou reclamagées de vérios participantes.

Outros aspectos ainda ndo analisados sobre a capacidade dos atores

Por anos, vérios servidores do MMA acumularam experiéncia com diferentes processos par-
ticipativos, por exemplo, conferéncias e reunides de conselhos, como o Conselho Nacional
do Meio Ambiente (Conama). Entretanto, nio havia ninguém envolvido na organizagio
das audiéncias publicas do PNRS que tivesse experiéncia significativa com a organizacio de
audiéncias publicas. Isto explica certas dificuldades que o ministério enfrentou no processo,
como na escolha ou elaboragao da metodologia a ser aplicada. Neste sentido, a Diretoria
de Ambiente Urbano, da Secretaria de Recursos Hidricos e Ambiente Urbano, responsavel
pela coordenagio da elaboragao do plano, recorreu a Secretaria de Articulagio Institucional
e Cidadania — do mesmo ministério e responsdvel pelas conferéncias nacionais de meio
ambiente. Por isso, a metodologia utilizada se assemelha aquela utilizada nas conferéncias
e reunides do Conama.

A andlise desse processo e das dificuldades citadas evidencia a falta de um centro de ex-
celéncia do governo federal em participagio social, ao qual diferentes institui¢es do gover-
no possam recorrer para obter auxilio na condugao de processos participativos como este.

6.3.2 Dimensoes de resultado

Impacto na tomada de decisio e em compromissos politicos

O primeiro ponto observado em relacio a esta dimensio foi se o processo participativo
resultou na produgao de subsidios para os tomadores de decisao, dando-lhes mais legiti-
midade, maior apoio social, maior quantidade e melhor qualidade de informagio. Como
explicado, o texto do PNRS foi divido em temas, tendo cada tema um grupo de trabalho
especifico e um consultor especializado. Ao final das cinco APs regionais, cada consultor
elaborou um relatdrio, sistematizando as contribuicoes da sociedade até entio. Devido a
metodologia de debate, com mecanismos que levaram a corresponsabilizacio e ao direcio-
namento do debate dado pelos consultores e coordenadores, as contribui¢oes resultantes
(emendas ao texto) foram, em geral, realistas no escopo do plano.

34. Algumas metas sdo provenientes da Lei n° 12.305/2010, que instituiu a Politica Nacional de Residuos Sélidos. Tais metas ndo podem
ser alteradas.
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A partir dos relatérios elaborados pelos consultores, o comité interministerial revisou
o texto do PNRS. O texto revisado foi apresentado na AP nacional ao lado do texto ori-
ginal, o qual havia sido bastante modificado, como se p6de observar. Além disso, tanto os
participantes quanto os consultores e coordenadores entrevistados durante a AP nacional
ficaram, em geral, muito satisfeitos com a revisao feita, observando o fato de que grande
parte das contribui¢oes havia sido incorporada. A nova versao apresentada e discutida na
AP nacional sinalizou como o comité interministerial havia acolhido as contribuicées — o
que havia e o que nio havia sido incorporado nesta primeira revisao. Entretanto, o comité
interministerial nio justificou por que cada proposta havia ou nao havia sido incorpora-
da — o que provavelmente teria sido impossivel, devido a4 grande quantidade de contri-
buicoes. Apds a AP nacional, os consultores fariam novos relatdrios, a partir dos quais o
comité interministerial faria a revisdo final do texto, que seria, em seguida, apresentado
nos conselhos nacionais de meio ambiente, das cidades, de recursos hidricos, de satide e
de politica agricola.

E importante mencionar que, antes do inicio do processo participativo, havia a ex-
pectativa de se colher, durante as APs, contribui¢des em relacio a viabilidade das metas
sugeridas no texto provisério do plano. Entretanto, foram muito poucas as discussoes e
contribui¢cdes em relagdo as metas, e estas foram focadas nas diretrizes e estratégias.

Em relacdo aos compromissos politicos sobre o tema, pode-se afirmar que as APs
tiveram um impacto positivo em vdrios niveis. Em todas as APs houve a presenca de auto-
ridades (dos trés poderes) que, em muitos casos, assumiram publicamente compromissos
ou cobraram compromissos uns dos outros em relagio ao tema. Entre os tdpicos, vale
citar o repasse de verbas do governo federal para estados e municipios, a elaboragao dos
planos estaduais e municipais de residuos sélidos, 0 acompanhamento de diversas questoes
relevantes pelo MP e o compromisso com diversos projetos especificos de coleta seletiva,
reciclagem etc.

Mediagio: diminuicdo de conflitos e aumento da cooperagio

A metodologia empregada, centrada em um texto e na limitagao das contribui¢oes, levou
a0 debate e a negociagao em relagio aos pontos mais polémicos. Foi observada também
uma quantidade significativa de conversas/discussoes/debates nos corredores e intervalos
desencadeados pelas propostas e discussdes que ocorreram nas APs.

Pode-se observar, entretanto, que o contraste de uma metodologia voltada a delibe-
racio (com vota¢io no caso de nio haver consenso) com a falta de representatividade dos
participantes — expressa, por exemplo, no fato de o MNCR ser um dos poucos grupos da
sociedade civil bem mobilizados e o mais ativo em sua participagao — gerou certa polarizagio,
principalmente entre os catadores de materiais recicldveis e seus aliados, de um lado, e os
representantes da industria, de outro. Em Brasilia, na AP nacional, os catadores consegui-
ram impedir quase todas as emendas que nio apoiavam, assim como conseguiram aprovar
quase tudo o que quiseram. Houve irritagao por parte de alguns participantes, que os cri-
ticaram por verem a inddstria como inimigas, e nao estarem abertos a novas tecnologias.
Como mencionado, alguns representantes do setor privado expressaram, informalmente,
a intengao de utilizar outros canais para influenciar a versao final do plano, pois viram sua
participago limitada pela atuagao do MNCR.
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Construgdo de capacidades (capacity building)®

A literatura cientifica sobre a construcio de capacidades, como explicitado no capitulo 3
do relatério preliminar sobre os objetivos da AP (Ipea, 2012), afirma que o ato de partici-
par em processos como audiéncias e consultas publicas capacita o cidadao politicamente,
aumentando sua capacidade participativa em momentos futuros. Como ilustrativo deste
ponto, observou-se no caso estudado a adaptagao da estratégia de atuacio do MNCR,
cujos representantes perceberam a importincia da mobiliza¢io do maior niimero possivel
de membros do movimento e simpatizantes para ganhar as votagoes. Os representantes do
MNCR participaram do GT sobre residuos sélidos urbanos, que foi subdividido em dois
ou trés subgrupos, a partir da terceira audiéncia publica. Para aumentar a efetividade de
sua participa¢do, eles transitavam de uma sala para outra seguindo a votagao dos pontos
que consideravam mais relevantes. Além disso, ficou claro também que o nivel de prepa-
racdo dos membros deste movimento, em relacio as emendas a serem apresentadas e aos
respectivos argumentos, aumentou entre uma e outra audiéncia. O claro aprendizado dos
integrantes do MNCR ¢ bem ilustrativo de como a participagao em APs pode ajudar a
construir capacidades entre os atores da sociedade. Analisar sistematicamente e mensurar
a construgio de capacidades dos atores da sociedade durante as APs do PNRS, entretanto,
vai além do escopo desta pesquisa, da qual o PNRS é um dos vérios estudos de caso. Como
explicitado, seu foco é em como este mecanismo de participagao pode ser aperfeicoado, e
nio uma andlise aprofundada dos impactos de um grupo especifico de audiéncias publicas.

Em relacio ao aumento da capacidade governamental de promover e coordenar o
processo participativo, assim como de absorver seus resultados, foi verificado em diver-
sos pontos que houve aprendizagem durante o processo. Isto pode ser observado tanto
no aprendizado dos organizadores, coordenadores e consultores, que demonstraram mais
destreza na condugao dos debates & medida que acumulavam experiéncia, quanto nas pe-
quenas adaptacoes a metodologia empregada nas APs.

Entretanto, nio foi observado nenhum mecanismo para que este aprendizado fos-
se registrado e socializado nas institui¢oes envolvidas ou nas demais entidades governa-
mentais.”® Este talvez pudesse ser um dos importantes papéis de “gestores de participagio
social”, que se valeriam de um “sistema nacional de participacio social” para registrar o
aprendizado das experiéncias passadas, acumulando conhecimento a ser difundido por
toda a administracdo. O acompanhamento deste caso teria sido particularmente interes-
sante, por consequéncia de seu cardter inovador, devido ao emprego de uma metodologia
nao usual para APs, 2 importincia do tema debatido, de grande impacto na sociedade, e as
restricoes de tempo que tornaram este caso um verdadeiro desafio a capacidade do MMA
de, em pouco tempo, coordenar a elaboragao de um plano desta magnitude, incluindo uma
consulta publica e a realizagao de seis audiéncias publicas.

Divulgagdo das agées governamentais’

O item de divulgacio das agoes governamentais foi satisfatoriamente cumprido. Em primeiro
lugar, o processo participativo chamou a aten¢do da sociedade para a questao dos residuos

35.A andlise desta dimenséo deve ter trés focos: j) sociedade (sociedade civil e setor privado); ij) governo; e fii) conhecimento em relagdo
a0 processo participativo e as técnicas e instrumentos de didlogo entre Estado e sociedade.

36. Nao se pode afirmar ainda que tal mecanismo nao exista, visto que o processo ainda ndo terminou. Uma conclusdo a este respeito
sera incluida no relatério final.

37. Diferentemente da dimensao do processo referente a transparéncia, que diz respeito a divulgacdo das APs especificamente, ao acesso
a documentos especificos etc., aqui se questiona até que ponto o processo participativo logrou divulgar, de forma mais geral, as acdes
governamentais relacionadas ao tema e envolver a populagdo no debate, colocando o tema na agenda de discussdo da sociedade.
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s6lidos e para a existéncia de um diagnéstico sobre o tema no Brasil, elaborado pelo Ipea,
bem como sobre a existéncia da Politica Nacional de Residuos Sélidos e de uma proposta
preliminar do PNRS. Em segundo lugar, as APs contribuiram para difundir a questao da
obrigatoriedade de estados e municipios elaborarem os planos estaduais e municipais de re-
siduos s6lidos. Durante os debates, foram divulgados também outros estudos sobre o tema e
foram levantadas questoes que merecem atengao, incluindo questionamentos em relagao ao
diagnéstico feito pelo Ipea, ao financiamento de programas etc.

Entretanto, a divulgacio de realizagao das APs foi problemdtica. Conforme observado
na segdo que traz a avaliacio dos participantes sobre as audiéncias publicas, o elemento
“divulgacio” foi destacado como aspecto negativo e, por isso, a ampliagao da divulgagao
foi um dos itens mais sugeridos para que este processo fosse melhor executado. Observou-
-se que todas as APs foram divulgadas na midia, principalmente nos estados em que houve
maior participagao de autoridades politicas (por exemplo, o governador do Mato Grosso
do Sul, em Campo Grande), porém, para alguns participantes, tais esforgos de divulgagio
nao foram satisfatérios.

As parcerias com as federagdes da industria, o Sebrae e os governos de estado também
foram importantes, pois deram maior capilaridade ao MMA, sendo responséveis por gran-
de divulgacio do debate. O processo de elaboragio da versao preliminar do plano, prévio
as APs e que também contou com a parceria da sociedade, contribuiu igualmente para a
divulgagao da discussao nos diversos circulos.

Devolutiva do governo

Apés o processo participativo, em que diferentes setores da sociedade com interesses sobre
a gestao dos residuos sélidos puderam contribuir, 0o MMA continuava com a responsabi-
lidade de sintetizar todas as propostas advindas das audiéncias e consultas putblicas e apre-
sentar a versao final do plano em cinco diferentes conselhos, quais sejam: conselhos na-
cionais de meio ambiente, das cidades, de recursos hidricos, de satide e de politica agraria.
Esta versio foi discutida e revisada pelos quatro primeiros conselhos, que contribuiram,
majoritariamente, com questdes técnicas e juridicas. Conforme ji exposto, o Conselho de
Politica Agrdria — junto com os outros quatro conselhos — consta na Lei n° 12.305/2010
como instincia necessaria de consulta, porém nao se reine h4 mais de dez anos, e, portan-
to, ndo poderia escrutinar a versdo final do PNRS. Este fato atrasou sua publica¢io, que
deveria ter acontecido antes de 2 agosto de 2012, por implicagoes constantes em lei. No
momento em que esta pesquisa foi finalizada, 0o MMA estava tentando fazer as interven-
¢Oes necessdrias para que este detalhe ndo prejudicasse e atrasasse ainda mais a publicagao
da versao final do plano.

Por conta desse motivo, nao se pdde avaliar o documento final resultante de todo este
processo. Mas, em entrevista com o servidor do ministério, responsdvel pela coordenagao
do PNRS, foram solicitadas informacoes sobre o perfil da versao final e quais elementos
novos esta traria. Ele informou que o documento do plano a ser publicado estava parecido
com aquele apresentado na audiéncia publica nacional, em Brasilia. As alteragdes feitas
pelo CI e pelos trés conselhos visaram realizar ajustes técnicos e juridicos, bem como re-
tirar algumas inconsisténcias que consideraram prejudicar o plano. Foram acrescentados
trés capitulos novos a0 documento: um sobre educagio ambiental e residuos sélidos, que
surgiu a partir de discussdes que aconteceram no 4mbito do CI e das audiéncias publicas;
outro sobre programas e agoes de residuos sélidos; e um tltimo capitulo sobre participagao



Potencial de Efetividade das Audiéncias Publicas do Governo Federal

e controle social na implementagao e no acompanhamento do plano. Os dois ultimos jd
estavam estabelecidos em lei, o primeiro seria a novidade que o plano traria.

De acordo com o MMA, virios grupos tentaram interferir na elaboragio da versao
final do plano apés o processo de contribuigio social ter sido encerrado. Este ministério os
informou que tal a¢do nio seria possivel, pois a condugio desta nova etapa era restrita as
instAncias definidas em lei, que eram o conselho interministerial e os referidos conselhos
nacionais. Ainda foi informado que representantes de diferentes setores tinham a impressao
de que as contribui¢des resultantes das audiéncias e consultas publicas eram definitivas.
Uma confusao tratada anteriormente neste texto. O MMA respondeu que a palavra final
era do CI e que, caso houvesse problemas, no periodo de renovagio e atualizagao do plano,
que acontece de quatro em quatro anos, o que nao estivesse funcionando, que contrariasse
os interesses coletivos ou que tivesse ficado fora do plano, poderia ser considerado no pe-
riodo de revisao. A primeira revisao do PNRS acontecerd antes dos quatro anos estabeleci-
dos, pois ¢ necessirio que o plano acompanhe os programas do Plano Plurianual, que serd
reformulado em 2015.

Sobre a forma com 0 MMA organizou e incorporou as diferentes contribui¢oes ad-
vindas das audiéncias e consultas publicas, foi informado que as propostas das APs foram
mais consideradas que aquelas trazidas pela consulta publica, pelo cardter distinto que as
APs apresentaram. O perfil das propostas feitas pelo mecanismo da consulta ptblica, se-
gundo o MMA, foi de lobby, destacando-se os setores de incineragao e académico, o qual
pendia tanto para a incineracio quanto para as questdes sociais defendidas pelos catadores
de residuos sélidos. Foi considerado que as contribui¢ées conseguidas nas APs eram mais
gerais, diversificadas e, portanto, mais representativas. Nesse sentido, o mecanismo parti-
cipativo mais efetivo, neste caso, foi o da audiéncia publica, o que reforga a importancia
deste instrumento de participacdo e a necessidade de implementd-lo de forma organizada e
coordenada, pois politicas publicas estao surgindo a partir de dinimicas e discussoes ocor-
ridas nestes espacos de encontro entre governo e sociedade.

6.4 Dados brutos dos questionarios de avaliacao das audiéncias
publicas do estudo de caso do Plano Nacional de Residuos Sélidos

Representantes por setor

Setor privado: 27
Governo municipal: 20
Sociedade civil: 15
Governo estadual: 8
Governo federal: 8

Cidade em que participou (questiondrios)

Sao Paulo: 45
Campo Grande: 17
Recife: 6

Belém: 5

Curitiba: 2

A AP atingiu seu objetivo?
Sim: 41

Parcialmente: 30
Naio: 4

41
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Por qué? Motivos positivos que contribuiram para o alcance dos objetivos das

audiéncias puablicas

Participacdo aberta a todos os interessados: 8

Melhorar o texto do PNRS: 5

Divulgar o PNRS: 4

Integrar diferentes setores: 4

Coletar contribui¢oes da sociedade, governo e mercado: 3
Oportunidade de discutir o plano: 3

Propor alteragées ao plano: 2

Maior aderéncia dos planos regionais ao PNRS: 2

Boa metodologia: 1

Contribuir para o controle social: 1

Definir responsabilidades dos governos e de diferentes setores: 1
Fomentar a discussao: 1

Permitir o intercAmbio de informagoes: 1
Sustentar/apoiar as decisoes tomadas pelo governo: 1

Motivos que atrapalharam o alcance dos objetivos das audiéncias piiblicas

Tempo insuficiente para discussoes e contribuicdes: 8
Contribuig¢des prejudicadas: 5

Pouca divulgacio: 5

Planejamento deficitério: 4

Erro na organizagio dos grupos de trabalho: 4
M4 coordenagio no grupo de trabalho: 3
Problema na representacio de participantes/contracio em alguns setores: 3
Baixa capacidade técnica dos participantes: 2
Baixa representagio dos catadores: 2

Pouco debate: 2

Prevaléncia do interesse empresarial: 2
Descompasso de agoes locais com o PNRS: 1
Falta de estudos na drea de mineragao: 1
GTRSU muito grande: 1

Estabelecer limite de participantes: 1

Usar linguagem técnica excludente: 1

O lobby do movimento dos catadores: 1
Necessidade de mais uma AP no Norte: 1
Pouca participacio estadual: 1

Pouca participacio da sociedade civil: 1
Estabelecer restri¢ao por inscrigio on-line: 1
Sem resultados praticos: 1

Uso de textos longos: 1

Nao se aplica: ** 1

Nenhuma resposta: 9

Fatores observados durante as audiéncias publicas

Positivos

Participagao de diferentes setores: 17
Promover participagao: 10

38. 0 termo “ndo se aplica” se refere a respostas que ndo correspondiam a temética audiéncias publicas.
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Participagao presencial e aberta: 6

Boa organizagao: 8

Metodologia clara: 5

Boa infraestrutura disponibilizada: 5
Boa condugio da audiéncia publica: 4
Capacidade técnica dos organizadores: 4
Conhecimento prévio do tema: 4
Promover debate: 4

Apresentagao do contetdo do plano: 3
Contribuir com a PNRS: 3

Material disponivel previamente: 3
Interagio com representantes de diferentes setores e regides: 3
Democratizagio do plano: 2

Informar a sociedade: 2

Boa divulgacio: 1

Bom lanche: 1

Contribuigao regional diferenciada: 1
Metodologia: 1

Empenho da coordenagio: 1
Envolvimento com a questao RSU: 1
Tratar de interesse da populagio: 1
Organizacio em grupo de trabalho: 1
Parceria com conselho de cidades em AP especifica: 1
Participagao ativa de empresrios: 1
Presenca de autoridades: 1

Processo transparente: 1

Reafirmar a importincia do PNRS: 1
Importincia do tema abordado: 1

Nao se aplica: 4

Nenhuma resposta: 1

Negativos

Pouco tempo para debate: 17

Baixa representatividade dos participantes: 9
Manipulagao da discussao: 9

AP sem presenga de catadores: 5

Participagao concentrada no estado realizador da AP: 4
Perda de foco da discussao: 4

M4 organizagio dos grupos de trabalho: 3
Organizacio e orientagio pouco claras: 3

Problema de divulgagao: 3

Rigidez do coordenador: 3

Naio houve: 3

Falta de compreensdo dos participantes sobre aspectos técnicos do tema: 2
Problema com equipe de apoio: 2

Auséncia da ministra: 2

Problema em compilar contribuicoes: 2

Muitos representantes por instituigao: 2

Abertura demorada: 1

Atraso nos trabalhos: 1
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Contribuicio limitada: 1

Coordenacio deficiente: 1

Cumprir tabela: 1

Discussdo paralisada por conta de conceitos diferentes: 1
Falta de credibilidade dos trabalhos: 1

Falta de estudo em mineragio: 1

Naio preocupacio com linguagem técnica: 1
Falta de transparéncia e diddtica: 1

Muito tempo para debate: 1

Nio houve APs municipais e estaduais: 1
Pouca agao e muita conversa: 1

Pouca participacio da sociedade civil: 1
Pouco alcance da audiéncia: 1

Nao se aplica: 5

Nenhuma resposta: 6

Sugestoes

Fazer maior divulgacio da AP e com antecedéncia: 22
Capacitar tecnicamente os coordenadores: 6
Disponibilizar maior tempo para debate: 6

Estabelecer um participante por instituicao: 4

Realizar capacitagio em mediagao para os coordenadores dos GTs: 3
Melhorar o espaco de realizagio da AP: 3

Buscar parceria com prefeituras: 2

Equilibrar a participacio: 2

Garantir a participagio de todos interessados: 2

Nao agrupar setores diferentes em GTs: 2

Garantir a participa¢io de catadores: 2

Fazer votagao por entidade: 2

Realizar AP em apenas um expediente: 1

Apresentar documento mais consistente para discussio: 1
Aumentar representatividade nas APs: 1

Fazer capacitacio de catadores: 1

Confirmar a inscri¢ao por e-mail e enviar junto o material a ser discutido: 1
Considerar as especificidades da regido Norte: 1

Exercer controle dos participantes: 1

Convocar virios representantes da sociedade civil: 1
Exercer coordenagio neutra: 1

Trabalhar previamente as defini¢ées de conceitos a serem abordados: 1
Definir metodologia antecipadamente: 1

Eliminar votagoes em audiéncias:

Encaminhar convite para participagio na AP: 1

Envolver mais os estados da regiao: 1

Destinar espago para apresentacio de painéis: 1

Informar pauta com antecedéncia: 1

Reservar um intervalo maior: 1

Exercer mais rigor no controle das manifestagoes: 1
Melhorar a dinAmica de deliberacao: 1

Organizar subgrupos dentro dos GTs: 1

Organizar textualmente as contribuigoes: 1
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Ter participagio da ministra: 1

Realizar AP em apenas um dia: 1

Realizar APs prévias e preparatérias: 1

Reduzir o tempo de abertura do evento: 1

Sintetizar as contribuicoes recebidas: 1

Organizar com temas abordados em hordrios diferentes: 1
Fornecer lanche: 1

Nao se aplica: 3

Nenhuma sugestao: 12

6.5 Consideracoes finais e sugestoes

O acompanhamento do processo de condugao das audiéncias publicas para elaboragao do
PNRS foi de grande valia para o desenvolvimento deste trabalho. Este processo possibilitou
conhecer e observar elementos cruciais para o andamento da pesquisa, contribuindo com a
estruturagio da tipologia, a organizagao das dimensées de anlise, a diversificagao dos obje-
tivos, além de confirmar algumas ideias levantadas ainda na etapa de desenho da pesquisa.

De acordo com a Politica Nacional de Residuos Sélidos, criada pela Lei n® 12.305,
de 2 de agosto de 2010, a elaboragao dos planos estaduais e municipais de residuos sélidos
¢ condigao para estados e municipios terem acesso aos recursos da Unido, destinados a
empreendimentos e servigos relacionados a gestao de residuos sélidos. A citada lei, em seu
Artigo 55, estabelece que este disposto entraria em vigor dois anos apds a publicagao desta
legislacdo, ou seja, estados e municipios tinham como data limite o dia 2 de agosto de 2012
para terem seus planos prontos e aprovados. Uma vez que o PNRS ¢ o instrumento orien-
tador para a elaboragio dos planos estaduais e municipais, o MMA teve de se apressar para
consolidar, o quanto antes, sua versdo final, porém nio conseguiu garantir a publicagio
do documento antes da data estabelecida. Nesse sentido, o periodo de participagao social
ocorreu de forma um pouco apressada, o que causou dificuldades e pode ter comprometido
alguns aspectos deste processo. Houve pouco tempo para articulagio do MMA com os es-
tados responsdveis pela organizacio da AP, bem como para a articulagao do governo destes
estados com seus pares regionais e representantes municipais. Esta dificuldade também foi
refletida na relagio com as representacoes da sociedade civil e do setor privado.

Ao mesmo tempo em que os prazos trouxeram dificuldades para o processo de par-
ticipagdo, estes também demonstraram a agilidade do MMA e do comité interministerial
para tentar cumpri-los e a importincia deste tema na agenda politica ambiental. Foi notdvel
a habilidade do ministério de, em pouco mais de um ano apéds a publica¢io da Politica
Nacional de Residuos Sélidos, conseguir trabalhar em sua regulamentagio, por meio do
Decreto n° 7.404/2010, elaborar o plano preliminar, além de coordenar e encerrar a etapa
de contribuicio social. Vale ressaltar que, em 2011, uma nova equipe assumiu o governo
federal, o que geralmente leva a atrasos nos processos das politicas publicas. A avaliagao do
MMA na condugio destas agdes, nesse sentido, ¢ positiva.



46 Relatério de Pesquisa

Foram elencados alguns pontos positivos que se destacaram na andlise deste processo,

quais sejam:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

8)

9)

10)

O uso da metodologia foi elogiado e foi uma inovagao para os padroes das audiéncias
publicas, que geralmente nao tém mecanismos definidos para coordenar o debate e
sistematizar a contribui¢io da populacio.

Um ponto positivo para a metodologia é que seu formato — de sé aprovar o que foi
consenso ou votado pelos participantes — induziu a corresponsabilizagao.

O momento da participa¢do foi o ideal: apds a elaboragio de um plano preliminar
e antes da elaboracio do plano final, que deveria levar em conta as contribuigoes
da sociedade.

O cardter regional das APs refor¢ou a responsabilidade de estados e municipios para
a implementacio desta politica.

A divulgagao do tema de residuos sélidos foi, em parte, bem-sucedida, colocando-o
na agenda politica das esferas federal, estadual e municipal.

A AP foi importante, pois promoveu uma série de compromissos politicos no que
tange & questo dos residuos sélidos, trazendo responsabilidade para os diferentes entes
e setores, tanto publicos como privados.

O processo das seis APs contribuiu para um aprendizado tanto por parte de seus organi-
zadores como para a sociedade, que demonstrou satisfagdo com o processo participativo.

A primeira devolutiva do governo federal, apés o processo de contribui¢io social nas
cinco APs regionais, ocorreu de forma célere e seu resultado foi apresentado ja na AP
nacional. A qualidade da devolutiva foi positiva e, de acordo com entrevistados de
diferentes setores, acatou a maioria das contribuicées.

O processo foi eficaz em incluir a opinido de um grupo vulnerdvel e marginalizado
socialmente: os catadores de materiais reciclaveis. Assim, a AP funcionou como o
principal canal de vocalizagio das demandas deste grupo, tendo um papel fundamental
na questao da inclusio social.

Os coordenadores e mediadores, em geral, mantiveram a neutralidade na condugao
do processo.

Por seu turno, alguns aspectos evidenciaram pontos negativos desse processo:

1)

2)

3)

4)

O MMA e os estados responsdveis pela organizacio regional das APs apresentaram
dificuldades de mobilizacio/articulagdo politica e social na busca por garantir a pre-
senca dos multiplos atores nas APs.

Foi notado um menor preparo de alguns coordenadores/consultores para a condugao
do debate nos GTs das APs e para a mediagao de conflitos.

Foi identificada inicialmente pouca clareza sobre a metodologia, causando confusio
até mesmo entre os coordenadores dos GTs. Esta clareza poderia ser maior caso tivesse
sido disponibilizado um documento explicativo sobre a metodologia.

Embora as audiéncias publicas sejam, por definigao, abertas a todo o publico in-
teressado, as APs do PNRS adotaram um cardter representativo, a ser obtido por
meio de inscrigdo prévia feita via internet. Por diversos motivos, ocorreram falhas
no sistema de inscrigao. Isto acabou impedindo ou desestimulando a participacio
de algumas pessoas, a0 mesmo tempo em nao garantiu a esperada representatividade
por setores nas APs.
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5) O pouco tempo disponivel para a realizagao das APs influenciou negativamente o
processo de mobilizacdo, divulgago, discussao, representatividade e legitimidade da
audiéncia publica.

6) A discussio das especificidades regionais — motivagao declarada das APs — nio logrou
o espago esperado em todo o processo.

7) A metodologia empregada tinha cardter deliberativo e foi utilizada para uma AP que
é, intrinsecamente, de cardter consultivo. Isto gerou confusio quanto aos objetivos
das APs e afetou a forma de participagio dos setores envolvidos.

8) Em muitos casos, representantes da inddstria abandonaram a AP na metade, 3 medida
que perdiam sistematicamente para 0 MNCR na votagao. Este fator indica um nao
reconhecimento da AP enquanto espaco de didlogo por um grupo que necessariamente
deve estar envolvido em qualquer politica para a gestao de residuos sélidos.

Observou-se que o processo das audiéncias puablicas gerou bastante aprendizado, tan-
to para representantes da sociedade civil quanto para o governo e, em especial, para o
MMA. Este estudo de caso-piloto tornou-se uma referéncia para se avaliar outras experién-
cias de audiéncias publicas promovidas pelo governo federal. Entretanto, a metodologia de
andlise foi um guia, e ndo um modelo fechado para avaliagao dos outros casos, permitindo
exames comparativos entre os estudos de caso, de modo a enriquecer o universo de andlise.

7 ESTUDO DE CASO: LICITACAO E CONTRATO DE PERMISSAO DOS SERVICOS
DE TRANSPORTE RODOVIARIO INTERESTADUAL DE PASSAGEIROS

7.1 Introducao

Na primeira etapa desta pesquisa, foi feita uma andlise dos registros de audiéncias publicas,
realizadas entre 2004 ¢ 2009, no SIGPlan. Observou-se que das 203 ocorréncias de AP,
registradas por 23 drgaos federais diferentes, quase a metade foi realizada pelo Ministério
de Minas e Energia e pelo Ministério dos Transportes. O MME e o MTrans registraram,
respectivamente, 46 e 43 ocorréncias de APs. Juntos, somam um total de 89 ocorréncias.*
A maioria das APs do MTrans foi realizada para cumprir exigéncias préprias das atividades
de regulacgio e de licenciamento ambiental dos projetos engendrados por este ministério, e
especialmente pelas agéncias reguladoras ligadas a ele. Nesse sentido, selecionar um estudo
de caso relacionado a esta drea do governo permitiu avaliar um padrao de AP frequente nas
relagoes entre Estado e sociedade.

Apés definidas quais audiéncias publicas do setor elétrico seriam estudadas,” iniciou-se
uma busca de casos possiveis de serem analisados no setor de transporte, a partir das ca-
racteristicas de audiéncia publica definidas na primeira fase desta pesquisa. Encontrou-se
um processo de AP em andamento, realizado pela Agéncia Nacional de Transporte Ter-
restre, o qual obedecia aos critérios determinados nesta pesquisa. Dessa forma, decidiu-se
acompanhar a Audiéncia Pablica n® 121/2011, cujo objetivo era coletar contribuicoes
sobre as minutas do edital de licitacdo e contrato de permissao dos servicos de transporte
rodovidrio interestadual de passageiros, operados por 6nibus do tipo rodovidrio, da ANTT.
Ao acompanhar a realizagio deste processo de audiéncias, observou-se que se deveria também
analisar um processo anterior a este, que objetivou discutir questoes técnicas sobre o

39. As ocorréncias se referem ao nimero de registros de audiéncias publicas, e ndo ao niimero de audiéncias de fato realizadas por
instituicoes federais.

40. Audiéncias publicas do processo de licenciamento das usinas hidrelétricas de Santo Antdnio e Jirau e de Belo Monte.
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transporte rodovidrio interestadual de passageiros. Isto é, para se estudar o processo de audi-
éncias publicas que discutia aspectos juridicos do tema em questao, era necessirio também
estudar o processo de audiéncias realizado para discutir as questoes técnicas do assunto,
pois os elementos juridicos e técnicos sio complementares. Entdo, optou-se por estudar
a Audiéncia Publica n° 120/2011, que colocou em discussao o plano de outorga sobre os
servigos de transporte rodovidrio interestadual de passageiros, operados por 6nibus do tipo
rodovidrio. O plano de outorga traz os aspectos técnicos necessdrios para a prestagio do
servigo publico.

Antes de se seguir, é necessdrio trazer um esclarecimento sobre o processo de audi-
éncias publicas realizadas pela ANTT. Os dois processos de audiéncias puablicas citadas se
desdobraram em sessoes publicas em diferentes cidades. Trata-se de uma audiéncia piblica
com diferentes sessoes publicas. Todas as sessoes publicas seguem rigorosamente as mesmas
regras e nao hd diferenca entre elas, a nao ser o lugar onde sdo realizadas. Segundo a ANTT,
esta distingo entre audiéncia e sessao publica foi adotada como um recurso para organizar
os processos de audiéncias pablicas. As sessoes ptiblicas cumprem, em todos os aspectos, os
critérios estabelecidos para definir as audiéncias publicas, constantes na secio 4 deste rela-
tério. A fim de evitar problemas nas interpretagdes deste estudo de caso, preferiu-se acatar
o termo “sessdo publica”’, seguindo o padrio adotado pela ANTT, quando se referir a uma
sessao especifica, e audiéncia piblica quando se referir ao processo que compreender todas
as sessoes publicas. Desta feita, quando se referir 4 audiéncia publica, estd se considerando
todas as sessoes ptblicas que a compoem.

Nesse sentido, trabalhou-se com um universo de dois processos de audiéncias publicas,
realizadas entre 2011 e 2012, cujo objetivo era colher contribuiges sobre o plano de outorga
e as minutas do edital de licitagdo e contrato dos servigos de transporte rodovidrio intermu-
nicipal. A metodologia aplicada para este caso foi acompanhar presencialmente as sessoes
publicas que estavam em andamento, vinculadas & Audiéncia Pablica n® 121/2011, realizadas
entre janeiro e margo de 2012,* ¢ estudar as atas das sessoes publicas vinculadas a Audiéncia
Pablica n® 120/2011, que aconteceram entre agosto e outubro de 2011. Foram realizadas
entrevistas com representantes da agéncia, responsdveis por este processo, com representantes
de empresas de transporte terrestre, de associagoes de usudrios de transporte terrestre e de
sindicatos de trabalhadores de transporte terrestre. As entrevistas foram realizadas durante
o processo de conducio da Audiéncia Pablica n® 121/2011 e apés a publicacio do relatério
final da Audiéncia Pablica n® 120/2011. Foram feitas ainda pesquisa de documentos, estudos
e andlises sobre o assunto, a fim de se realizar uma triangulagao entre diferentes métodos:
entrevistas, acompanhamento presencial das sessdes publicas e uso de documentos. A anilise
das informagdes deste estudo de caso foi feita a partir das dimensoes de andlise de processo e
de resultado, apresentadas neste relatério.

A ANTT, criada em 2001, é uma agéncia reguladora, cuja missao é assegurar aos usudrios
adequada prestagio de servicos de transporte terrestre e exploragio de infraestrutura rodovidria
e ferrovidria outorgada. Esta agéncia regula os servigos de transporte ferrovidrio, rodovidrio,
dutovidrio e multimodal, e ainda atua sobre os terminais e vias. Suas competéncias sao:

*  concessio publica: ferrovias, rodovias e transporte ferrovidrio associado a exploragao
de infraestrutura;

41. Para a Audiéncia Publica ne 121/2011, foram realizadas, ao todo, sete sessdes publicas. Participou-se presencialmente de trés sessoes,
pois quando foi acordado com a Secretaria Nacional de Articulacdo Social (SNAS) da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica de
acompanhar este caso, ja havia ocorrido as outras quatro sessdes. Isto ndo prejudicou 0 andamento do trabalho porque foram acessados
0s materiais destas sessGes e também as atas.



Potencial de Efetividade das Audiéncias Publicas do Governo Federal

*  permissdo: transporte coletivo regular de passageiros pelos meios ferrovidrio e rodo-
vidrio nao associados a exploragao de infraestrutura; e

*  autorizagdo: transporte de passageiros por empresa de turismo e sob regime de freta-
mento, transporte internacional de cargas, transporte multimodal e terminais.

As agéncias reguladoras, por for¢a de lei, sao obrigadas a consultar a populagao sem-
pre que seu ato administrativo ou juridico afetar direitos de agentes econémicos ou de
usudrios. Por determinacio da Lei n® 10.233/2001, que institui a Agéncia Nacional de
Transporte Terrestre, em seu Artigo 68, as iniciativas de projeto de lei, alteragdes de normas
administrativas e decisoes da diretoria para resolucio de pendéncias que afetem os direitos
de agentes econémicos ou de usudrios de servigos de transporte serdo precedidas de audi-
éncia publica. Desde sua criagio, a ANTT realizou um total de 124 audiéncias ptblicas.*
Em 2011, visando aprimorar o processo de participagdo e controle social, esta agéncia criou
um grupo de trabalho para elaborar uma resolugao que disciplinasse os instrumentos de
participa¢do e o controle social mais utilizados: audiéncias e consultas publicas. Para tanto,
realizaram a Audiéncia Ptblica n® 118/2011 para coletar contribui¢des sobre a minuta de
resolugdo. A Resolugio n® 3.705/2011 ¢é resultado deste processo, que também produziu
um manual de procedimentos de participagao e controle social da ANTT, de uso interno.
Tal resolugao disciplinou a realizagiao da Audiéncia Pablica n° 121/2011.

Esses dois processos de audiéncias ptblicas que discutiram com a sociedade elementos
técnicos e juridicos sobre a licitagao de servicos de transporte rodovidrio interestadual de
passageiros atendem a uma demanda de reestruturagio do sistema de transporte. Tal rees-
truturagio corresponde 2 licitagio de mais de 90% do sistema de transporte rodovidrio do
Brasil, que ¢ interestadual, referindo-se a linhas de longa distancia, acima de 75 km, que
demandam 6nibus especificos, diferentes daqueles usados em ambientes urbanos.

Para se preparar para esse processo de discussio técnica e de licitagao dos servicos pu-
blicos, em 2008, a ANTT criou o Projeto de Rede Nacional de Transporte Rodovidrio In-
terestadual e Internacional de Passageiros (ProPass). Em maio de 2009, esta agéncia realizou
uma consulta publica para colher contribui¢oes sobre o projeto de reestruturagio. A ANTT
percebeu que havia necessidade de levantar informagoes mais precisas sobre a forma de pres-
tagao dos servicos deste tipo de transporte. Para tanto, contratou “pesquisas de abrangéncia
nacional, inéditas e de grande complexidade”,* que foram realizadas entre 2008 e 2010, pela
Fundagao Instituto de Pesquisas Economicas (Fipe), pelo Centro de Estudos Multidiscipli-
nares em Transportes da Universidade de Brasilia (CEFTRU/UnB), entre outros. De acordo
com a autarquia, com as informacoes destas pesquisas, adicionadas a conversas com diferentes
representantes do setor de transporte terrestre e a experiéncia de agoes da agéncia nesta drea, a
ANTT elaborou o plano de outorga e os projetos basicos dos servicos a serem licitados.

Nas segoes que se seguem, serdo analisadas as duas audiéncias publicas. Como uma
audiéncia é continuidade da outra, compartilhando muitos elementos em comum, a andli-
se serd iniciada pela Audiéncia Publica n® 120/2011 e complementada com a andlise da Au-
diéncia Pablica n® 121/2011. A Audiéncia Pablica n® 120/2011 foi totalmente concluida,
inclusive com a publicagao do relatério final, de responsabilidade da ANTT. Por sua vez,
Audiéncia Piablica n® 121/2011 concluiu o processo de discussio com a sociedade e coleta
de contribuigoes, entretanto, a ANTT ainda nio produziu o relatério correspondente, com
sua devolutiva sobre as contribuicoes e alteracdes nas minutas.

4. Até julho de 2012, segundo informagdes disponiveis no site da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT): <www.antt.gov.br>.
43, Informacoes disponiveis em: <http://propass.antt.gov.br/index.php/content/view/730/Apresentacao.html>.
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Para orientar a analise das audiéncias, utilizou-se as dimensoes constantes na metodo-
logia apresentada no relatério de conclusio da primeira fase da pesquisa (Ipea, 2012), com
alguns ajustes feitos a partir de percepcoes tidas ao longo da pesquisa.

7.2 Audiéncia Publica n° 120/2011

O aviso sobre a realizacdo da Audiéncia Pablica n® 120/2011, com o objetivo de colher
sugestoes referentes ao plano de outorga dos servicos de transporte rodovidrio interestadual
de passageiros, operados por 6nibus do tipo rodovidrio, foi publicado em agosto de 2011
com informagoes sobre os locais e as datas da realizagao das sete sessdes ptiblicas pertencen-
tes a0 processo desta audiéncia publica e sobre as formas de contribuigdes.

Conforme o aviso, os arquivos relativos ao plano de outorga estiveram disponiveis a
partir das nove horas do dia 9 de agosto de 2011, podendo ser acrescentados, durante todo
o periodo da audiéncia publica, novos arquivos atinentes ao tema em andlise e manifestagao
dos interessados. As manifestagdes puderam acontecer via internet, pelo size da ANTT;
via correio, pelo encaminhamento de contribui¢io ao endereco especificado no aviso; e
presencialmente, nas sessdes publicas. Esta agéncia ainda esteve aberta para consultas a
populagdo, que podiam ser agendadas por telefone.

O prazo inicialmente estabelecido para o envio das contribui¢ées por escrito 8 ANTT
era das nove horas (hordrio de Brasilia) do dia 9 de agosto de 2011 as dezoito horas (hordrio
de Brasilia) do dia 12 de setembro de 2011, por meio eletronico, pessoalmente ou por via
postal, protocoladas na ANTT até o prazo e hordrio estabelecidos, sem qualquer prejuizo
a formulagao de novas manifestagoes por escrito durante a audiéncia. Este prazo foi, pos-
teriormente, ampliado para 13 de outubro de 2011. Informaram ainda que a participagio
pessoal e a inscri¢do para manifestacio oral durante a sessao publica desta audiéncia de-
pendiam de credenciamento, de acordo com os procedimentos aplicdveis e disponiveis no
endereco eletronico da ANTT, conforme indicado. O presidente da AP fixou um tempo
para as manifestacoes orais a fim de garantir o adequado desenvolvimento dos trabalhos.
As sessoes publicas* foram realizadas nas seguintes cidades, locais, datas e hordrios:

1) Fortaleza - CE: auditério do Servi¢o Social do Transporte/Servigo Nacional de Apren-
dizagem do Transporte (SEST/SENAT). Rua Leopoldina, n° 1.050, Centro; no dia 17
de agosto de 2011 (quarta-feira), das 9h as 13h. Inscri¢des prévias para manifestagio
oral puderam ser feitas até as 14h do dia 16 de agosto de 2011. Lotagao: 200 lugares.

2) Porto Alegre - RS: auditério do SEST/SENAT. Av. José Aloisio Filho, n® 695, Hu-
maitd; no dia 19 de agosto de 2011 (sexta-feira), das 9h as 13h. Inscrigoes prévias
para manifestagio oral puderam ser feitas até as 14h do dia 18 de agosto de 2011.
Lotagao: 220 lugares.

3)  Sao Paulo - SP: auditério da Federacio do Comércio (Fecomércio). Teatro Raul Cortez.
Rua Doutor Plinio Barreto, n® 285, Bela Vista; no dia 23 de agosto de 2011 (terca-
~feira), das 9h as 13h. Inscri¢oes prévias para manifestagao oral puderam ser feitas até
as 14h do dia 22 de agosto de 2011. Lotagao: 523 lugares.

4) Brasilia - DF: auditério da ParlaMundi da Legiao da Boa Vontade (LBV), Plendrio
José de Paiva Netto. SGAS 915, lotes 75/76, 1° A; no dia 1° de setembro de 2011

44, Para a ANTT, a Audiéncia Publica ne 120/2011 corresponde a um processo de sete sessoes pUblicas. Trata-se de uma diferenciacdo que
tem validade apenas no discurso, ou a titulo de organizacéo, pois estas sessdes obedecem a todos os critérios exigidos pela Resolucdo n°
3.705/2011 para a realizacdo de audiéncias publicas.
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(quinta-feira), das 9h as 13h. Inscri¢des prévias para manifesta¢io oral puderam ser
feitas até as 14h do dia 31 de agosto de 2011. Lotagao: 500 lugares.

Posteriormente, foram acrescentadas, por demanda do Tribunal de Contas da Uniao
(TCU), as seguintes sessoes publicas:

5) Rio de Janeiro - RJ: auditério do Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB). Rua do
Pinheiro, n° 10, Bairro Flamengo; no dia 14 de setembro de 2011 (quarta-feira), das
9h as 13h. Inscri¢oes prévias para manifestagio oral puderam ser feitas até as 14h do
dia 13 de setembro de 2011. Lotagio: 170 lugares.

6) Recife - PE: auditério do SEST/SENAT. Rua Avenida Beberibe, n® 3.620, Bairro
Beberibe; no dia 21 de setembro de 2011 (quarta-feira), das 9h as 13h. Inscrigoes
prévias para manifestagio oral puderam ser feitas até as 14h do dia 20 de setembro
de 2011. Lotagio: 200 lugares.

7)  Belo Horizonte - MG: auditério da Federagao das Industrias do Estado de Minas Gerais
(FIEMG). Avenida do Contorno, n¢ 4.520, Edificio Albano Franco, térreo, Bairro
Funciondrios; no dia 23 de setembro de 2011 (sexta-feira), das 9h as 13h. Inscricoes
prévias para manifestagao oral podem ser feitas até as 14h do dia 22 de setembro de
2011. Lotagao: 156 lugares.

As contribuigoes recebidas por internet, Correios ou sessdes publicas foram regis-
tradas e consolidadas em relatério, publicado em abril de 2012, disponibilizado no size da
ANTT. Segundo aviso, o relatério pode ser entregue aos interessados, mediante solicitagao,
de forma a preservar a transparéncia do processo decisério da agéncia.

7.3 Audiéncia Publica n° 121/2011

O aviso sobre a realizacio da Audiéncia Ptblica n® 121/2011, com o objetivo de obter sub-
sidios e informacoes adicionais para o aprimoramento do ato regulamentar, a ser expedido
pela ANTT sobre as minutas do edital de licitagdo e contrato de permissdo dos servigos de
transporte rodovidrio interestadual de passageiros, operados por 6nibus do tipo rodovidrio,
foi publicado no Didrio Oficial da Unido (DOU), em janeiro de 2012, com informagées
sobre os locais e as datas da realizagao das seis sessoes publicas pertencentes ao processo
desta audiéncia publica e sobre as formas de contribuigoes.

Conforme o aviso, os arquivos relativos as minutas do edital de licitagio e contrato
de permissio estiveram disponiveis a partir das nove horas do dia 10 de janeiro de 2012,
podendo ser acrescentados, durante todo o periodo da audiéncia publica, novos arquivos
atinentes ao tema em andlise e manifestacio dos interessados. As manifestacoes puderam
acontecer via internet, pelo site da ANTT, via correio ou diretamente no enderego especi-
ficado no aviso. A agéncia ainda esteve aberta para consultas, que poderiam ser agendadas
por telefone. O periodo para envio das contribui¢ées foi de 10 de janeiro de 2012, das
nove horas as dezoito horas (hordrio de Brasilia), a 9 de mar¢o de 2012, data em que foi
encerrada a Audiéncia Pablica n® 121/2011. Foi disponibilizado endereco eletrénico e nu-
mero de telefone do setor da ANTT responsdvel pela Audiéncia Pablica n® 121/2011, para
informacoes e esclarecimentos adicionais.

As sessoes publicas foram realizadas nas seguintes cidades e datas:

1) Porto Alegre - RS: auditério do SEST/SENAT. Avenida José Aloisio Filho, n® 695,
Humaitd, CEP: 90.250-180; dia 31 de janeiro de 2012 (terga-feira), das 14h as 18h.
Lotagao: 220 lugares.
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2) Belo Horizonte - MG: auditério Centauro do Hotel Mercure. Avenida do Contorno,
n° 7.315, Lourdes, CEP: 30110-110; dia 2 de fevereiro de 2012 (quinta-feira), das
14h as 18h. Lota¢ao: 156 lugares.

3) Recife - PE: saldao do Hotel Best Western Manibu. Avenida Conselheiro Aguiar, n® 919,
Recife, CEP: 51011-031; dia 9 de fevereiro de 2012 (quinta-feira), das 14h as 18h.
Lotagdo: 250 lugares.

4)  Sao Paulo - SP: auditério do Instituto de Engenharia. Avenida Doutor Dante Pazzanese,
n° 120, Vila Mariana, CEP: 04012-180; dia 16 de fevereiro de 2012 (quinta-feira), das
14h as 18h. Lotagao: 180 lugares.

5) Salvador - BA: auditério da Fundagio Luis Eduardo Magalhaes (Flem). 3* Avenida,
Centro Administrativo da Bahia, n® 310, CEP: 41.745-005; dia 1° de marco de 2012
(quinta-feira), das 14h as 18h, lotacio: 300 lugares.

6) Brasilia - DF: auditério da Fundagio de Empreendimentos Cientificos e Tecnoldgicos
(FINATEC). Campus Universitdrio Darcy Ribeiro, Avenida L 3 Norte, Edificio da
FINATEC, Asa Norte, CEP: 70910-900; dia 8 de marco de 2012 (quinta-feira), das
14h as 18h. Lotagao: 300 lugares.

Foi acrescentada uma sessao publica no Rio de Janeiro, por obriga¢io do TCU, com
a justificativa de que, na Audiéncia Pablica n® 120/2011, a sessao puiblica do Rio de Janeiro
apresentou um numero considerdvel de participantes. Nesse sentido, esta AP também de-
veria contemplar esta cidade. A sessdo aconteceu no seguinte enderego:

7) Rio de Janeiro - RJ: auditério do Centro de Convencoes da Federagao das In-
dustrias do Estado do Rio de Janeiro (FIRJAN). Avenida Graca Aranha, n® 1,
Centro, CEP: 200030-002; dia 5 de marco de 2012 (segunda-feira), das 14h as
18h. Lotagao: 200 lugares.

Junto com o aviso sobre essa audiéncia publica, foram publicadas as minutas do edital
de licitagdo e contrato de permissio e o documento sobre os procedimentos aplicdveis a
Audiéncia Pablica n® 121/2011, de acordo com o disposto na Resolugio n°® 3.705, de 10
de agosto de 2011, que regulamenta as audiéncias e consultas publicas realizadas no ambito
da ANTT. Este documento trazia esclarecimentos sobre a sessao presencial, o objetivo da
AP, a disponibilizacao de documentos, a forma de participagio, a programagio detalhada
das sessoes publicas e as regras sobre a formulagao geral de contribui¢oes. A publicagao dos
procedimentos aplicdveis 2 AP trata de uma tentativa da ANTT de tornar o processo parti-
cipativo transparente, objetivo e claro para aqueles interessados em participar. A intenc¢ao é
evitar problemas e perda de tempo, no momento das sessdes presenciais, com dividas sobre
procedimentos. Dessa forma, segundo servidores da agéncia, é possivel se concentrar no
objetivo da audiéncia publica.

7.4 Analise

7.4.1 DimensOes que caracterizaram 0 processo

Atos normativos e seus impactos no processo

O processo de Audiéncia Publica n® 120/2011 aconteceu regulado pela Resolugao
n° 3.026/2009, regime em vigor antes da publicagao da Resolugio n° 3.705, em 10 de agosto
de2011. AANTT disponibilizou em seu site a apresentagio feita em todas as sessdes ptblicas,
antes mesmo de realizarem o primeiro encontro. Tal apresenta¢ao trouxe o embasamento legal
que exigiu da agéncia realizar a licitagao de mais de 90% do sistema de transporte no Brasil.
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A CF/88, em seus Artigos 121 e 175, estabelece que compete a Unido explorar, di-
retamente ou mediante autoriza¢io, concessdo ou permissio dos servicos de transporte
rodovidrio e internacional de passageiros e que incube ao poder publico a prestacio desses
servigos sempre por meio de licitagio. O Decreto n® 2.521/1998 estabeleceu que as atuais
permissoes e autorizagdes decorrentes de disposi¢coes legais e regulamentos anteriores ficam
mantidas, sem cardter de exclusividade, pelo prazo improrrogavel de quinze anos contados
da data de publicac¢io do Decreto n® 952, de outubro de 1993. Isto ¢, em 2008, as per-
missoes e autorizagdes para prestagao dos servicos publicos referidos deveriam ser licitados.

A Lein° 10.233/2001, que criou a ANTT, estabeleceu que esta agéncia é responsavel
pela elaboragao de plano de outorga, a partir de estudos de viabilidade técnica e econdmica,
os quais s3o propostos ao Ministério dos Transportes. Cabe também a agéncia publicar os
editais, julgar as licitaces e celebrar os contratos de permissao para prestacio de servigos
de transporte rodovidrio interestadual e internacional de passageiros, o que confirma a total
responsabilidade da ANTT sobre o procedimento tratado neste relatério.

Em 2008, quando venceu o prazo de quinze anos das atuais permissoes e autorizagoes
de transporte rodovidrio de passageiros, a ANTT publicou a Resolugao n® 2.868. Esta re-
solugio autorizou as empresas prestadoras dos servigos publicos regulares de transporte co-
letivo rodovidrio interestadual de passageiros, com extensdo superior a 75 km, a operar tais
servigos no regime de autorizagao especial até o dia 31 de dezembro de 2011 ou até que,
por meio de processo licitatério, fossem celebrados os contratos de permissao e iniciada a
efetiva operacio dos servicos.

Portanto, no segundo semestre de 2011, a ANTT realizou audiéncias putblicas para
a discussao do plano de outorga e, em seguida, procedeu com o processo de audiéncia pu-
blica para licitagao dos servigos. A ANTT estd operando sob o controle do TCU e do MP
para cumprir os prazos estipulados, bem como todos os procedimentos necessirios para
concluir este processo licitatério. A Advocacia-Geral da Unido (AGU) assessora a ANTT
nesse caso.

Tais regras e a necessidade de cumprir os prazos estabelecidos em lei fizeram com
que esta agéncia tivesse pressa em oferecer todos os subsidios e coletar as contribuigoes
pertinentes ao assunto em questdo. Entretanto, nio hd seguranga para aventar que os pra-
zos atropelaram o processo e o comprometeram, porque os interessados, especialmente os
agentes econdmicos, estavam cientes das normas devido ao cardter transparente adotado
pela ANTT. Inclusive reuniées frequentes foram realizadas com diferentes representagoes
do setor, a fim de informar e dirimir ddvidas sobre o processo técnico e licitatério. Nesse
sentido, conclui-se que as normas juridicas abordadas nio tiveram impacto negativo para
a forma de conducio da audiéncia publica. Esta nao foi feita de forma a comprometer sua
eficdcia e eficiéncia, principios estabelecidos na Resolugao n° 3.705/2011. Ao contrério,
as provisdes em atos normativos que disciplinam a condu¢io de audiéncias publicas no
ambito da ANTT foram garantias para coordenagio e transparéncia da audiéncia publica,
aspecto positivo que contribui para sua efetividade. O resultado aqui ¢ diferente daquele
apresentado nos casos das audiéncias puiblicas de licenciamento ambiental das usinas hi-
drelétricas de Santo Antonio e Jirau e de Belo Monte,® nos quais deficiéncias na legislagio
impactaram negativamente a efetividade da participacio social. Foi observado que nem
sempre os aspectos que compdem e organizam as audiéncias publicas geram o mesmo
efeito para diferentes casos.

45, Ver secoes 8 e 9 deste relatdrio.

53



54

Relatério de Pesquisa

Mapeamento dos principais atores

As duas audiéncias publicas, com suas quatorze sessdes publicas, foram realizadas apenas
pela ANTT, sem parceria com outro érgao federal ou institui¢ao estadual ou municipal.
Estas APs mobilizaram e demandaram o envolvimento de representantes de diferentes dre-
as da ANTT: Superintendéncia dos Servigos de Transporte de Passageiros (Supas), com a
participacio da superintendente e de mais dois servidores publicos, técnicos em regulacao;
Procuradoria-Geral; e Ouvidoria da agéncia.

As APs mobilizaram o mesmo grupo de atores, que sao representantes de diferentes
instituigoes do setor de transportes. A maioria dos participantes era de empresas da drea de
transporte rodovidrio, representados também pela Associagio Brasileira das Empresas de
Transporte Terrestre de Passageiros (Abrati). Nas sessoes publicas, havia representantes da
Confederagao Nacional dos Trabalhadores em Transportes Terrestres (CNTT). Também
estavam presentes membros de sindicatos de trabalhadores do setor, mas suas manifestagoes
foram poucas. Em algumas sessoes, pessoas do governo estadual se manifestaram, mas de
forma pontual.

Apesar do grande esforco da ANTT para fazer a divulgagao dos eventos e da produ-
¢ao de cartilhas explicativas sobre aspectos técnicos das novas exigéncias para o sistema de
transporte, a presenca de usudrios deste sistema aconteceu muito pontualmente e com-
preendeu apenas duas organizagoes: Confederagio Nacional dos Usudrios de Transpor-
te (CONUT) e Associagdo dos Usudrios de Transportes Coletivos de Ambito Nacional
(AUTCAN) — que se manifesta contrdria a licitagao, alegando que haverd um prejuizo na
prestacdo dos servigos. Para a CONUT, maior representante dos usudrios de transporte, a
preocupagio maior foi em relagio ao seguro facultativo que vendem, nio se manifestando
sobre direitos afetados. Percebeu-se nas entrevistas que alguns membros desta confederagao
defendem a licitagao e outros sio contrdrios.

Na Audiéncia Pablica n® 120/2011, os participantes tiraram muitas dtvidas sobre o
plano de outorga e também fizeram contribui¢des durante as sessdes puablicas presenciais.
Na Audiéncia Pablica n® 121/2011, as contribuigdes, pertinentes as minutas de licitagao, fo-
ram mais substanciais via documentacio escrita, entregue na agéncia. A maioria dos partici-
pantes das audiéncias publicas criticou a licitagao. Para os trabalhadores, hd um receio de que
haja perda de emprego em massa. Para os empresdrios, as preocupagdes sio diversas, uma vez
que a licitagio afetard, de uma s6 vez, a estrutura econdmica, juridica e técnico-operacional
do trabalho que realizam.

Por fim, os servidores da ANTT foram os tinicos atores envolvidos com a organizacio
das APs. Os outros atores, representantes dos diferentes segmentos do setor, participaram
do evento apenas manifestando seus interesses sobre a proposta apresentada pela agéncia.

Caracteristicas relevantes dos responsdveis pelas audiéncias piiblicas

1) Capacidade.

Na perspectiva de que o aspecto institucional do érgao realizador da AP influencia o po-
tencial de efetividade da participagio social, especialmente quando destina os recursos que
apoiam a promogao de instrumentos participativos, chama-se a aten¢do para uma inicia-
tiva interessante realizada pela ANTT, exposta na introdugio deste estudo de caso, mas
tratada novamente por sua pertinéncia com a dimensao abordada. No 4mbito da Geréncia
de Atos Normativos e de Outorga (Geato), da Superintendéncia de Marcos Regulatérios
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(SUREQG), foi elaborado um manual de procedimentos do processo de participagio e
controle social da ANTT. O campo de aplica¢io deste manual é a prépria agéncia e tem
como publico-alvo suas dreas organizacionais. Este manual foi elaborado junto com a
Resolu¢io n° 3.705/2011, que dispde sobre instrumentos do processo de participagdo e
controle social no Ambito da ANTT. Para a elaboragao desta resolucio, a agéncia realizou
a Audiéncia Publica n® 118/2011, com o objetivo de receber contribuigées. Isto padroniza
o processo de realizagao das audiéncias publicas e permite maior transparéncia e controle
social por parte de seus participantes.

Entretanto, de acordo com Serafim (2007), as agéncias reguladoras brasileiras foram
criadas refletindo o modelo norte-americano conhecido como Independent Regulatory Co-
missions (IRC), que dd grande destaque para o controle judicial e para a técnica, de forma
a superar a prética politica, que pode ser vista como algo negativo. Diante disso, pode-se
questionar a qualidade do controle social que as agéncias tentam implementar. Na ANTT,
este controle ¢ realizado por meio das audiéncias e consultas publicas. Conforme colocou
Bresser-Pereira (1998), estes espagos sao para publicizar e estabelecer troca de informagoes
sobre o funcionamento destas agéncias com Estado, sociedade e mercado. Isto ¢, ndo carac-
teriza os espagos de intera¢o com a sociedade como promotor de controle social ou de pri-
tica politica, dando um sentido mais informativo aos espagos, porém também coleta infor-
magoes e contribui¢des da sociedade. Isto leva ao limite o papel de ratificadoras de politica
das audiéncias publicas, destacado por Avritzer (2009). Entretanto, conforme apresentado
no relatério preliminar e destacado nos quatro estudos de caso apresentados, as audiéncias
publicas podem cumprir papéis que vao muito além de apenas ratificadoras de politicas.

A Audiéncia Pablica n® 120/2011 foi conduzida com transparéncia e disponibilizagao
constante de informagdes pertinentes ao assunto. A divulgacio foi considerada efetiva e
a ANTT se esforgou para traduzir o contetido técnico do plano de outorga em cartilhas
explicativas, de forma a possibilitar maior compreensao e participagao possivel. Porém,
observou-se que, mesmo com estes recursos para melhorar a inclusio e a participacio dos
interessados, os aspectos técnicos significaram barreiras tanto para o governo como para
a sociedade. Por parte do governo, hd uma grande confianga na técnica, com dados e
cendrios projetados que acabam por filtrar as contribui¢oes sociais. Por seu turno, alguns
participantes, como os trabalhadores do setor, demonstraram muita dificuldade em
compreender os aspectos do plano de outorga; e quando entendiam e discordavam, nem
sempre eram habilidosos em fazer as elaboracoes necessdrias para transmitir seus anseios
de forma eficaz para os representantes da ANTT. Os donos de empresas, representados
pela Abrati, agem em outra realidade. Eles contrataram consultoria da Fundagio Getulio
Vargas (FGV) para subsidid-los na discussao sobre questoes técnicas. Nesse sentido, sua
participacdo foi mais efetiva. Entretanto, na visiao do governo, os regulados (empresirios)
ainda carecem de maior capacidade técnica, especialmente no que diz respeito a questdes
econdmicas e juridicas, e agem estrategicamente.

Todo o processo das audiéncias putblicas foi organizado pela Supas, que também anali-
sou as contribuigoes recebidas ao longo do periodo em que a Audiéncia Publica esteve aberta.
De acordo com relatério produzido pela ANTT, a Supas disponibilizou um total de 29 ser-
vidores com capacidade técnica para o julgamento das contribui¢oes da Audiéncia Pablica
n° 120/2011. Todas as manifesta¢des foram respondidas, e aquelas acatadas em totalidade
ou parcialmente foram para o texto do plano de outorga. A agéncia, em seu relatério, nio
informou sobre o envolvimento de outras dreas para julgamento das contribui¢des.
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A dificuldade de participacio de certos grupos de interessados por falta de capacidade
técnica é um problema tanto no caso da ANTT como nos casos do PNRS e das hidrelétricas
de Santo Antonio e Jirau e de Belo Monte, conforme pode ser observado nos outros casos
estudados. Este ¢ um aspecto de atencio, pois agoes devem ser executadas para compensar
esta dificuldade, visto que este problema pode comprometer o processo participativo. Este
¢ um aspecto a mais a ser considerado na andlise da capacidade do agente responsavel pela
realizacio da audiéncia puablica.

2) Discurso/visao do papel da audiéncia publica.

Para os organizadores, a AP é uma obrigagao da agéncia e um direito dos interessados em
obter informagoes sobre suas acoes. A AP tem a fungio de divulgar a matéria em deba-
te, explicd-la, tirar davidas e colher sugestdes/reclamacoes. Cuidados foram tomados para
que as APs acontecessem com a maior inclusao possivel. Entretanto, o cardter técnico da
ANTT e a rigidez procedimental nos espagos participativos colocam uma limitagio a pré-
tica politica pelo debate e ao controle social dos interessados e participantes deste espaco.
H4 um reconhecimento por parte da ANTT que a sociedade, muitas vezes, nao faz mani-
festagdes pertinentes ao tema em debate. Este problema pode ser langado tanto na falta de
capacidade de compreensao técnica dos participantes como também pode ser um problema
da agéncia, que preconiza a técnica e, por isso, tem abertura limitada para o didlogo com os
interessados no setor, caracteristica que acompanha sua atividade de regulacio.

Para a ANTT, houve um grande esfor¢o para que este processo fosse transparente e
garantisse a participacio dos interessados, mas os limites da técnica podem desviar a aten-
¢ao destes interessados de aspectos que possam ter mais aderéncia a sociedade e realmente
representar seus interesses. O que se avaliou é que este nao é um problema especifico da
ANTT, mas de agéncias reguladoras, especialmente aquelas voltadas para a drea de infraes-
trutura, por conta de sua atividade de regulagao, que pressupde uma forte autonomia, até
mesmo ao 6rgao publico para o qual deve fornecer subsidios — neste caso, o Ministério dos
Transportes. Por lei, as agéncias reguladoras nao sao vinculadas aos érgaos piblicos, como
acontece com outras autarquias que nao possuem cardter especial como as reguladoras.*

A atividade das agéncias reguladoras requer conhecimento e manejo de uma comple-
xidade de técnicas juridicas e econdmicas de regulacio para cumprir seu papel, que muitas
vezes isola o burocrata em seu préprio mundo. De acordo com Neshkova e Guo (2011),
burocracia e democracia correm em sentidos diferentes: enquanto a democracia enfatiza
participagao, igualdade e tomada de decisoes de baixo para cima, a burocracia valoriza
eficiéncia, hierarquia e tomada de decisées de cima para baixo. Esta ndo é uma verdade ab-
soluta, grande parte das institui¢oes politicas no Brasil atualmente prima por mecanismos
de controle e participagdo social, contribuindo para o alargamento da prética politica e a
constru¢io democritica.

O conhecimento que esses burocratas adquirem ao longo dos anos em suas ativida-
des de regulacio os distingue e os torna grandes conhecedores da prética regulatéria, seja
em termos juridicos, de economia, ou seja da técnica prépria do setor regulado, como
engenharia de transportes. Isto os permite conhecer mais sobre o setor que a maioria do
publico. Esta assimetria informacional e de conhecimento alimenta o imperativo da técnica
nas agéncias reguladoras. Observou-se que, nas audiéncias publicas, muitas das questoes

46. Destacou-se a vinculagdo da técnica com o papel das agéncias reguladoras, especialmente aquelas que se ocupam com servicos de
infraestrutura. Porém, como expressado anteriormente, este é um problema que afeta diferentes areas do governo, como pode ser visto no
PNRS e nos casos das usinas hidrelétricas apresentados neste relatorio.
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dirigidas aos membros da ANTT eram para sanar dividas sobre aspectos técnicos cuja
compreensio nio era ficil para os participantes.

Apesar de se testemunhar o esfor¢o dos servidores da ANTT em disponibilizar o
méximo de informacio possivel e de se colocarem a disposi¢io para o esclarecimento de
duvidas, observou-se que os burocratas ainda se colocam nestes espagos piblicos de forma
hierdrquica e por vezes fechados na confiabilidade de seus conhecimentos especificos. De
acordo com o superintendente da Abrati, as respostas dadas pela ANTT as questoes postas
durante as sessoes publicas nao dirimiam as duvidas. Ele considerou que os servidores da
agéncia ndo davam a atengio devida as manifestagoes e deixavam os participantes com as
mesmas dividas que tinham antes. Ainda colocou que os trés minutos para as manifesta-
¢Oes orais nao eram suficientes e que a ANTT tinha total controle das manifestagoes, sem
permitir debates e discussdes mais profundas. Tal postura pode distanciar a relagio entre
governo e sociedade nos espagos putblicos e prejudicar a efetividade e legitimidade da audi-
éncia publica. Entretanto, uma informacio ¢ importante: a ANTT, durante este processo
e antes mesmo de iniciar as audiéncias publicas, realizou uma série de reuniodes com tra-
balhadores e representantes do setor empresarial para discutir sobre o assunto e para fazer
esclarecimentos sobre a proposta da agéncia.

Outros aspectos ainda néo analisados sobre a capacidade dos atores

O material posto em discussao nas sessoes publicas realizadas pela Audiéncia Publica
n® 120/2011 ¢ essencialmente técnico. Houve uma manifestagio grande de ddvidas so-
bre aspectos-chave do plano de outorga que nio eram compreendidos nem mesmo pelos
representantes do setor. Havia aspectos de economia e engenharia, entre outros, que nao
eram de conhecimento ficil, precisava-se de especializagdo para os compreender. Os par-
ticipantes apresentaram, em massa, reclamagéoes de que o plano de outorga nio condizia
com a realidade do setor e trouxeram questoes sobre a sazonalidade do servico, entre outras.

Na Audiéncia Publica n® 121/2011, houve grande dificuldade de acompanhamento
dos aspectos juridicos do processo de licitagao. De acordo com a ANTT, as sessdes pabli-
cas desta AP nido trouxeram contribui¢oes ao conteido discutido. Havia em todas as ses-
soes grande fuga ao tema e retorno aos aspectos técnicos abordados na Audiéncia Pablica
n° 120/2011. As contribui¢des pertinentes ao conteido das minutas de edital foram envia-
das apenas no fim do prazo da Audiéncia Pdblica n® 121/2011, e foram encaminhadas por
escrito. De acordo com representante da agéncia, a impressio que tiveram é que o prazo
de sessenta dias estabelecido para discussio das minutas nao foi adequado, portanto, as
pessoas nio conseguiram ter um conhecimento e formular tecnicamente suas contribuigoes
durante as sessoes presenciais, deixando para envid-las no dltimo dia e por escrito.

O problema do prazo e de tempo de realizagio das audiéncias publicas parece ser
uma constante. Pode-se encontrar reclamagoes neste sentido nos quatro casos apresenta-
dos neste relatério. Por assumirem um perfil pontual, as audiéncias pablicas geram uma
compreensao de que sua execugio nio ¢ efetiva. Deve-se ficar atento para os assuntos que
sdo postos em discussdo pelas audiéncias publicas, pois, por sua caracteristica fugaz, talvez
as discussoes que demandassem maior reflexao e tempo para compreensio dos aspectos
técnicos devessem ocupar outros espagos, como os conselhos de politicas pablicas, em vez
de serem rapidamente tratadas em audiéncias publicas.
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Desenho e processo de realizagio das audiéncias piiblicas

1) Momento da participacio e timing do processo.

O momento de realizagao da consulta a sociedade ocorreu apds uma série de comunicados
feitos pela ANTT com o objetivo de conscientizar a sociedade e, especialmente, preparar
os setores diretamente envolvidos com a regulacio da politica em questao. A ANTT, por
meio da contratagdo de institutos de pesquisa renomados, fez um estudo da situagao do
transporte interestadual no Brasil em todas as regides, a fim de colher subsidios para a ela-
boragio do plano de outorga a ser apresentado a sociedade.

A consulta a sociedade ocorreu no momento em que todas as informagoes j estavam
disponiveis livremente. Como a necessidade de regulagio destes servigos jd era de conhe-
cimento amplamente partilhado — inclusive alguns pontos do plano de outorga ja haviam
sido discutidos com o setor empresarial —, considera-se que a realizagao da audiéncia pu-
blica aconteceu em tempo oportuno para a participagao dos interessados, o que tende a
contribuir positivamente para a efetividade da audiéncia.

O plano de outorga foi disponibilizado no mesmo momento de abertura do processo
de consulta da Audiéncia Pdblica n® 120/2012, em 9 de agosto de 2011. O processo durou
até 3 de outubro de 2011. As minutas do edital de licitagao e de contrato também foram
disponibilizadas assim que a Audiéncia Pablica n® 121/2011 foi anunciada. Este processo
iniciou-se em 10 de janeiro de 2012 e finalizou-se em 9 de mar¢o do mesmo ano, com
um prazo de sessenta dias para recebimento de contribuicoes. As primeiras sessoes publicas
aconteceram em datas préximas a publicagao dos avisos das APs e também da disponibi-
lizagao dos documentos. As sessdes que deram continuidade ao processo das APs também
ocorreram em datas proximas, o que foi considerado um problema, pois os participantes
nao tiveram tempo de se prepararem tecnicamente para participarem de forma ativa das
sessoes publicas. Nesse sentido, o prazo entre a disponibilizagio do documento e a reali-
zagao das APs nao foi considerado suficiente para os participantes analisarem documentos
tao técnicos e complexos. Apesar de toda transparéncia do processo, o tempo de disponibi-
lizagao do documento principal para discussao e 0 momento da realizagio das sessoes pu-
blicas nao foram ideais, o que pode prejudicar a participagdo. A defesa da ANTT ¢é que as
manifesta¢des também poderiam ser enviadas para a agéncia por meio eletrénico e correio;
e, para tanto, os prazos de 65 dias para o recebimento de contribui¢oes para a Audiéncia
Pdblica n® 120/2011 e de sessenta dias para a Audiéncia Pdblica n® 121/2011 foram ini-
cialmente considerados adequados. Ao findar estes dois processos, a prépria agéncia reco-
nheceu que o prazo de sessenta dias para a realizacio da Audiéncia Publica n® 121/2011
nao foi adequado para andlise e compreensao das minutas do edital de licitagao e contrato
por parte dos interessados.

Isso prejudicou a participagio presencial e delegou a responsabilidade de contribuicio
ao envio de documentos escritos. Nesse sentido, as contribui¢oes e a possibilidade de dis-
cussdo nas sessoes presenciais foram muito prejudicadas.

Essa experiéncia pode ser analisada em dois vetores: um que considera que as ses-
soes publicas aconteceram em momento muito inicial; outro que aposta no procedimento
adequado em relacio aos prazos em questio. Na primeira situagio, em que as informa-
¢oes estavam disponiveis, porém possuiam uma complexidade que demandava um periodo
maior para avaliagdo, o curto prazo disponibilizado para anélise prejudicou a participacio,
especialmente no que se refere 2 impossibilidade dos participantes das sessoes ptblicas de
dialogarem e trocarem informagdes a respeito do plano de outorga e das minutas do edital
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de licitagao. Na segunda situacio, trata-se de manifestaco nio presencial, portanto, nao
¢ o procedimento caracteristico de uma AP, conforme tratado neste trabalho. O envio de
documentos 2 institui¢io é apenas uma ac¢io complementar que, geralmente, ocorre por
meio de consulta publica.

A AP presencial cumpre o papel fundamental de ampliar o debate a respeito do assun-
to em questio e de suas implicagées sobre a agenda politica. E momento de interagio entre
sociedade e governo em que duividas sao esclarecidas e trocas de experiéncias sao estabeleci-
das. As minutas de edital, apesar de acessiveis em forma de documento, nao estavam aces-
siveis em termos analiticos, ou seja, aos participantes nio foi concedido o tempo adequado
para a leitura compreensiva de seu contetido, técnico e complexo, para elaborarem suas
reflexdes e se prepararem para o debate. A concentragio do debate em pontos especificos do
plano de outorga na AP que era para discutir questoes juridicas, nio por acaso, expressou
um problema em relagao ao prazo para compreender o documento em debate.

Outro problema registrado foi que o relatério da Audiéncia Pablica n® 120/2011, com
a versao final do plano de outorga, foi publicado apenas apds o processo da Audiéncia Pabli-
can®121/2011 ter sido iniciado, com todas as sessoes ptiblicas jd realizadas. Os participantes
desta tltima AP alegaram que nao puderam fazer muitas contribui¢oes s minutas do edital
porque nao sabiam sobre o que estavam falando, uma vez que nio conheciam a versao final
do plano de outorga.

2) Escopo e amplitude do debate.

Durante as APs, a dindmica focou em divulgagio, fornecimento de informagées e esclareci-
mentos sobre os documentos em anilise, quais sejam: plano de outorga e minutas do edital
de licitagdo e contrato. Nao foi produzido muito debate ou discussao analitica. Segundo o
representante da Abrati, as APs da ANTT nao cumprem o papel de promover debates nem
de acolher as propostas da sociedade. Como dito, as audiéncias publicas serviram mais para
tirar dividas e fazer esclarecimentos sobre os documentos apresentados que para o debate
e a discussao. O escopo dos temas propostos em cada AP é adequado, apesar de técnico,
porém a dinAmica adotada nestas audiéncias publicas limitaram a participagao de alguns
interessados, levando a uma desqualificagio do processo participativo por parte de alguns
dos presentes nas ADPs.

3) Mobiliza¢io e representatividade dos participantes.

A reestruturagio dos servigos de transporte rodovidrio interestadual de passageiros ¢ inte-
resse de grande parte da populagao brasileira, especialmente quando se avista um processo
de licitagao deste servigo, que corresponde a mais de 90% do sistema de transporte rodovi-
drio do Brasil. Nesse sentido, o escopo do debate é amplo e tentar envolver a populagio na
discussio desta reestruturagio foi um objetivo da ANTT. Esta agéncia reguladora produziu
uma série de documentos explicativos sobre todo este processo, distribuiu cartilhas educa-
tivas em paradas e terminais de dnibus e procurou contatar todas as institui¢oes cadas-
tradas em seu sistema para convocd-las a participar do processo de consulta a sociedade.
Entretanto, a aderéncia foi maior no setor econdémico, com as empresas de transporte ter-
restre, e no sindical, com trabalhadores nesta drea. A participagao de associagio de usudrios,
nas sessoes publicas, foi pontual, apesar de terem enviado manifestacoes escritas 8 ANTT.
Vale destacar a participagio de associagbes que representam portadores de necessidades
especiais com o debate sobre acessibilidade.

A realizagao de APs, muitas vezes, serve ao objetivo de colher informagées da socie-
dade, especialmente em situagdes e dreas nas quais o governo tem pouco conhecimento.
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Isto é importante em processos de tomada de decisio e reconducio de politicas publicas.
No caso das agéncias reguladoras, tal objetivo nio se sobressai, pois a maior parte de suas
audiéncias publicas parece cumprir a fungao de ratificar agoes de regulagao das agéncias,
cujo conhecimento técnico, em principio, dd conta das diferentes interfaces que o tema
em regulacio traz. Esta questdo foi abordada por quase todos os participantes entrevistados
nas sessoes publicas e também por aqueles entrevistados apds a publicacio do relatério da
Audiéncia Publica n® 120/2011. A representatividade dos participantes é ponto necessrio
de observagao nestes casos, pois o documento final de uma politica ou de um procedimen-
to de regulagio dependerd também da oportunidade e capacidade de distintos setores da
sociedade apresentarem suas perspectivas e pontos de vista em relagio as politicas a estes
destinadas. Estima-se que uma maior representatividade da sociedade tende a aumentar a
legitimidade e a cooperagio na implementacio da politica, bem como reduzir a resisténcia
por parte da sociedade. Nesse sentido, a maior diversidade de grupos presentes nas audién-
cias putblicas pode contribuir para a maior representatividade, o equilibrio de propostas e o
aumento da capacidade de efetividade da AP.

O caso em andlise traz um aspecto importante a ser considerado: a maioria do setor
de transporte, o que inclui empresas de transporte interestadual, diferentes sindicatos
de trabalhadores na drea, entre outras associagdes, nio aprova o processo de licitagio
engendrado pela ANTT. Seus argumentos seguem a légica de que tal processo terd grande
impacto negativo para as empresas e os trabalhadores do setor. Para a agéncia, a licitagao
em si ndo ¢ ponto em debate, pois a concessao de servigos publicos para agentes privados
deve ser regulada e obedecer critérios juridicos claros. Os contratos que existem hoje para
a prestagdo destes servigos sdo muito precdrios.

A ANTT, como exposto, fez um grande trabalho de mobilizac¢io para garantir a parti-
cipacio de diferentes representagoes da sociedade, uma vez que a licitagao proposta envolve-
rd mais de 90% do sistema de transporte brasileiro. Para tanto, de acordo com informagdes
desta agéncia, foram convocadas mais de 2 mil organiza¢oes de diferentes naturezas.
Trés tipos de cartilhas informativas sobre o processo de licita¢io foram distribuidas em ter-
minais e paradas de 6nibus para os usudrios. Foram feitas divulgagoes em jornais de grande
circulacio nos estados em que as sessoes publicas foram realizadas e também em jornais
nacionais, bem como entradas em rddios, informando sobre as sessoes publicas.

Ao se referir a representatividade, este caso ¢ especial devido ao seu aspecto técnico,
que, por si s6, elimina boa parte da populagao, e também pela desaprovagio, por alguns
grupos, da regulamenta¢io proposta. H4 ainda o efeito dos problemas de condugio das
APs, ja narrados, que afetaram a possibilidade de participagio efetiva dos interessados,
interferindo negativamente em sua representatividade. Neste aspecto, a efetividade das
APs ¢ afetada negativamente por nio conseguir promover a participagio de todos da
forma que se espera.”” Entretanto, nio se considerou que o problema de representativi-
dade seja exclusivamente de responsabilidade da ANT'T, pois esta fez esforgos necessdrios
para garanti-la de forma vasta. Os préprios representantes do setor de transporte nao sao
favordveis a licitagdo proposta, a forma de condu¢io da ANTT, nem mesmo concordam
com os documentos apresentados — plano de outorga e minutas de edital de licitacio e
de contrato. Vale lembrar que a licitagio para permissio deste servico publico prestado a
sociedade ¢ determinagao da CF/88 e de outras normas juridicas que vieram posterior-
mente. Portanto, a ocorréncia ou nio da licitagio nio estd em discussio, contrariando

47. Ver Ipea (2012).
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os representantes do setor, mas sim seus aspectos técnicos e juridicos, com os quais estes
representantes também discordam e questionam.

4) Recursos (inclusive humanos) e infraestrutura disponibilizados e organizacio do evento.

As sessoes publicas da Audiéncia Publica n® 120/2011 aconteceram com uma excelente
infraestrutura, tanto no que se refere aos espacos destinados para os encontros como aos
recursos, inclusive humanos, disponibilizados. Nas datas dos avisos da realiza¢io das ADs,
uma série de informagoes relativas ao procedimento para participagao nas sessoes publicas
e para o envio das contribui¢des jd estavam disponiveis. Isto facilitou a programagao dos
participantes. Como exposto antes, a ANTT enviava a equipe de cerimonial com antece-
déncia para organizagao do espago; com isso, No momento da audiéncia, tudo estava pre-
parado. A agéncia colocou cartazes nas proximidades do local do evento para sinalizar sua
ocorréncia, para localizar os participantes e chamar a atengao dos possiveis interessados. As
apresentagdes por parte dos servidores foram feitas de maneira bem elaborada em power-
point, com contetdo pertinente e direcionado para a proposta da agéncia, o que permitia
o acompanhamento dos participantes. O contetido das apresentagoes era publicado no
site da ANTT. A disponibilizagao de servidores de diferentes setores da agéncia foi funda-
mental para tirar ddvidas pontuais. Os recursos disponibilizados foram excelentes, o que
contribuiu para o alcance dos objetivos da audiéncia publica.

Os recursos utilizados, tanto em infraestrutura como humanos, foram bem adequa-
dos ao tipo de audiéncias publicas realizadas.

5) Processo preparatério para as audiéncias publicas.

Conforme exposto, A ANTT vinha se preparando para o processo de realizagao das audi-
éncias publicas hd alguns anos. Em 2008, esta agéncia criou o Projeto de Rede Nacional
de Transporte Rodovidrio Interestadual e Internacional de Passageiros. Em maio de 2009,
realizou a Consulta Publica n® 001/2008 para colher contribuicoes sobre o projeto de
reestruturagdo. A agéncia percebeu que havia necessidade de se levantarem informagoes
mais precisas sobre a forma de prestagao dos servigos deste tipo de transporte. Para tanto, a
ANTT contratou institutos de pesquisa para realizarem estudos entre 2008 e 2010. Com
as informacoes destas pesquisas, adicionadas a conversas com diferentes representantes do
setor de transporte terrestre e a experiéncia de acoes da agéncia nesta drea, a ANTT elabo-
rou o plano de outorga e os projetos bésicos dos servigos a serem licitados.

A ANTT também publicou e distribuiu cartilhas informativas sobre as mudangas
que iriam ocorrer no setor de transporte terrestre interestadual, a fim de que a populagao
compreendesse como seria atingida. A ANTT enviou convites a mais de 2 mil instituigoes
cadastradas em seu sistema para participarem dos dois processos de audiéncia publica.

6) Condugio da audiéncia publica, metodologia e efetividade das regras procedimentais.

O aviso da realizagao da audiéncia publica trazia todos os procedimentos e a metodologia
das sessoes publicas presenciais. Um documento explicativo sobre as regras de participagio
também foi disponibilizado para os participantes. As sessdes eram abertas a todos os
interessados, observando a lotagio méxima, que ficava em torno de duzentas a trezentas
pessoas. As inscri¢des dos interessados em se manifestar verbalmente durante a audiéncia
publica poderiam ser feitas até as quatorze horas do dia anterior a realizacio da sessao
publica, pela internet, ou mesmo no dia da audiéncia, no hordrio previsto para registro de
presenca e identificacdo, desde que o tempo total previsto para as manifestacoes orais ainda
nao estivesse totalmente preenchido pelas inscri¢oes prévias.
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As sessoes publicas obedeciam ao seguinte cronograma:

*  registro de presenca e identificagio e inscrigio para manifestacio oral (trinta minutos);
*  abertura, formacio da mesa diretora e apresentagio do tema (trinta minutos);

*  registro de contribuigoes previamente recebidas (trinta minutos);

* intervalo e recebimento de contribui¢des por escrito (quinze minutos);

*  registro das contribui¢des recebidas no intervalo e pronunciamento dos inscritos, por
ordem de inscrigido (uma hora e quinze minutos); e

° encerramento.

Cada inscrito, seguindo a ordem de inscri¢io, dispunha de trés minutos para se ma-
nifestar, com a possibilidade de complementar ou reformular sua manifestagao no tempo
adicional de um minuto. Esta limitagio de tempo foi criticada pelos participantes da au-
diéncia, especialmente pelo representante da Abrati, que explicou que, para poder abordar
elementos dos documentos apresentados, precisaria de mais tempo. Segundo ele, os trés
minutos nio permitem o debate nem mesmo o trato real do que precisava ser discutido
com a ANTT. Ainda, a presidenta da audiéncia, que nos dois casos foi a superintendente da
Supas, podia fixar um tempo diferente para as manifestagoes orais e cassar a palavra quando
o expositor extrapolasse o tempo concedido ou quando a manifestacio diferisse do tempo
em pauta. Ela tinha grande poder de conducio das APs. A superintendente da Supas pro-
curou fazer uma condugio imparcial e neutra das sessdes puablicas, de forma a possibilitar a
participa¢do de todos, porém, algumas vezes, era impaciente com questdes que fugiam ao
assunto da audiéncia publica, como foi o caso das discussoes de 4mbito técnico na AP de
licitagdo, que trata de aspectos juridicos.

As solicitagoes de esclarecimentos sobre a matéria, formuladas previamente ou duran-
te as audiéncias, a critério da presidenta, deveriam ser elucidadas, desde que o autor, ou o
seu representante, tivesse registrado sua participagao no registro de presenga e identificagio
até o encerramento do credenciamento e estivesse presente por ocasido da resposta. Entre-
tanto, os esclarecimentos dados pela ANTT nio foram considerados adequados por grande
parte dos participantes entrevistados.

A audiéncia foi constituida por uma mesa diretora e um plendrio. A mesa direto-
ra estava composta por: presidenta e secretdria da audiéncia, representantes da Supas, da
Procuradoria-Geral e da Ouvidoria da ANTT. A presidenta da audiéncia competia dirimir
as questoes de ordem e decidir conclusivamente sobre os procedimentos adotados nas ses-
soes puablicas. Para assegurar o bom andamento dos trabalhos, segundo norma da ANTT, a
presidenta podia conceder e cassar a palavra, além de determinar a retirada de pessoas que
perturbassem a sessdo. Porém, as agbes mais extremas nao foram necessdrias. A condugio
da audiéncia publica aconteceu de forma tranquila.

Observou-se que a ANT'T, apesar de ter regras claras em relagao aos procedimentos e
a metodologia das sessdes/audiéncias publicas, o que conta como ponto favordvel para sua
efetividade e legitimidade, assumiu uma postura hierdrquica em relacio aos participantes
e optou por uma metodologia que nio favorecia o amplo debate. Os condutores das APs
possuiam um conhecimento técnico grande sobre os temas em consulta, apresentando
grande dominio sobre estes, porém a dindmica adotada demonstrava um controle por vezes
excessivo da forma de participagao. Esta atitude de controle pode ser considerada adequada
quando se trata de uma instituicio cuja atividade é de regulacio, entretanto, ao que se refere
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a promogao da participacio e do controle social, a metodologia adotada ¢ limitada e nao
cumpre a funcio de promover o debate e aprofundar-se nos elementos necessdrios para a
efetividade da audiéncia. Nesse aspecto, a AP pode assumir uma caracteristica de pergunta/
resposta que nao politiza nem promove a prética discursiva entre seus participantes.

7) Sistematizagio das propostas e devolutiva.

Como, no momento de realizagio desta pesquisa, a ANTT j4 havia feito a devolutiva ape-
nas da Audiéncia Pdblica n® 120/2011, esta dimensao aborda somente esta AP, ou seja, nao
se aborda a Audiéncia Pablica n® 121/2011 nesta se¢io. Apés o encerramento da audiéncia
publica, que aconteceu em 13 de outubro de 2011, a ANTT teria um prazo de seis meses
para a publicagao de relatério da AP. A aprovagio do relatério pela agéncia foi publicada
no DOU do dia 17 de abril de 2012, no formato da Resolugao n® 3.798, de 13 de abril de
2012. Na pdgina da ANTT, o relatério foi disponibilizado na integra, inclusive com a ani-
lise e a justificativa para o acatamento ou nio de cada contribui¢do para o plano de outorga.
Foi contabilizado, de acordo com dados da ANTT, um total de 240 manifestacoes que
abordaram, mais de uma vez, diferentes aspectos, resultando em 632 contribuigées distin-
tas, que foram analisadas e respondidas. Destas, 69 (10,92%) solicitavam esclarecimentos;
71 (11,23%) foram acatadas; 110 (17,23%) foram parcialmente acatadas; 357 (56,49%)
nao foram acatadas; e 25 (3,96%) foram classificadas como prejudicadas, pois nao trata-
vam do assunto da audiéncia. Foi contabilizado um total de 95 contribuicoes recebidas
durante as sessoes publicas, das quais 24 foram escritas e 71 orais.

O maior problema em relagio a devolutiva do governo diz respeito ao prazo para
disponibilizagao da nova versao do plano de outorga. Os participantes s6 tomaram conhe-
cimento do que foi acatado depois da publicacio do relatério, em 17 de abril. Entretanto,
antes disso, durante janeiro e mar¢o de 2012, a ANTT abriu processo de Audiéncia Pablica
n° 121/2011, para discutir os termos do edital de licitagdo dos servicos de transporte in-
termunicipal de passageiros. Ou seja, a agéncia deu continuidade ao processo antes de dar
retorno aos interessados e & populagao em geral sobre o plano de outorga. Para os servidores
da ANTT, isto nao é um problema, pois a versdo final do plano ¢é de responsabilidade total
da agéncia, e ndo precisa ser ratificado pela sociedade porque as alteracoes feitas ja trazem
a contribui¢io e a visao da sociedade. Todavia, para os participantes, a continuidade da
participagio na Audiéncia Pablica n® 121/2011 foi prejudicada, uma vez que estes nao
conheciam o documento técnico aprovado pela agéncia. Esta perspectiva reforca o aspecto
da preponderincia da técnica em detrimento da prética politica. O julgamento sobre o
que seria acatado foi tnico e exclusivo dos técnicos da ANTT e a versao final do plano de
outorga foi diretamente encaminhada para aprovaciao do Ministério dos Transportes, sem
precisar da ratificagio da sociedade.

A ANTT ¢ uma autarquia cuja independéncia e autonomia sdo marcantes e préprias
de sua natureza técnica. Fica evidente que os espagos de participagio, como considerou
Bresser-Pereira (1998), possuem mais a funcio de publicizar informagoes para o Estado e
a sociedade e menos de promover o controle social. Este aspecto pode ser problemadtico se
se considerar que as audiéncias ptblicas devem cumprir um papel de promotora de debate
e inclusao social.
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Transparéncia

A transparéncia dos procedimentos e das informagées é fundamental para garantir uma
participagao efetiva e qualificada. O Brasil, neste aspecto, tem se esforcado para cumprir
este principio por meio de um conjunto de normas juridicas que se reforcam no intento
de aprimorar a disponibilizagao de informagoes acerca da prestacio dos servigos putiblicos —
entre as normas juridicas, pode-se destacar a Lei de Acesso a Informagao, Lei n° 12.527,
de 18 de novembro de 2011, e a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), Lei n® 101, de 4 de
maio de 2000.

Entretanto, transparéncia nio se deve ater apenas a publicidade da informagao; esta
deve ser relevante, confidvel, oportuna e compreensivel. Diets e Stern (2008) trazem alguns
elementos de transparéncia essenciais para a participaco efetiva, quais sejam:

e acesso a todos os documentos relevantes;
e clareza em relagao aos procedimentos;

e clareza sobre como as contribuicées serio sistematizadas e trabalhadas no
processo decisério;

*  transparéncia em relagdo as informagoes, as suposicoes e aos valores que fundamentam
as decisoes técnicas e politicas; e

e clareza sobre incertezas, tais como lacunas informacionais e limitagées do conhecimento
cientifico disponivel até 0 momento.

A transparéncia ¢ um dos elementos que contribuem para maior efetividade do pro-
cesso participativo. Neste aspecto, o procedimento da ANTT foi exemplar. Desde a pu-
blicagio dos avisos de realizagio dos processos das Audiéncias Pablicas n® 120/2011 e
121/2011, j4 foram disponibilizadas informagées fundamentais sobre os prazos e procedi-
mentos necessdrios para encaminhamento de contribuicoes via correio, por meio digital,
presencialmente na agéncia e nas sessdes publicas por esta realizadas. O documento em dis-
cussao foi disponibilizado no site; uma ampla divulgagao sobre as sessoes pablicas das APs
foi feita tanto em jornais de grande circulagio como em rddios nacionais e locais. Houve a
disponibilizagao de servidores para tirarem duavidas sobre os aspectos do plano de outorga
e as minutas do edital de licitacio e contrato.

A ANTT criou o site ProPass Brasil,” em 2008, para propor uma reestruturagao dos
servicos interestadual e internacional de transporte de passageiros. Neste site, a agéncia
disponibilizou todas as informagées sobre o processo de licitagio de servicos de transporte,
as cartilhas que publicou para informar a populagio sobre este processo, as informagoes
sobre as sessoes publicas e os dois processos de audiéncias puablicas, Audiéncias Pablicas n®
120/2011 e 121/2011, com noticias sobre o assunto, e criou uma se¢ao de resposta as per-
guntas mais frequentes. Consta ainda no size; o contetido da pesquisa realizada pela Fipe,
que orientou a elaboragio do plano de outorga pela ANTT. Hd também informagdes sobre
semindrios realizados com diferentes setores da drea de transporte.

Em cada sessao publica, a ANTT apresentou verbalmente as contribuicoes que haviam
sido recebidas até aquele momento, seu cardter e o formato em que foram enviadas. Todas as
sessOes tiveram suas atas e o contetido das apresentagoes feitas publicados no site da agéncia.

48. Projeto da Rede Nacional de Transporte Rodoviario Intermunicipal e Internacional de Passageiros. Disponivel em: <http:/propass.antt.gov.br>.



Potencial de Efetividade das Audiéncias Publicas do Governo Federal

Em até seis meses apds o encerramento do processo de audiéncia publica, a ANTT
deve publicar um relatério informativo sobre todo o processo e também os procedimentos
adotados para andlise das contribuigoes. No relatério da Audiéncia Publica n® 120/2011, a
agéncia forneceu informagées sobre todas as sessoes publicas, quantas foram realizadas, os
locais em que aconteceram, quantas pessoas estavam presentes em cada uma, quantas con-
tribuicoes orais e escritas foram recebidas e o teor de cada uma. Também informaram sobre
as contribui¢des recebidas por correio, internet e entregues pessoalmente na agéncia. Como
exposto anteriormente, foram recebidas 240 contribuigées, que abordaram diferentes as-
pectos, contabilizando 632 contribuiges, que foram, cada uma, comentadas pela agéncia,
que também informou se foram acatadas ou nio.

A ANTT cumpriu, com sucesso, os critérios necessdrios para um procedimento trans-
parente e informativo. A possibilidade de acesso a informagio e a estudos e publicagoes
sobre o assunto em debate foi ampla e ndo se referiu apenas a disponibiliza¢ao da infor-
magao mas também a incentivos para que todos conhecessem o projeto em debate, como
comprova a publicacio de trés cartilhas que simplificam e instruem sobre o assunto.
Houve clareza no esbogo dos procedimentos, no processamento das contribui¢oes e nos
critérios que guiaram as escolhas sobre acatarem ou nao as contribuigoes.

Todavia, no que se refere as incertezas do processo de reestruturagio do sistema, as
informagoes nao foram disponibilizadas. A seguranca técnica a respeito da pesquisa realizada,
das informagoes coletadas e das propostas trazidas pelo plano de outorga foi o alicerce da
ANTT. A agéncia nio expds as incertezas que poderiam estar atreladas as escolhas feitas
para construgio e finalizagio do plano de outorga. Este foi o ponto critico sobre a transpa-

réncia exercida pela ANTT.

No geral, no que se refere 2 dimensao transparéncia, o modelo desenvolvido pela
ANTT ¢ interessante e acessivel, contribuindo para a legitimidade e eficicia da audiéncia
publica. Mas é importante atentar para o fato de que, apesar da transparéncia e disponibi-
lizagao de todos os documentos que montam as pegas técnicas e juridicas apresentadas, os
dois processos de AP pouco promoveram a inclusio social e aumentaram a capacidade de
participacio dos interessados. Neste aspecto, o papel da transparéncia foi menos efetivo.

7.4.2 Dimensoes de resultado

Neste estudo de caso, a dimensao de resultado s6 pode ser aplicada a Audiéncia Publica
n°120/2011, que concluiu todo o seu processo, com a publicacio do relatério sobre as con-
tribui¢oes, antes do término desta pesquisa. O relatério foi considerado bastante completo e
detalhado ao comentar cada contribui¢io recebida. A ANTT disponibilizou 29 técnicos da
Supas para analisarem as contribui¢des, responderem as dividas encaminhadas 4 agéncia e
avaliarem quais e como poderiam ser acatadas. De acordo com o seu texto, foram recebidas
95 contribuigdes durante as sessoes piblicas, das quais 71 foram manifestagoes orais e 24
foram escritas. Todas as que foram recebidas escritas, receberam protocolo da Ouvidoria da
ANTT. As sessoes publicas tiveram um total de 552 participantes.

Para todo o processo da Audiéncia Ptblica n® 120/2011, foram contabilizadas 240 ma-
nifestagdes, recebidas por meio eletronico, correio ou protocoladas na ANTT. Segundo a
agéncia, as manifestagoes tratavam de mais de um aspecto, o que resultou, em efetivo, um
total de 632 contribuic¢oes distintas. Conforme os dados do relatério, das contribui¢oes anali-
sadas e respondidas, 69 (10,92%) solicitavam esclarecimentos; 71 (11,23%) foram acatadas;
110 (17,23%) foram parcialmente acatadas; 357 (56,49%) nao foram acatadas; ¢ 25 (3,96%)
foram classificadas como prejudicadas por abordarem assuntos distintos ao da audiéncia.

65



06

Relatério de Pesquisa

Para os técnicos da ANTT conduzirem a anilise, a apresentagio de comentdrios, os
esclarecimentos e o posicionamento quanto a aceitagdo ou nao das contribuigoes, estas
foram organizadas em quatro grupos: contribui¢des prévias recebidas por meio eletrénico;
contribui¢des prévias protocoladas na ANTT; contribuicoes escritas recebidas durante as
sessoes publicas; e manifestacoes orais feitas durante as sessoes. Iniciou-se a anilise do
contetido das manifestagoes orais dos participantes das sessdes publicas e das justificativas
apresentadas pela ANTT. Todavia, avaliou-se que os aspectos técnicos eram excessivos e tal
andlise nao traria elementos importantes para esta pesquisa, além de desvid-la de seu objeti-
vo. Nesse sentido, preferiu-se concentrar apenas no quantitativo das propostas acatadas e
nao acatadas no plano de outorga.

Como posto, uma contribuigao se desdobrava em outras, por tratarem de diferentes
aspectos. Portanto, das 71 manifestagoes orais feitas nas sessdes putblicas, observou-se 116
contribui¢oes diferentes. Dessas, a maioria, 39, nao foi acatada, 33 foram parcialmente
acatadas, 21 foram totalmente acatadas e 23 manifestagoes solicitavam esclarecimentos.
Ao somar as acatadas e as parcialmente acatadas, notou-se que 54, ou 46,5%), contribuigoes
foram consideradas no plano de outorga. E menos da metade do total das contribuigées.
Preferiu-se no julgar o impacto ou efeito deste nimero, visto que também precisa-se ter
uma avaliagio técnica do contetido das propostas. Dessa forma, apresentou-se este resultado
apenas como informagio em vez de anilise.

Apesar de muitas das manifestacoes orais terem sido atendidas, os representantes do
setor consideram que, no geral, a ANTT acatou poucas contribui¢oes, e os elementos técnicos
mais criticos nao foram considerados. Pelos relatos de representantes do setor empresarial,
dos usudrios e dos trabalhadores entrevistados, o resultado apresentado pela ANTT nao foi
satisfatério, pois, segundo alguns, a agéncia continuou fechada em sua capacidade técnica
de julgamento.

A Abrati encomendou 2 FGV um estudo sobre transporte terrestre no Brasil para
contrapor aos argumentos da ANTT e ao plano de outorga apresentado, qualificando seu
debate técnico para que fossem mais considerados pela agéncia. Segundo o superintenden-
te da Abrati, o formato como a ANTT estava conduzindo este processo era equivocado,
pois, de uma s6 vez, iria mexer estruturalmente em aspectos técnicos, econdmicos e juridi-
cos de um setor que se estruturou sozinho. Portanto, a Abrati estava tentando, via Judici-
drio, barrar o processo. Para os técnicos da agéncia, o setor regulado nio teria ganhos com
a acdo judicidria, pois afirmavam possuir um respaldo juridico forte, de trabalharem em
conjunto com a AGU e de terem uma estrutura técnica capacitada para refutar pontos que
viriam a favorecer o setor regulado, ou seja, as empresas. A Abrati tinha feito apresentagoes
do estudo realizado pela FGV, bem como outros elaborados pela prépria associagio, a téc-
nicos do TCU e do MP para os convencerem dos equivocos que encontravam na proposta

da ANTT.

Outro ponto importante a ser avaliado é que a AP ndo produziu muito debate, entio,
os conflitos entre os participantes nao foram visivelmente perceptiveis. Entretanto, pode-se
falar de uma relacio tensa entre sociedade e governo, que foi amenizada pelo formato e pela
metodologia adotada para a AP, em que os servidores da ANTT, especialmente sua presi-
denta, possuiam total controle da dinimica do evento. A mediagao entre os participantes

foi feita por meio do controle da ANTT.
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7.5 Consideracoes finais e sugestdes

O estudo de caso das audiéncias publicas realizadas pela ANTT foi bastante util para que se
pudesse perceber que, apesar de uma transparéncia exemplar, da divulgagao e obediéncia
rigida a procedimentos metodoldgicos claros, bem como da boa capacidade técnica dos
servidores desta agéncia na condugio deste trabalho, estas APs tiveram algumas deficién-
cias. Consequentemente, seu éxito foi limitado a promover debates e ouvir a popula¢io.

E possivel relacionar este fato com a perspectiva técnica da ANTT, que, no resguardo
de sua atividade de regulagdo, age com maior distanciamento da sociedade, especialmente
para garantir a ndo captura do governo por nenhum setor. Entretanto, em outras agéncias,
como a ANAC, hd a institucionaliza¢io de conselhos, instincia em que a ANAC muitas
vezes se apoia para construir seus regramentos e em que os diferentes setores da sociedade
alcangam maior sucesso na considera¢io de suas contribuicoes de forma menos discriciona-
ria que nas audiéncias publicas da ANTT. Esta impressdo foi passada pelo superintendente
da Abrati, José Santolin, e foi algo que se notou ao estudar este caso.

Observou-se que as APs realizadas pela ANTT seguiram os critérios definidos para
a efetividade deste mecanismo de participacdo. A agéncia teve como guia a transparéncia
em seus atos; trabalhou com foco na divulgacio das APs e também em tornar o assunto
publico; criou resolugao e manual que orientaram a realizacio das audiéncias publicas de
forma a serem efetivas. Mas, de acordo com o relato de diferentes representantes do setor,
a ANTT nao soube ouvi-los adequadamente e se fechou muito em sua capacidade técnica;
agiu de forma discriciondria em relacdo as contribuigoes acatadas no plano de outorga e
nio concedeu tempo adequado aos participantes para se manifestarem.

A rigidez dos procedimentos e os aspectos técnicos préprios do tema distanciaram os
participantes da AP dos servidores da ANTT, que conduziram o processo, e reduziu a pos-
sibilidade de debates amplos e discussoes publicas entre os participantes. As APs assumiram,
principalmente, um papel de informar, tirar davidas e colher contribui¢ées. Nesse sentido,
pode-se considerar que as APs assumiram, em parte, uma caracteristica de pergunta/respos-
ta que nio politizou nem promoveu a prética discursiva entre os envolvidos.

Diante desse cendrio, destacam-se algumas sugestées que podem contribuir para au-
mentar o potencial de efetividade de audiéncias puablicas realizadas no 4mbito do gover-
no federal. Conforme foi apresentado neste caso, quando o assunto a ser discutido em
audiéncia publica for complexo ou excessivamente técnico, uma atengao maior deve ser
dispensada para incluir, o mdximo possivel, os interessados. Isto pode acontecer por meio
de oficinas preparatdrias, prévias as audiéncias publicas, a institucionalizagio de conselho
consultivo, que pode acompanhar os debates sobre o assunto de forma mais constante, ou
por outros meios que forem mais apropriados aos organizadores da AP.

A observacio a divulgagao da audiéncia publica, bem como ao periodo em que esta
serd realizada, é fundamental para conseguir mobilizar um ndmero maior de pessoas.
E importante também que o convite e a divulgagio da AP alcancem diferentes setores, a
fim de promover maior representatividade.

A defini¢ao do tempo de realizagio da AP foi um problema apontado nos quatro
estudos de caso apresentados neste relatério. Praticamente todas as criticas foram no sentido
de que o tempo destinado para participagio da sociedade nas audiéncias publicas nio era
adequado, pois nio era possivel expor os problemas, garantir a participagio de todos os
setores de forma equilibrada ou aprofundar as discussoes necessdrias.

o/
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Outra sugestao relevante é o cuidado com a capacitagao técnica e de mediagao dos
condutores das audiéncias piblicas. E desejavel que estes saibam responder a questoes
técnicas referentes ao tema abordado e também tenham conhecimentos sobre mediacao de
grupos e gestao de conflitos. Estes sao elementos que podem fazer grande diferenca para o
potencial de efetividade de uma audiéncia publica.

8 ESTUDO DE CASO: SANTO ANTONIO E JIRAU

8.1 Introducao

Este estudo de caso analisou as audiéncias publicas realizadas, em 2006, no 4mbito do
licenciamento ambiental das usinas hidrelétricas de Santo Antdnio e Jirau, no estado de
Rondénia, iniciado em 2003.%

Na escolha dos casos, como explicitado, além da maior diversidade de casos possivel,
optou-se também por estudar dois casos que se assemelhavam, para possibilitar uma com-
parago a partir das duas abordagens distintas. Nesse contexto, foram escolhidos dois casos
de licenciamento ambiental, pois o licenciamento ambiental é o objeto mais frequente de
audiéncias publicas realizadas no ambito do governo federal, de acordo com o mapeamento
realizado com base no banco de dados do SIGPlan. Foram entio escolhidas as hidrelétricas
de Santo Anténio e Jirau, em Rondénia, e Belo Monte, no Pard, devido 4 grande repercus-
sao nacional e internacional destes empreendimentos, por seus grandes impactos socioam-
bientais e amplos interesses econémicos envolvidos.

O licenciamento ambiental é composto por trés fases: licenca prévia (LP), licenca de
instalagao (LI) e licenga de operagio (LO). O escopo deste estudo inclui somente a primeira
fase, pois esta é a Gnica que tem como obrigatdria a realizagao de audiéncias publicas.

Este estudo de caso utilizou informagoes coletadas em 2009, por ocasiao de uma
pesquisa de mestrado sobre o processo de licenciamento em questao, realizada para a
Universidade de Utrecht em parceria com o Centro de Estudos e Documentagio Lati-
no-americanos, ambos dos Paises Baixos (Rezende, 2009).>° Para este estudo, foi feita
nova pesquisa bibliografica e trabalho de campo em Porto Velho-RO e Brasilia-DF, com
entrevistas e nova andlise dos autos do processo de licenciamento, disponiveis na sede
do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovdveis (Ibama)
em Brasilia.

Ao todo, as informagdes utilizadas para este estudo provém de entrevistas com 51
pessoas do governo, da sociedade civil e do setor privado. Além da andlise dos autos do
processo, foram analisados também diversos outros documentos — relatérios do MP, da
Fundagio Nacional do Indio (Funai) etc. Devido ao escopo limitado desta pesquisa, nio
foi possivel entrevistar uma amostra representativa das partes interessadas. Assim, buscou-
-se compensar esta limitagao com a utilizacio de triangulagdo com outras fontes de infor-
magio, principalmente documentais.

49, Processo Administrativo do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama) n2 02001.003771/2003-25.
50. Para a referida pesquisa de mestrado, em 2009, além de pesquisa bibliografica, foi realizado um mapeamento dos principais atores
interessados; foi feita também uma andlise dos autos do processo e dos videos das audiéncias publicas, além de documentos ndo
constantes nos autos, como pareceres técnicos do Ministério Publico (MP); e publicacdes de organizacbes ndo governamentais (ONGs) e de
outros pesquisadores. Além disso, foram feitas entrevistas semiestruturadas com 42 pessoas.
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8.2 Descricao do caso

. rau vam, funtas, u . )
As barragens de Santo Antbnio e Jirau formavam, juntas, um dos maiores projetos de
geracdo de energia elétrica na Amazonia até entdo e teriam uma poténcia instalada de

6.450 MW (3.150 MW em Santo Antdnio e 3.300 MW em Jirau).”!

Ambas as usinas estavam sendo construidas, no momento da realiza¢io desta pesquisa,
no rio Madeira, no municipio de Porto Velho, capital do estado de Rondénia. O rio Ma-
deira ¢ o segundo maior rio da Bacia Amazdnica e o principal tributdrio do rio Amazonas.
Ele tem 1.700 km de extensio e chega a 1,5 km de largura. Sua vazao chega a 23.000m?/s,
correspondente a 15% de toda a 4gua transportada pelo rio Amazonas para o oceano Atlan-
tico. A bacia do rio Madeira inclui também territérios da Bolivia e do Peru, e é uma das
dreas mais ricas em biodiversidade do mundo (Ortiz, 2007).

As duas barragens, inicialmente, faziam parte de um projeto maior, incluido na Ini-
ciativa de Integragao da Infraestrutura Regional da América do Sul (IIRSA), quando de seu
surgimento, em 2000.>* O projeto no 4mbito da IIRSA inclufa também uma barragem
binacional, na fronteira com a Bolivia, e outra no pais vizinho, além de duas eclusas. Este pro-
jeto de quatro barragens e duas eclusas tinha o objetivo de conectar a regio a uma hidrovia
que alcangaria uma extensdo de 4.200 km. Hoje em dia, o rio Madeira nio ¢ navegivel a
montante de Porto Velho, devido a existéncia de virias corredeiras que iriam desaparecer
com a construgio das barragens. Este projeto, que impulsionaria o desenvolvimento eco-
némico da regido devido ao barateamento do escoamento da produgio local, tornou-se
polémico pelos impactos ambientais que a esperada expansao das atividades econémicas de
maneira desordenada causaria (BankTrack, 2009; Switkes, 2008). A barragem binacional e
a outra em territério boliviano ainda nio tém previsao para serem realizadas.

Além disso, a construcao das usinas de Santo Ant6nio e Jirau foi considerada uma
prioridade estratégica para o governo federal, por isso foi incluida no Programa de Acelera-
¢ao do Crescimento (PAC) como um de seus principais projetos, quando este foi lancado
em janeiro de 2007.%

Com ou sem a hidrovia, para conectar as usinas de Santo Antdnio e Jirau ao Sistema
Integrado Nacional (SIN),** é necessdria a construgio de uma linha de transmissio de
2.500 km. O processo de licenciamento do qual as audiéncias publicas analisadas fazem
parte, no entanto, se refere somente as duas usinas hidrelétricas. A linha de transmissio foi
licenciada separadamente e, portanto, no foi incluida neste estudo.

O primeiro projeto de uma hidrelétrica no rio Madeira foi idealizado na década de
1970, quando grandes investimentos foram feitos para o desenvolvimento daquela regido e
para sua integragio com o resto do pais. O projeto previa uma tinica barragem na cachoeira
de Teotdnio, préxima a Porto Velho, mas nunca foi realizado.

51. A maior usina hidrelétrica do Brasil é, atualmente, a Usina de Itaipu, com uma poténcia instalada de 14.000 MW. Além do complexo
do rio Madeira, outros dois grandes projetos na Amazonia séo a Usina de Tucurui — inaugurada em 1984, com uma poténcia instalada de
4.000 MW e expandida em 2007 para 8.370 MW — e a de Belo Monte — em construcao, e que terd uma poténcia instalada de 11.181
MW, de acordo com as informagGes de Itaipu Binacional, disponiveis em: <http://www.itaipu.gov.br/energia/geracao>; Centrais Elétricas
do Norte do Brasil (Eletronorte): <http://www.eln.gov.br>; e Ibama: <www.ibama.gov.br>.

52. Com a fundacdo da Unido das Nagdes Sul-Americanas (Unasul), em 2008, a Iniciativa de Integracdo da Infraestrutura Regional da
Ameérica do Sul (IIRSA) foi incorporada a esta e se tornou o Conselho de Infraestrutura e Planejamento (Cosiplan).

53. Nesse momento as APs aqui estudadas j& haviam ocorrido, mas a licenca prévia ainda n&o havia sido emitida. A inclusdo do projeto
no Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) demonstra sua importancia estratégica para o governo federal.

54. 0 Sistema Integrado Nacional (SIN) é um sistema de produgdo e transmissao de energia elétrica que engloba 96,6% da energia elé-
trica no Brasil, em todas as regides do pais. Informacdes disponiveis em: <http://www.ons.org.br/conheca_sistema/o_que_e_sin.aspx>.
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Em 2001, a Aneel autorizou a construtora Norberto Odebrecht e a empresa de ener-
gia elétrica estatal Furnas Centrais Elétricas a realizarem um novo inventdrio do rio. Apés
considerarem trés possibilidades de localizagao para a barragem, foi concluido que, para
evitar a inundagdo de territério boliviano, era necessirio substituir o projeto de uma bar-
ragem Unica na cachoeira de Teotdnio por duas barragens nas cachoeiras de Santo Ant6nio
e de Jirau (Switkes, 2008). O estudo do inventdrio — do trecho entre a cidade de Porto
Velho e a vila de Abuna, préxima a fronteira com a Bolivia — foi aprovado pela Aneel em
dezembro de 2002 (Aneel, 2002).

Em agosto de 2003, o consércio formado pelas empresas Furnas e Odebrecht solici-
tou ao Ibama a abertura do processo de licenciamento ambiental para as duas barragens.
A responsabilidade pelo licenciamento é do Ibama, no nivel federal, devido a expectativa
de que o empreendimento proposto cause impactos ambientais em mais de um estado na-
cional — o rio Madeira percorre os estados de Ronddnia e Amazonas. Além disso, previa-se
que o empreendimento causaria impactos socioambientais de grande magnitude (Switkes,
2008; Resolugao Conama n® 237/1997).

O Ibama abriu, em 21 de agosto de 2003, o Processo Administrativo n°
02001.003771/2003-25 para o licenciamento. O érgao decidiu que a andlise da viabilida-
de socioambiental das duas barragens — primeira fase do processo de licenciamento, corres-
pondente 2 licenga prévia — deveria ser feita conjuntamente, por meio de um Gnico estudo
de impacto ambiental (EIA), devido & proximidade dos dois projetos e para possibilitar
a avaliagao dos impactos cumulativos. Embora a legislaio brasileira nao preveja partici-
pagio social durante a elaboragio do termo de referéncia (TR) para o estudo de impacto
ambiental, o Ibama realizou uma reuniao publica em Porto Velho, no dia 14 de maio de
2004, para apresentar e discutir a minuta do TR. Esta reuniio contou com a presenca de
94 participantes, entre pessoas do governo, do setor privado e da sociedade civil (Ibama,

2003; Switkes, 2008).

A versio final do TR foi enviada ao consércio no dia 23 de setembro de 2004. O EIA
foi coordenado pela empresa de consultoria Leme Engenharia, a mesma que alguns anos
mais tarde coordenou o EIA para a construgio da usina de Belo Monte, e contou também
com a participagao de diversos profissionais da regiao, como pesquisadores da Universidade

Federal de Rondénia (Unir).

No inicio dos estudos, a empresa Furnas contratou uma Organiza¢io niao Gover-
namental (ONG) local chamada Centro de Pesquisa de Populagoes Tradicionais Cunia
(CPPT-Cunia), para fazer a comunicagio social das empresas nas comunidades ribeirinhas
que seriam afetadas pelo empreendimento. A CCPT-Cunia era uma ONG, com sede em
Porto Velho, que tinha muita experiéncia em trabalhos com comunidades ribeirinhas da
regido. Ela assumiu a responsabilidade de informar os moradores das comunidades sobre
o projeto que estava sendo proposto e sobre o processo de licenciamento ambiental que
estava em curso, incluindo o que era o EIA e como este seria realizado. Em um segundo
momento (em 2006), o projeto de comunicagio foi expandido para um processo mais
amplo de participagao social, que visava também colher as opinides e demandas das co-
munidades. Este processo contou com o apoio da CPPT-Cunii e foi coordenado por uma
empresa de consultoria de Sao Paulo, MPS Associados Ltda. A parte principal deste pro-
cesso participativo ocorreu entre abril e julho de 2006, antes das APs e como preparagio
para estas. O processo se focou nas comunidades ribeirinhas que seriam mais afetadas pela
construgio das barragens e incluiu 32 reuni6es em oito localidades diferentes — uma série de



Potencial de Efetividade das Audiéncias Publicas do Governo Federal

quatro reunides por localidade. Dessa forma, foram envolvidas trinta comunidades 2 mon-
tante da cachoeira de Santo Anténio e 28 a jusante. Todas as reuniées contaram com a pre-
senca de representantes do Ibama e da prefeitura de Porto Velho. Houve também reunides
em Porto Velho, mas estas contaram com pouca participacio da sociedade em comparagio
com aquelas realizadas nas comunidades ribeirinhas. Este processo participativo teve conti-
nuidade, em uma nova fase apds as audiéncias publicas, prosseguindo até agosto de 2007,
e resultou em um relatério extenso, o qual foi entregue aos empreendedores, ao Ibama, a
prefeitura de Porto Velho, entre outros.

No dia 18 de agosto de 2005, Furnas realizou a primeira de duas reunides em Brasilia
para apresentar um estudo sobre os projetos de infraestrutura no rio Madeira, o qual in-
clufa em sua andlise, além das usinas de Santo Antonio e Jirau, as outras duas barragens e as
eclusas, propostas no projeto da IIRSA e que viabilizaria a hidrovia. O estudo foi realizado
pela empresa de consultoria Arcadis Tetraplan e recebeu o nome de Avaliacio ambiental
estratégica do complexo do rio Madeira. Uma série de reunides com a mesma finalidade foi
realizada mais tarde, incluindo reuniées em Porto Velho (28 € 29 de marco de 2005) e Rio
Branco (29 e 30 de abril de 2005). No dia 11 de novembro de 2005, Marcelo Gongalvez
de Lima, consultor do Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) a
servico do Ibama, entregou o Relatério Técnico n® 141/2005 ao Ibama, no qual criticou a
superficialidade deste estudo e defendeu a necessidade de uma avaliagio ambiental estra-
tégica mais abrangente. Entretanto, esta nunca foi realizada, provavelmente por nio haver
uma obrigatoriedade legal e pelo fato de o Ibama entender que nio era necessério ou cabi-
vel de exigéncia para o licenciamento das duas barragens.

Furnas solicitou a licenga prévia, no dia 25 de maio de 2005, mediante a apresenta-
¢ao dos seguintes documentos: o estudo de impacto ambiental, em trés volumes; o Rela-
tério de Impacto Ambiental (Rima), um resumo executivo do EIA; e o relatério do estudo
Complexo do rio Madeira: avaliagio ambiental estratégica.

Apbs pedir estudos complementares duas vezes e ter as solicitagoes atendidas pelos
proponentes do projeto, o Ibama decidiu que as questoes pendentes nio eram impeditivas
e que, portanto, o EIA estava pronto para ser submetido ao escrutinio da sociedade em
audiéncias publicas.

No mesmo periodo em que os proponentes do projeto estavam realizando os estudos
complementares exigidos pelo Ibama, o Ministério Publico Estadual de Rondénia (MPE-
-RO) assinou um termo de compromisso com a construtora Odebrecht, pelo qual esta se
responsabilizou pelo financiamento de uma andlise independente do EIA a ser realizada por
consultores contratados pelo MPE-RO. A anilise foi feita pela empresa de consultoria Com-
panhia Brasileira de Projetos e Empreendimentos (Cobrape) e seu relatério foi apresentado
em uma audiéncia puablica organizada pelo MPE-RO, no dia 27 de novembro de 2006. Este
relatério foi usado por inimeras ONGs e pelo préprio MP para criticar o projeto e embasar
agoes judiciais pedindo a anulagao das licengas ambientais concedidas.”

O Ibama planejou quatro audiéncias publicas nas seguintes localidades: Abuna,
Mutum-Parand, Jacy-Parand e Porto Velho, respectivamente nos dias 8, 9, 10 e 11 de no-
vembro de 2006. As duas primeiras APs foram adiadas no tltimo momento por forca de
um mandado judicial resultante de uma a¢ao do MP. O 6rgao alegava que nao havia con-

55. Baseado no relatério da Companhia Brasileira de Projetos e Empreendimentos (Cobrape), as ONGs International Rivers Network e
Amigos da Terra Amazdnia Brasileira publicaram um artigo para sua campanha contra as barragens, ver Fobomade (2009), com estudos
feitos em relagdo ao actimulo de sedimentos e aos impactos na ictiofauna, entre outros.
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digdes para a realizagdo das audiéncias, porque os estudos (EIA) estavam incompletos e a
populagao nao havia sido suficientemente informada. Como o Ibama tentou, até o tltimo
momento, reverter a decisdo judicial, os participantes foram comunicados do adiamento
no préprio dia e local das APs. Representantes do Ibama, da prefeitura de Porto Velho e de
Furnas aproveitaram a oportunidade para se dirigirem ao publico presente e criticar a deci-
sao judicial, caracterizando-a como um ataque a democracia, argumentando que a intengio

do MP e das ONGs envolvidas na agdo era de impedir o didlogo.

O recurso do Ibama a decisio judicial foi deferido e as APs aconteceram no dia 10 de
novembro de 2006 em Jacy-Parand; dia 11 em Porto Velho; dia 29 em Abuni; e dia 30 em
Mutum-Parand, com, respectivamente, oitocentos, 1.100, 404 e 669 participantes.”® Entre os
dias 8 e 11 de novembro de 2006, Furnas e Odebrecht disponibilizaram 36 6nibus e vans,
dois barcos e dois téxis para ajudar a deslocar a populagio para os locais das audiéncias. Para as
duas ultimas audiéncias, foram disponibilizados 22 dnibus e vans (Ibama, 2007). Nao houve
reclamagées dos entrevistados para esta pesquisa em relagio a falta de condiges da populagio
de se locomover para as APs. Além disso, em todas as audiéncias, foi servido almogo, para
possibilitar que os presentes participassem de todo o evento, que durou o dia todo.

Em resposta as reclamagées apresentadas durante as audiéncias publicas, de que
nenhuma AP havia sido programada para a regido a jusante do empreendimento proposto,
em janeiro de 2007, o Ibama realizou duas reunioes puiblicas, em Sao Carlos e Calama.’’

No dia 21 de marco de 2007, oito especialistas do Ibama emitiram um parecer técnico
de 221 péginas, Parecer Técnico n® 14/2007 (Ibama, 2007), no qual afirmaram nio ser
capazes de atestar a viabilidade socioambiental do projeto. Os especialistas argumentavam
que havia muita incerteza em relagao aos impactos esperados e acusavam falta de compro-
metimento dos proponentes do projeto com as populacoes que seriam afetadas.

Dado o elevado grau de incerteza envolvido no processo; a identificagio de dreas afetadas nao
contempladas no estudo; o nio dimensionamento de vérios impactos com auséncia de medidas
mitigadoras e de controle ambiental necessdrios a garantia do bem-estar das populagoes e ao uso
sustentdvel dos recursos naturais; e a necessdria observancia do Principio da Precaucio, a equipe
técnica concluiu nao ser possivel atestar a viabilidade ambiental dos aproveitamentos hidrelétricos
Santo Anténio e Jirau, sendo imperiosa a realizacdo de novo estudo de impacto ambiental, mais
abrangente, tanto em territério nacional como em territérios transfronteiricos, incluindo a realiza-
¢ao de novas audiéncias publicas. Portanto, recomenda-se a ndo emissao da licenga prévia (Ibama,
2007, p. 220-221).

Esse parecer nio foi acolhido pelo diretor de Licenciamento Ambiental do Ibama, que
alegou que a fase em que se encontravam no processo nio era de se pedir um novo estudo,
mas de eventuais complementagdes.”® Novas andlises e complementagoes foram pedidas,
inclusive envolvendo consultores externos; e um novo parecer técnico foi elaborado.

Durante esse tempo, houve uma grande comogio na midia regional e nacional em
relagio ao projeto e o consequente envolvimento de muitos atores tanto contra quanto

56. Esses nimeros sao referentes & quantidade de pessoas que assinaram a lista de presenca. E provavel que nem todos os presentes
tenham assinado a lista e que, portanto, as APs contaram com ainda mais participantes.

57. Este estudo se focou nas quatro APs, ndo incluindo, portanto, uma anélise das reuniées publicas realizadas nos distritos de Sdo Carlos
e Calama.

58. A anlise do estudo de impacto ambiental (EIA) pelo Ibama é feito em duas etapas. A primeira, que antecede o aceite do documento,
é referente a sua completude, ou seja, avalia se o EIA segue satisfatoriamente o termo de referéncia. Na segunda fase, é feita a andlise de
mérito, concluindo pela viabilidade ou ndo do empreendimento. O diretor de licenciamento ambiental tem discricionariedade de aceitar
ou ndo o parecer dos técnicos, podendo, como foi feito nesse caso, requerer nova analise e a elaboracdo de novo parecer. Além disso, o
parecer nao vincula a decisdo do diretor de emitir ou néo a licenca.
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a favor do empreendimento. De um lado, em maio e junho, por exemplo, os setores in-
dustrial e comercial do estado de Rondénia se mobilizaram e, aliando-se a segmentos dos
governos municipal (Porto Velho) e estadual (Rondénia), intensificaram a campanha que
jd vinham fazendo a favor das usinas. Nesse periodo, foram enviadas ao Ibama 26 mogées
a favor do empreendimento, provenientes de sindicatos, organizagoes de classe, federagoes
da indstria e do comércio etc. De outro lado, o Conama, por exemplo, aprovou uma mo-
¢a0 (em 18 de maio de 2007) criticando o processo de licenciamento e a baixa qualidade
do EIA. Esta mog¢io também criticava o modelo de desenvolvimento que julgava estar por
trds do projeto, baseado em grandes investimentos que nio levam em conta a realidade das
populagées locais.

No dia 9 de julho de 2007, um novo diretor de licenciamento do Ibama endossou um
novo parecer técnico que recomendava a emissio da licenca prévia. A licenca foi emitida no
mesmo dia pelo entdo presidente interino do 6rgao.

8.3 Analise

8.3.1 Dimens0es que caracterizaram 0 processo

Atos normativos e seus impactos no processo™
A Resolu¢io Conama n® 1/1986, complementada pelas Resolugdes n* 11/1986 e 5/1987,
prevé uma lista de atividades que demandam uma licenga ambiental, emitida com base

em um EJA. Esta lista inclui as usinas hidrelétricas com capacidade igual ou superior a
10 MW.%

O licenciamento ambiental se d4 em um dos trés Ambitos — federal, estadual ou municipal
—, dependendo do tipo de projeto e de seus impactos. Devido ao fato de o objeto desta
pesquisa ser as APs no 4mbito do governo federal, interessa, neste caso, os processos de
licenciamento ambiental no nivel federal, no qual a autoridade competente ¢ o Ibama.
A Resolugio Conama n® 237/1997, Artigo 4°, define as regras pelas quais a competéncia
do licenciamento deve ser definida. Nesse caso, a responsabilidade pelo licenciamento é do
Ibama, no nivel federal, devido ao fato de o empreendimento proposto causar impactos
ambientais em mais de uma Unidade Federativa (o rio Madeira percorre os estados de
Rondénia e do Amazonas).®!

Vale ressaltar que, apesar de a competéncia ser do Ibama, o processo de licenciamento
¢ multifacetado, envolvendo formalmente 6rgaos ambientais locais e outras institui¢oes
nacionais: o Instituto do Patrimdnio Histdrico e Artistico Nacional (IPHAN), a Funai, a
Fundacio Cultural Palmares (FCP), o Ministério da Satde, entre outros. A recente Portaria

59. Para uma lista de todos os atos normativos relativos ao licenciamento ambiental, consultar: <http://www.ibama.gov.br/licenciamen-
to>, ver especialmente: Resolucdes Conama n= 1/1986, 11/1986, 5/1987, 6/1987, 9/1987, 237/1997 e 286/2001; Instrucdo Normativa
(IN) Ibama ne 65, 13 de abril de 2005 (revogada pela IN ne 184, de 17 de julho de 2008); IN n° 184, de 17 de julho de 2008; e Portaria
Interministerial ne 419, de 26 de outubro de 2011.

60. A Resolugdo n2 237/1997, por sua vez, fornece uma lista de atividades que demandam licenciamento ambiental, porém n&o necessitam
de um EIA. No entanto, estas listas ndo sdo taxativas. Além do fato de as dinamicas econdmicas estarem constantemente criando novas
atividades, contextos socioambientais em constante e rapida transformagao tornam listas como estas permanentemente desatualizadas.
61. O licenciamento ambiental compete ao Ibama, no ambito federal, quando se tratar de empreendimentos e atividades com significativo
impacto ambiental de ambito nacional ou regional, a saber: j) localizados ou desenvolvidos conjuntamente no Brasil e em pais limitrofe, no
mar territorial, na plataforma continental; na zona econdmica exclusiva, em terras indigenas ou em unidades de conservacdo do dominio
da Unido; /i) localizadas ou desenvolvidas em dois ou mais estados; iii) cujos impactos ambientais diretos ultrapassem os limites territo-
riais do pais ou de um ou mais estados; iv) destinados a pesquisar, lavrar, produzir, beneficiar, transportar, armazenar e dispor material
radioativo, em qualquer estagio, ou que utilizem energia nuclear em qualquer de suas formas e aplicacdes, mediante parecer da Comissao
Nacional de Energia Nuclear (CNEN); e v) bases ou empreendimentos militares, quando couber, observada a legislacdo especifica.
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Interministerial n° 419, de 26 de outubro de 2011, regulamenta a atuagao de 6rgaos e entidades
da administracio publica federal envolvidos no licenciamento ambiental, incluindo prazos
para sua manifestagio conclusiva a respeito do estudo ambiental exigido. Apesar de que
esta portaria ainda nao estava em vigor no periodo do processo aqui estudado, o envolvi-
mento destas instituicoes jd era a regra.

Em relacio a participagao social, para o licenciamento ambiental, a legislagao brasi-
leira prevé somente a realizagao de APs e somente no momento de avaliacio do EIA, que
precede a emissdo da primeira das trés licencas ambientais, a licenca prévia.®> A Resolugao
Conama n° 9/1987 determina que se realize APs se o drgao competente julgar necessério,
se requerido por entidade civil, pelo MP ou por cinquenta ou mais cidadios. A referida
resolucio descreve o objetivo das APs como o de “expor aos interessados o contetido do
produto em anilise e do seu referido Rima, dirimindo ddvidas e recolhendo dos presentes
as criticas e sugestoes a respeito” (Conama, 1987¢). Portanto, nio ha obrigatoriedade legal
de realizacio de audiéncias publicas anteriores ao EIA, para, por exemplo, debater o que
deve ser estudado, ou posteriores & emissao da licenca prévia, para o monitoramento ¢ a
avaliagio das medidas mitigatérias e compensatérias. Além disso, ao contrdrio do que rei-
vindicam muitos membros da sociedade civil organizada, as APs nao tém cardter delibera-
tivo, e sim consultivo. Entretanto, a resolugio prevé que “a ata da(s) audiéncia(s) pablica(s)
e seus anexos servirdo de base, juntamente com o Rima, para a andlise e o parecer final do
licenciador quanto a aprovagio ou nio do projeto” (Conama, 1987¢, Artigo 5°). Esta reso-
lugio prevé que a audiéncia publica seja dirigida pelo representante do 6rgao licenciador,
neste caso o Ibama, e que inclua, além da exposi¢ao objetiva do projeto e de seu respectivo
Rima, discussoes com os interessados presentes. Além disso, a resolugao determina que a
audiéncia publica ocorrerd em local acessivel aos interessados e prevé a possibilidade de
realizagao de mais de uma AP em funcio “(...) da localizagao geogrifica dos solicitantes, e
da complexidade do tema” (Conama, 1987c¢). Nao hd, entretanto, previsdo normativa em
relagao a metodologia a ser utilizada nas APs, o que d4 relativa liberdade aos organizadores.
No caso analisado, como serd explicitado, este fato pode ser citado como uma das razoes
para a falta de uma metodologia adequada para a conducio das audiéncias.

O termo de referéncia para o EIA das barragens de Santo Antdnio e Jirau também nao
menciona a necessidade ou obrigatoriedade de participacio social durante os estudos. Em
relagio a este tépico, este termo somente menciona que os pesquisadores deveriam utilizar
“entrevistas qualificadas” na realizagdo do diagnéstico que integra o estudo do meio socio-
econdmico do EIA® para a drea de influéncia direta. O termo de referéncia, entretanto,
explicita que deveria haver participagao social efetiva da populagao diretamente afetada
pelo empreendimento na implementagao das medidas de mitigacio e compensagao, assim
como no controle e monitoramento dos programas, nao especificando, no entanto, como
deveria ser realizada tal participagao.

Em relagio as populagoes indigenas e as comunidades tradicionais, deve-se ressaltar
as implicagoes do fato de a Convencdo n° 169 da Organizagio Internacional do Trabalho
(OIT), de 1989,% ainda nao haver sido devidamente regulamentada. A referida convencio

62. Sao necessarias trés licencas ambientais. A licenca prévia (LP) atesta a viabilidade socioambiental do empreendimento e determina
as medidas de mitigagdo e compensacdo a serem empreendidas antes da emissao da segunda licenca, a licenca de instalagdo (LI). A LI
autoriza o inicio das obras. A Ultima licenca é a licenca de operacao (LO), dada ao fim das obras, permitindo o inicio da operagao da usina.
63. 0 EIA é dividido em trés meios: fisico, bioldgico e socioeconémico.

64. A Convencdo n° 169 da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT), em vigor internacionalmente desde 5 de setembro de 1991, foi
ratificada pelo Brasil em 25 de julho de 2002, entrou em vigor internacionalmente para o Brasil em 25 de julho de 2003 e foi incorporada
ao direito interno brasileiro em 19 de abril de 2004, por meio do Decreto Presidencial n° 5.051 de mesma data.
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prevé, entre outras coisas, a consulta prévia dos “povos indigenas e tribais” afetados por
um empreendimento antes que se decida sobre sua realizacio. Apesar de nio haver sido
regulamentada, esta convengao estd em vigor no Brasil desde 2004. Com base nela, atores
da sociedade civil demandaram a realizacio de processos participativos (consulta prévia)
especificos para as comunidades indigenas, ribeirinhas e quilombolas. Entretanto, na falta
de uma regulamentagio, nio estd claro quais comunidades deveriam ser envolvidas em uma
eventual consulta prévia e se tal consulta seria cabivel no caso de Santo Anténio e Jirau, visto
que se alegava que o impacto do projeto em comunidades indigenas seria somente indireto.

E importante mencionar que, desde 2011, o governo federal estd empenhado na regu-
lamentagao da Convengao n°® 169 da OIT para sanar tais deficiéncias. Estava previsto para
2012 a realizagao de um complexo processo de consulta popular para que, em 2013, esta
seja finalmente regulamentada.

Outro ponto importante para se analisar é a previsio na legislagio brasileira de que
os custos para o licenciamento de um empreendimento, incluindo aqueles relacionados a
condugio e avaliagio dos estudos de viabilidade do projeto, sejam pagos pelo proponente
do projeto. De acordo com o Decreto n® 99.274, de 6 de junho de 1990, o 6nus de de-
monstrar que a atividade proposta nio acarretard dano significativo deve recair sobre o
empreendedor, e nio sobre instituicoes governamentais (Resolugao Conama n°® 1/1986,
Artigo 8% Resolugao Conama n® 237/1997, Artigos 11 e 13; Decreto n® 99.274, de 6 de
junho de 1990, Artigo 17, § 2°). Esta determinagio ¢é baseada no principio do “poluidor
pagador”, o que significa que o poluidor (potencial) deve custear nao s6 a compensagio do
dano causado mas também a prevencio do possivel dano (Biller, 2003).

Na prdtica, no caso do complexo do rio Madeira, assim como em outros processos de
licenciamento semelhantes, a interpretagao dada aos atos normativos citados teve como con-
sequéncia que a responsabilidade pela contratagio do estudo de impacto ambiental recaiu
sobre o consércio proponente do projeto (Furnas e Odebrecht), criando um vinculo direto
entre este e os pesquisadores. Além disso, o consércio proponente assumiu um papel central
na organizagao das APs, o que reforcou a ideia disseminada por atores da sociedade civil de
que havia uma grande proximidade entre as empresas interessadas no projeto e o 6rgao li-
cenciador. Estes fatos tiveram um impacto negativo, como serd explicado nas segoes a seguir,
causando, por exemplo, assimetria de informagio e maior polarizacio dos participantes.

A conclusio da andlise deste caso é que a legislagio que disciplina o licenciamento
ambiental estd ultrapassada, e que este fato pode ser interpretado como uma das principais
razGes para as deficiéncias do processo participativo neste estudo analisado. Vale ressaltar a
falta de previsao legal sobre: a participagao social em outros momentos do processo, tanto
anteriores quanto posteriores a0 momento atualmente previsto; uma metodologia para a
condugio das audiéncias que permita uma participagio efetiva, a sistematizacio das con-
tribuigées e uma devolutiva & sociedade; a regulamentacio da consulta prévia aos povos
indigenas e tribais nos termos da Convencao n® 169.

Mapeamento dos principais atores

Observou-se uma forte tendéncia de polarizagio da sociedade em relagio ao tema: um gru-
po a favor das usinas e outro contra.> Como consequéncia, houve pouco didlogo e coope-

65. A polarizagao na sociedade observada neste caso foi similar aquela descrita por Hochstetler (2010) no caso da Usina de Belo Monte, citado
no respectivo estudo de caso desta pesquisa (ver secdo 9). Este autor descreve a existéncia de coalizdes de defesa e de blogueio do projeto.
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racdo entre pessoas/grupos com posicoes distintas e pouco reconhecimento da legitimidade
da posi¢io do outro, com acusagées frequentes de ma-fé.

Foi mencionado anteriormente que o proponente do projeto, o consércio formado
por Furnas e Odebrecht, foi o responsdvel pela contratagio da consultora que realizou o
EIA. Além disso, este consércio contratou os consultores que conduziram o processo par-
ticipativo nas comunidades ribeirinhas e organizou, junto com o Ibama, as audiéncias pu-
blicas. Este papel central das empresas causou em muitos a impressao de que o processo de
avaliagao da viabilidade socioambiental do empreendimento nio estava sendo conduzido
de maneira neutra, reforgando a polarizacio existente.

Esse ponto pode ser entendido ao se analisar os casos de professores da Unir e da
ONG local CPPT-Cunia, os quais sio muito ilustrativos. Muitos pesquisadores da Unir
foram contratados para participarem do EIA. Isto acarretou uma significativa tensao na
universidade e também entre estes pesquisadores e diversas organizacoes da sociedade civil.
Apesar do fato de que, a0 menos teoricamente, o EIA deveria ser um estudo independente,
na visio da maioria das pessoas que se opunham as barragens, trabalhar com ou contribuir
para a realizacio dos estudos significava trabalhar para o empreendedor e, portanto, passar
para o outro lado do conflito.

Outro caso interessante é o da ONG CPPT-Cunia, que, convidada pelo consércio
para executar o projeto de “comunicacio social” das empresas nas comunidades ribeirinhas,
foi colocada frente a uma escolha dificil: trabalhar para os proponentes do projeto ou as-
sumir uma posi¢io de oposi¢ao ao empreendimento, como a maioria de seus colegas das
ONGs ambientalistas havia feito. Nao havia a op¢ao de trabalhar em um campo neutro,
contribuindo para o debate com a comunidade e/ou para a avaliagio independente dos
impactos potenciais do empreendimento. A CPPT-Cunia optou por trabalhar para Furnas.
A partir deste momento, esta ONG deixou de ser vista como uma parceira (potencial) pelas
outras organizagoes da sociedade civil e foi acusada de ter sido cooptada.

A falta de cooperagao entre os que se opunham ao empreendimento e aqueles que
trabalhavam para os proponentes do projeto (mesmo que indiretamente), muito prova-
velmente, também afetou a qualidade dos estudos. Muitas ONGs com conhecimento da
realidade local e significativa capilaridade na regido recusaram-se a trabalhar no EIA ou a
cooperar com este por serem ideologicamente contra o empreendimento e, portanto, nio
poderem cooperar com o empreendedor. Tal dificuldade foi sentida pelos consultores que
trabalharam nos estudos, os quais se queixaram que seus pedidos de informacoes ou ajuda
foram, em geral, recusados pelas organizacoes locais.

Essa situagio foi provavelmente agravada pela auséncia de um férum efetivo de debate
capaz de articular as duas partes. Nesse contexto, vale ressaltar que a regido, apesar de ter um
dos rios mais importantes do pais, ainda nio conta com um comité de bacia hidrogrifica.*®

Nao se pretende argumentar neste estudo que o empreendimento criou a mencionada
polarizagao ou que os proponentes do projeto a causaram propositadamente. Provavelmente

66. "Os Comités de Bacia Hidrografica sao organismos colegiados que fazem parte do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos e existem no Brasil desde 1988. A composicao diversificada e democratica dos comités contribui para que todos os setores da
sociedade com interesse sobre a 4gua na bacia tenham representacdo e poder de deciséo sobre sua gestdo. Os membros que compéem
o colegiado séo escolhidos entre seus pares, sejam eles dos diversos setores usuarios de agua, das organizages da sociedade civil ou dos
poderes publicos. Suas principais competéncias sao: aprovar o Plano de Recursos Hidricos da Bacia; arbitrar conflitos pelo uso da 4gua, em
primeira instancia administrativa; estabelecer mecanismos e sugerir os valores da cobranca pelo uso da 4gua; entre outros”. Texto retirado
do site do comité: <http://www.cbh.gov.br>.
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esta polarizacio jd existia. O argumento aqui é que, em vez de acomodar tal dificuldade e
promover o didlogo, o processo em questdo reforcou a polarizagio. Isto impactou as audién-
cias publicas, nas quais a distdncia entre aqueles a favor do empreendimento e os contra fi-
cou bastante explicita, entre outras coisas, no baixo nivel de compreensao da posi¢io uns dos
outros e de reconhecimento das partes com posigoes distintas como interlocutores legitimos.

Segue uma descrigao sucinta dos principais atores ou grupos de atores de maior im-
portincia no processo.

1) Interesses estratégicos do governo federal.

O projeto do complexo do rio Madeira, que inclui as usinas de Santo Anténio e Jirau, era
visto como importante para o desenvolvimento econémico do pais e foi, por isso, consi-
derado uma prioridade do governo federal. Sua importincia era dupla. O primeiro ponto
era a necessidade de expansao da capacidade nacional de producio de energia elétrica, no
intuito de atender a crescente demanda do pais, em rdpido crescimento econdmico. Esta
foi a principal razio pela qual o projeto teve forte apoio do MME, por exemplo.

Outro interesse no projeto tem a ver com a ambig¢ao do governo de promover a melho-
ria da infraestrutura de transporte, um dos gargalos comumente citados como causadores
de atraso no desenvolvimento econdémico do pais, facilitando a exportagio e promovendo a
integragdo com os paises vizinhos. E baseado neste argumento que o complexo do rio Ma-
deira foi incluido como um dos principais projetos do eixo Peru-Brasil-Bolivia da IIRSA.

Como demonstra¢io da importincia do projeto para o governo federal, pode-se citar
o compromisso do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) de
financiar 75% do custo do projeto.

2) Ceticismo e resisténcia de segmentos do governo.

Nem todos os segmentos do governo federal apoiaram a proposta do projeto da mesma
forma. Alguns segmentos chamaram atengio para os grandes impactos esperados e para a
necessidade de um processo de licenciamento ambiental de qualidade e que garantisse a
implementagao das devidas medidas de mitigagao e compensagio caso o empreendimento
fosse aprovado. Estes atores se demonstraram preocupados também com o aumento do
jd intenso e desordenado processo de urbanizagio na regiao amazénica, para o qual em-
preendimentos deste porte inevitavelmente contribuem. Pode-se citar neste grupo, entre
outros, 0 MMA, o Ibama e a Funai. Além disso, 0 MP (Federal e Estadual de Rondénia)
se posicionou no intuito de garantir que o processo de licenciamento fosse conduzido de
maneira legal e legitima, visando principalmente garantir os direitos dos mais vulnerdveis.

3) Os empreendedores.

A definigao de qual empreendedor seria autorizado a implementar o projeto foi feita por
meio de um leilio que somente pdde acontecer apds a emissao da licenca prévia. Dessa
forma, os proponentes do projeto, que requereram a LP, nio necessariamente seriam os
mesmos a implementar o projeto.

A licenga prévia foi requerida pelo consércio formado pela construtora Norberto
Odebrecht e pela empresa de energia elétrica estatal Furnas Centrais Elétricas. Companhia
Energética de Minas Gerais (CEMIG) se juntou, mais tarde, as duas para formar o con-
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sércio que ganhou o leilio da usina de Santo Antdnio.”” O vencedor do leilao de Jirau foi
o consércio formado pela construtora Camargo Correia e pela Suez, uma empresa fran-
cesa do setor elétrico. Estas se associaram & Companhia Hidro Elétrica do Sao Francisco
(CHESF) e a Eletrosul Centrais Elétricas para formar o consércio Energia Sustentdvel do
Brasil .8

Além dos altos ganhos financeiros esperados, para algumas empresas, o empreendi-
mento era uma chance de expandir sua atuagao para a regidao Norte do pais.

4) Interesses econdmicos regionais.

Por um lado, Rond6nia tem uma das maiores taxas de crescimento econdémico do pais, o
que, na prética, significa um acelerado processo de mudancas, muitas oportunidades de
trabalho e negdcios e um sentimento por parte de muitos de que o “progresso” é necessirio
e iminente. Por outro lado, entretanto, Rondé6nia é um estado com graves problemas de
infraestrutura e de servigos publicos bésicos, que sdo agravados ainda mais pelo aumento
da demanda, causado pela grande imigragao para o estado. Nesse contexto, o governo do
estado e a prefeitura de Porto Velho apoiaram fortemente o projeto devido a expectativa
de que este iria canalizar uma grande quantidade de recursos para a regiao na forma de
royalties, impostos e investimentos. Previa-se, por exemplo, apenas durante a construgao
da usina de Santo Antdnio, o recolhimento para Porto Velho de cerca de R$ 224 milhoes
em Imposto sobre Servico (ISS), uma média de R$ 37,3 milhées por ano durante os seis
anos de construgao (Santo Antdnio Energia, 2009). Quanto aos royalties, apés o inicio da
operagao das usinas, o municipio de Porto Velho e o governo do estado de Rondénia espe-
ravam receber cada um em torno de R$ 77 milhées por ano referentes a Santo Anténio e
em torno de R$ 29 milhoes referentes a Jirau (Energia Sustentdvel do Brasil, 2009; Santo
Antonio Energia, 2009).

Além disso, havia a expectativa de que a construgao e a operagdo das usinas gerariam
uma grande expansio da economia regional. Havia sido estimado para Porto Velho, por
exemplo, um crescimento de 7% em 2009 — enquanto a economia do pais cresceria entre
2% e 3% como resultado da crise financeira internacional. Além disso, havia a expectati-
va da viabilizagao da hidrovia, que beneficiaria significativamente a producio de soja na
regido, além do escoamento de outros produtos (Sciaudone, 2009). Por estes motivos, a
Federaciao das Industrias de Rondo6nia (Fiero) e a Federagio do Comércio de Rondo6nia
(Fecomércio-RO) foram dois dos mais ativos apoiadores do projeto. Os sindicatos, como
a Central Unica dos Trabalhadores (CUT), também apoiaram o projeto devido 2 esperada
geragio de empregos.

67. A construtora Norberto Odebrecht foi fundada em 1944 e faz parte do Grupo Odebrecht, um dos maiores grupos do setor de
construcdo, engenharia e petroquimica na América Latina, com uma receita, em 2005, de R$ 23,4 bilhdes. Esta construtora foi
responsavel por grandes obras na Europa, na Africa do Sul e nos Estados Unidos, e participou da construcio de grandes barragens,
como a de Itaipu (Brasil-Paraguai), Pichi Piciin Leufu (Argentina), Capanda (Angola) e San Francisco (Equador) (Switkes, 2008). Furnas
foi criada em 1957 para a construcdo da usina em Minas Gerais do mesmo nome e é uma subsidiaria da empresa estatal Eletrobras,
vinculada ao MME. Esta empresa é responsavel pela operacao de diversas hidrelétricas no Brasil; em 2005, seu lucro liquido foi de
R$ 840 milhdes (Switkes, 2008). Criada em 1952, a Companhia Energética de Minas Gerais (CEMIG) é hoje uma empresa de econo-
mia mista (51% de propriedade do governo do estado de Minas Gerais). A CEMIG é ativa na geracdo, transmissao e distribuicdo de
eletricidade. O Grupo CEMIG é composto por 49 empresas e dez consorcios e opera em dezesseis estados brasileiros e no Chile, de
acordo com informagGes disponiveis no site do grupo: <www.cemig.com.br>.

68. 0 Grupo Camargo Correia comecou no setor de construcdo em 1939 e se expandiu para outros setores, como metalurgia, cimento,
téxtil e calcados, e hoje opera em vinte paises, de acordo com informacdes disponiveis no site do grupo: <http://www.camargocorrea.
com.br>. A Companhia Hidro Elétrica do Sao Francisco (CHESF) é uma empresa estatal, subsidiaria da Eletrobras, vinculada ao MME.
Esta empresa ¢ principalmente atuante na regido Nordeste na geracéo e transmisséo de energia elétrica, de acordo com informacées
disponiveis no site da empresa: <http://www.chesf.gov.br>. A Eletrosul também é uma empresa estatal subsidiaria da Eletrobras e atua
principalmente na construgdo e operacdo de instalagbes para a geracdo de energia elétrica. Esta empresa atua, sobretudo, na regido Sul e
no estado do Mato Grosso do Sul, de acordo com informag@es disponiveis no site da empresa: <http://www.eletrosul.gov.br>.
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5) Os atores da sociedade civil organizada que se opéem ao projeto.

Como qualquer grande projeto de infraestrutura na Amazonia, a proposta do complexo
do rio Madeira foi recebida pela sociedade civil organizada com bastante preocupagao em
relagio ao risco de aumento do desmatamento na regiio e aos seus possiveis impactos na
biodiversidade e no modo de vida de comunidades locais, principalmente ribeirinhos e in-
digenas. Alguns dos principais atores da sociedade civil organizada que se opuseram as bar-
ragens foram: International Rivers Network, Amazon Watch, Bank Information Center,
Amigos da Terra Amazdnia Brasileira, Férum Brasileiro de ONGs e Movimentos Sociais
para o Meio Ambiente e o Desenvolvimento (FBOMS), WWEFE-Brasil, Coordenagao das
Organizacoes Indigenas da Amazodnia Brasileira (COIAB), Rede Brasil sobre Instituicoes
Financeiras Multilaterais e Plataforma Brasileira de Direitos Humanos Econémicos, So-

ciais, Culturais e Ambientais (DHESCA).

Organizacoes nio governamentais de Rondonia também formaram uma alianca para
contestar os projetos, dos quais alguns dos principais grupos foram: Grupo de Pesquisa
em Energia Renovavel e Sustentdvel da Universidade de Rondonia, unidade regional do
Conselho Indigenista Missiondrio (Cimi), unidade regional da Comissao Pastoral da Terra
(CPT), ONG ambientalista e indigenista Kanindé, rede Grupo de Trabalho Amazdnico
(GTA), Organizacio dos Seringueiros de Rondénia (OSR), ONG Rioterra, Movimento
dos Atingidos por Barragem (MAB) e ONG ambientalista Apremara.

Os atores que se opuseram as barragens sao, muitas vezes, descritos como um nico
grupo. Estes sio, no entanto, melhor compreendidos se divididos em pelo menos trés
grupos distintos, embora esta seja uma divisdo mais diddtica que real e haja sobreposi¢ao
entre eles. O primeiro grupo é o das pessoas que se opdem a todo grande projeto de in-
fraestrutura na regiao amazonica por acreditarem que estes, invariavelmente, aumentam o
desmatamento e tém impactos negativos sobre as populagdes ribeirinhas e indigenas. Este
primeiro grupo geralmente se opde aos projetos por principio e se recusa a cooperar com
qualquer um que os apoie. O segundo ¢ o grupo de pessoas que contestam o modelo de
desenvolvimento dominante, focado no crescimento econdmico e em outros indices ma-
croecondmicos no Ambito nacional, e exigem uma estratégia de desenvolvimento alterna-
tivo que foque mais nas necessidades locais. O terceiro grupo, por sua vez, nao critica este
modelo de desenvolvimento e nao é contra grandes projetos de infraestrutura na regiao,
pelo contrério. No entanto, este grupo critica a posi¢ao vulnerdvel da regido em relacao aos
grandes centros politicos e econdmicos do pais. Assim, o terceiro grupo questiona as de-
cisoes centralizadas, principalmente em Sao Paulo e Brasilia, e demanda mais “ownership”
dos atores regionais em relagio aos projetos que visam ao desenvolvimento regional.

6) As comunidades ribeirinhas.

O EIA identificou 2.849 ribeirinhos que seriam diretamente impactados pelos reservatd-
rios das duas barragens. No entanto, segundo um estudo do Instituto Pdlis, muitas comu-
nidades que seriam afetadas nio haviam sido incluidas nos primeiros estudos, como Joana
Dark, por exemplo, onde vivem por volta de 1.070 familias (Instituto Pélis, 2006).

Como mencionado, as reunides do processo participativo com as comunidades ri-
beirinhas, que ocorreram antes das audiéncias publicas, envolveram trinta comunidades a
montante da cachoeira de Santo Antdnio e 28 comunidades a jusante.

Os ribeirinhos estavam, em geral, principalmente preocupados em saber quem seria
deslocado, para onde e em quais condigoes. Eles questionavam também os impactos sobre a
sua subsisténcia, especialmente para aqueles que teriam suas atividades econdmicas afetadas.
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Além disso, muitos estavam bastante interessados nas oportunidades de emprego, de trabalho
ou simplesmente de beneficios financeiros que o empreendimento poderia gerar para eles.

7) As comunidades indigenas.

Segundo o Ibama e o proponente do projeto, as terras indigenas (T1s) da regido nio sofre-
riam impactos diretos das usinas de Santo Anténio e Jirau. Os impactos seriam, portanto,
somente de cardter indireto. Esta foi a justificativa para nao ser prestada aten¢o especial a
participagao de comunidades indigenas — como uma consulta prévia nos termos da Conven-
¢ao0 n°® 169 da OIT — durante o periodo estudado, ou seja, até a emissao da licenga prévia.

Em relacio ao componente indigena, o estudo de impacto ambiental abrange infor-
magoes sobre as seguintes terras indigenas: T1 Karitiana, TT Karipuna, TT Igarapé Lage, T1
Igarapé Ribeirao, TI rio Negro Ocaia, TI Pacdas Novas e TI Uru-Eu-Wau-Wau. Os estu-
dos, no entanto, foram criticados por serem superficiais, basicamente descritivos das TTs,
nao abordando devidamente os possiveis impactos (mesmo que indiretos) da construgao
das usinas nas terras indigenas citadas. Além disso, as ONGs e também a Funai criticaram
a nio inclusio de muitas TIs que, segundo estes, também sofreriam impactos indiretos,
como as seguintes, a jusante do empreendimento: TT Catitu, TI Juma, TT Nove de Janei-
ro, TT Diahui, TT Tenharim Marmelos, TI Tenharim Marmelos Gleba B, TT Ipixuma, T1
Sepoti (Gleba rio Sepoti), TI Sepoti (gleba rio Estirao Grande), TI Tora, TI Ariramba, T1I
Lago Capana, TT rio Manicoré, TI Lago Jauari, TT Apurina Igarapé Tauamirim, TT Pina-
tuba, entre outras (Funai, 20006).

As principais preocupagoes expressas pelas organizagdes em defesa dos direitos dos
povos indigenas se referiram ao aumento da vulnerabilidade das terras indigenas devido ao
aumento da pressao sobre os recursos naturais da regido. As TIs estavam muito desprote-
gidas, em grande parte devido 4 falta de capacidade da Funai. A construgio das barragens,
principalmente tendo em vista a possibilidade de realizacao do projeto assim como inclu-
ido no IIRSA, viabilizando a hidrovia, degradaria ainda mais a situagio ja vulnerdvel das
terras indigenas.

Como medida mitigatdéria/compensatéria, o EIA sugere um Programa de Apoio as
Comunidades Indigenas, que visa desenvolver acoes de protegio e fiscalizagio das suas
terras. Este programa foi considerado insuficiente tanto pela Funai quanto pelas ONGs.
Atendendo as reivindicagdes, o empreendedor, posteriormente, concordou em amplid-lo.

Outra critica aos estudos foi em relagdo a nao inclusio das populacéoes indigenas
isoladas. Apés pressao da sociedade civil e da Funai, esta questdo foi incluida, forman-
do-se frentes para a identificagio e o monitoramento destas populacoes, custeadas
pelos empreendedores.

Um das grandes dificuldades em relagao a participagao da populagao indigena é sua
fraca organizagdo. A maioria das associagoes/organizagoes indigenas tém sérias dificuldades
gerenciais, financeiras e de mobilizacio.

8) A Funai.

Como mencionado, a Funai ¢ responsdvel por auxiliar o Ibama no processo de licencia-
mento ambiental em relagio ao componente indigena. Além de se manifestar sobre os pos-
siveis impactos do empreendimento, a Funai é a principal responsdvel pela comunicagio
com as populagoes indigenas, especialmente se a consulta prévia se faz mandatéria.
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Entre os entrevistados para esta pesquisa, era consenso o fato de a Funai ter uma ca-
pacidade institucional bem abaixo da necessdria para o cumprimento de suas atribuiges.
Isto explica o fato de alguns funciondrios da autarquia, ao entenderem que o empreendi-
mento seria realizado, o verem também como uma oportunidade de canalizar recursos para
a realizacio de programas de protegdo as terras indigenas, assim como de identifica¢io e
monitoramento de povos indigenas isolados.

9) O Ministério Publico. A participagio do MP no processo de licenciamento do
complexo do rio Madeira deu-se, principalmente, no intuito de suprir o que se considerava
deficiéncias do processo. Para tanto, o MP participou de muitas reunides com as partes in-
teressadas (indigenas, ribeirinhos, ONGs, setor privado, Ibama etc.), fez uso de termos de
ajuste de conduta e termos de compromisso, além de impetrar a¢des judiciais (agoes civis
publicas) contra os empreendedores e contra o Ibama.

O processo de participagio social, no caso estudado, nio foi desenhado para a resolu-
¢io de conflitos e acabou refor¢ando uma tendéncia de polarizagio na sociedade, baseada
em posicoes ideoldgicas a favor ou contra o projeto proposto. Devido a auséncia de um ator
reconhecido pelos interessados como independente para coordenar o processo — tanto os
estudos quanto a participa¢io social — e para mediar conflitos, as partes que se opunham ao
projeto e estavam insatisfeitas com o processo de participa¢io, muitas vezes, recorreram ao
MP. O 6rgao era a tnica institui¢io a qual muitas das partes interessadas podiam recorrer
se ndo estivessem satisfeitas com o processo participativo e/ou com as agoes do Ibama e
dos proponentes do projeto. O dérgio, consequentemente, teve uma atuagio importante,
embora tenha sido criticado pelos ambientalistas por fazer muito pouco e pelos empreen-
dedores por assumir uma postura muito combativa e levar a judicializagio do processo.
Pode-se argumentar que ¢ natural uma participagao significativa do MP resultar em uma
tendéncia a judicializagio, pois o MP é uma instituigao voltada principalmente para a atu-
agao no ambito judicial.

Em relagio a sua capacidade, vale também mencionar que o MP conta com os seguin-
tes instrumentos: agao penal, a¢do civil publica, agdo de improbidade administrativa, a¢ao
direta de inconstitucionalidade, termo de ajustamento de conduta e recomendagio (Lopes,
2000; Costa, 2010).

Caracteristicas relevantes dos responsdveis pelas audiéncias piiblicas

O Ibama foi o 6rgao responsdvel pelo licenciamento das barragens de Santo Anténio e Ji-
rau, uma vez que este foi realizado no 4mbito federal. Dessa forma, este 6rgao foi também
o responsével formal pelas audiéncias publicas.

Apesar de o Ibama estar vinculado a0 MMA, este orgao goza de autonomia admi-
nistrativa e financeira. No entanto, o presidente do érgio ¢ apontado diretamente pelo
presidente da Republica, o que d4 & Presidéncia da Republica a capacidade de limitar subs-
tancialmente sua autonomia.*’

Segundo alguns entrevistados que trabalham para o 6rgao ambiental, outra dificuldade
enfrentada pelo Ibama ¢ a falta de pessoal. Os entrevistados argumentaram, por exemplo,
que, no caso de Santo Antdnio e Jirau, tiveram dificuldade de analisar a grande quantidade de
documentos protocolados por organizagoes da sociedade civil, como parte do processo par-

69. Regimento interno do Ibama, capitulo Ill, Artigo 4°, paragrafo 1° (Ibama, 2011).
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ticipativo. O 6rgao também teve certa dificuldade em relacio a disponibilidade de técnicos
para as vdrias visitas a campo e inspe¢des.”

A limitagdo da capacidade institucional do Ibama ¢ resultado, entre outras coisas, de
repetidos cortes orcamentdrios. Segundo Denis Kirchhoff, nos vinte anos que antecederam
o processo aqui analisado, as politicas de estabilizagio econémica haviam dominado as
politicas macroecon6émicas brasileiras e os or¢amentos destinados a politicas ambientais
foram um dos “alvos ficeis” para os cortes de gastos (Kirchhoff, 2006).

O Banco Mundial, por meio de um relatério publicado em 2008, também criticou
a falta de recursos humanos e financeiros do Ibama, necessdrios para atender a crescente
demanda. Uma das principais consequéncias, segundo este banco, era uma longa demora
na emissio dos termos de referéncia e na avaliagio dos EIAs. No entanto, os autores do
relatério alegam que, nos anos que antecederam a pesquisa, o Ibama vinha investindo sig-
nificativamente, no intuito de refor¢ar sua equipe e compensar estas deficiéncias (Banco
Mundial, 2008).

Em relagao a falta de recursos do Ibama, pode-se usar como contra-argumento o fato
de que o proponente do projeto ¢ obrigado a pagar todas as despesas feitas pelo érgao com
o licenciamento do empreendimento, incluindo as visitas a campo e a avaliagao do EIA
(Conama, 1997, Artigo 13). Apds a emissao da LP para Santo Anténio e Jirau, Furnas recebeu
uma conta de R$ 1.351.667,44; constituida de: R$ 61.836,54 pelas despesas administrativas,
R$ 846.001,35 pelas despesas com pessoal/especialistas ¢ R$ 390.729,54 para visitas/inspe-
¢oes (Ibama, 2003, p. 1.867). Além disso, para a andlise do EIA, o Ibama pdde contar com
a assisténcia de vdrias institui¢des governamentais.”' Quando necessirio, o Ibama contratou
consultores externos para a andlise de questoes especificas.

No que tange a participagdo social, o que pode ser afirmado sem davida é que, em
relagao a capacidade humana do 6rgao, hd uma priorizacio clara do dominio técnico-cien-
tifico em detrimento da participagio social.”> De acordo com o Banco Mundial (2008), dos
83 técnicos de nivel superior que compunham a Diretoria de Licenciamento Ambiental
(DILIC) em 2008, apenas cinco tinham formagio relacionada as ciéncias sociais. Na co-
ordenagao responsdvel pelo licenciamento de usinas hidrelétricas, a Coordenagio de Ener-
gia Hidrelétrica e Transposigoes (COHID), havia apenas um funciondrio especializado na
drea, mais especificamente, um historiador. Este fato certamente aumentou a dificuldade
do Ibama ao coordenar o debate com a sociedade civil e ao lidar com as contribuicoes, o
que refletiu em uma impressao negativa, por parte de alguns participantes, do papel desem-
penhado pelo Ibama e da capacidade da instituigao.

O Ibama nio tem pessoal especializado em participagio social e nao hd uma institu-
cionalizagio da participagio, apesar de haver cursos e oficinas internas para capacitar seus
técnicos em relagio ao tema. Geralmente, as pessoas com maior experiéncia sio requisita-
das para coordenar as reunides e os processos participativos. Além de nao necessariamente

70. Parte dessas alegacdes podem ser confirmadas pela analise dos autos do processo. Por exemplo, por ocasido da visita ao local ini-
cialmente planejado para os dias 20, 21, 22 e 23 de janeiro de 2004, a fim de coletar dados para a elaboracdo do termo de referéncia, o
diretor de Licenciamento solicitou técnicos aos escritérios regionais do Ibama e da Secretaria de Estado do Desenvolvimento Ambiental
(Sedam), entre outros. A superintendéncia regional do Ibama em Manaus respondeu com uma indicacdo de dois técnicos, no entanto,
afirmando que ndo poderia pagar por suas despesas (passagens e diarias). O escritorio nacional do Ibama respondeu também nao ser
capaz de arcar com os referidos custos. Afinal, a visita foi realizada com técnicos de um escritério regional de Humaita - AM, mas néo esta
claro nos documentos quem pagou pelas despesas. Ver documentos nos autos do processo de licenciamento em Ibama (2003, p. 29, 30,
34 e 41: Oficio Ibama ne 19/2004, de 8 de janeiro de 2004; Memorando Ibama-AM n2 5/2004, de 12 de janeiro de 2004; Memorando
Ibama n2 25/2004, de 14 de janeiro de 2004).

71. Como mencionado na parte sobre os atos normativos, a Portaria Interministerial ne 419, de 26 de outubro de 2011.
72. Assim como constatado também no caso da ANTT (ver o estudo de caso, no capitulo 8 deste relatério).
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serem especialistas no tema, estas pessoas tém de cuidar da parte da participa¢io a0 mesmo
tempo que cumprem com suas atribuicoes referentes as andlises técnicas. Nesse contexto,
nao ¢ de se estranhar uma grande dificuldade de sistematizar as contribuicoes e elaborar
uma devolutiva para a sociedade.

As audiéncias publicas do caso de Santo Antdnio e Jirau foram presididas pelo entao
diretor de licenciamento ambiental, que nio pdde contar com pessoal especializado em
participagao social, em mediagio de conflitos ou em condugao de audiéncias puablicas para
auxilid-lo. Em contraponto a falta de sistematizagio das contribuigoes, deve-se mencionar
que todos os técnicos envolvidos no processo de licenciamento participaram do méximo
de audiéncias possiveis.

Desenho e processo de realizacio das audiéncias priblicas

1) Momento da participagio e tming do processo.

As audiéncias publicas aconteceram em uma fase relativamente tardia do processo decisério,
limitando seu alcance e efetividade. Como consequéncia, relativamente pouco debate pu-
blico sobre o empreendimento ocorreu antes da conclusao do estudo de impacto ambiental.

Como explicitado, a legislagio somente prevé a participagio social no momento da
avaliagdo do EIA para a emissdo da licenga prévia.”® Para tentar sanar esta deficiéncia, mes-
mo nio havendo obrigatoriedade legal, o Ibama organizou uma reunido para discutir a mi-
nuta do termo de referéncia, que havia elaborado para o EIA.”* No entanto, a participagio
neste evento foi limitada e, por exemplo, nenhum representante das comunidades ribeiri-
nhas potencialmente impactadas ou das comunidades indigenas participou da discussao.
Além disso, houve pouco ou nenhum debate puiblico que a precedesse. Organizagoes da
sociedade civil se queixaram de que a reunido em si foi anunciada com um prazo muito
curto de antecedéncia (cerca de uma semana). Técnicos do Ibama, por sua vez, alegaram
que o objetivo da reunido era apresentar a minuta do TR e sanar davidas para que as orga-
nizagdes da sociedade civil pudessem, em um periodo apés a reunido, apresentar sugestoes.
Estes dizem que, logo apés a reuniao, foi enviado um e-mail para cada participante com a
minuta do TR e o pedido de sugestdes, mas nenhuma resposta foi recebida.”

Uma participagio social efetiva nessa primeira fase era importante devido a necessida-
de de a sociedade participar na decisio de quais informagoes deveriam ser levantadas du-
rante o estudo de impacto ambiental. Durante e apds as audiéncias pablicas (novembro de
20006), parte significativa das criticas apresentadas ao EIA foi relacionada a insuficiéncia de
sua abrangéncia, a qual havia sido definida no termo de referéncia. Além disso, o Relatério
Técnico n° 14/2007, que fez questionamentos em relacio 4 viabilidade socioambiental do
projeto e recomendou a ndo emissao da licenca, também inclui criticas neste sentido. Estes
fatos indicam que o TR deveria ter sido mais bem debatido.

-

E importante também analisar a participa¢ao social no monitoramento do cum-
primento das condicionantes das licencas ambientais, bem como das demais medidas
de mitigacio e compensacio previstas. Nao houve audiéncias publicas relacionadas ao

gac ¢

73. Apesar de haver ocorrido discussdes sobre esse tema, envolvendo, entre outros, o Ibama e o Conama, até o momento deste estudo de
caso, primeiro semestre de 2012, ndo havia sido adotado ato normativo a este respeito.

74. A reunido foi realizada no dia 14 de maio de 2004, no inicio da primeira fase do processo de licenciamento. Noventa e quatro pessoas
assinaram a lista de presenca.

75. Apos algumas tentativas de organizacdo de reunides publicas para a discussao de termos de referéncia, o Ibama parou de realizar tais
reunioes por achar que os altos custos ndo estavam sendo compensados, devido ao baixo retorno em termos de contribuices da sociedade.
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monitoramento, nas fases posteriores a emissdo da LP. Este estudo, durante a pesquisa de
campo, constatou grande insatisfagio da sociedade civil e do Ministério Ptblico Federal
(MPF) em relagdo a capacidade do Ibama de monitorar o cumprimento dos compromissos
assumidos pelos empreendedores e 4 falta de transparéncia em relagio a este monitoramen-
to. A realizagao de APs nestas fases posteriores poderia aumentar o nivel de transparéncia e
coordenagio da participagdo social no monitoramento.

O Ibama tenta sanar esta necessidade de participacio social nas fases mais adiantadas do
processo com a criagao, junto com o empreendedor e a sociedade civil, de comissoes mistas
para o monitoramento. No entanto, este procedimento ainda no ¢ institucionalizado e toma
uma forma diferente em cada empreendimento. No caso de Santo Antdnio e Jirau, os entrevis-
tados, incluindo funciondrios do MP, consideraram o sistema longe de ser satisfatério.

Problemas similares em relagio a0 momento da participag¢ido foram constatados
também em outros casos, como no licenciamento ambiental da usina de Belo Monte,”®
o que demonstra a necessidade de melhor regulamentagao da participacio social no
licenciamento ambiental.

2) Escopo e amplitude do debate.

A limitagao do escopo da participagao foi um dos principais focos das criticas feitas as au-
diéncias publicas pelas ONGs em seus manifestos e pelos entrevistados da sociedade civil.

De acordo com relatério elaborado pela Plataforma Dhesca, durante todo o processo,
o ponto de partida foi a inevitabilidade do empreendimento. Segundo o documento, as au-
diéncias publicas nao foram organizadas para discutir a viabilidade do projeto, mas apenas
as medidas de mitigacdo e compensagio (Lisboa e Barros, 2008). Estas afirmacoes foram
repetidas por diversos entrevistados e, em parte, confirmadas pela andlise de documentos e
dos videos das audiéncias publicas.

As observacoes dos videos das audiéncias, no entanto, nao permitem expressar con-
clusées tao taxativas sem alguma ressalva. Ficou claro que a metodologia nio era voltada
para um debate aprofundado sobre a viabilidade socioambiental das usinas. No entanto,
nao se pode negar que o Ibama e o proponente do projeto afirmaram repetidas vezes que o
projeto ainda nao havia sido aprovado e que a decisio final sobre a licenca dependia, entre
outras coisas, do resultado dos debates das APs. Especialmente na audiéncia de Porto Ve-
lho, uma parte significativa do debate tratou da viabilidade e da conveniéncia do projeto.

No entanto, hd evidéncias que apontam para o fato de que o empreendedor, o préprio
Ibama e as autoridades politicas regionais viam uma decisao negativa em relacio a licenca
como, no minimo, improvével. O ponto de partida de vdrias de suas falas era que nao havia
duvida de que os beneficios do projeto superariam os seus custos (incluindo os impactos) e
que o fato de o governo central conceder este projeto a Rondénia era um privilégio. Vale a
pena citar a declara¢ao de Osvaldo Pittaluga, entdo superintendente regional do Ibama em
Rondénia, na data e no local que estava prevista a realizagio da primeira AP, em Abuni, mas
que, no entanto, foi cancelada no tltimo momento por decisio judicial: “Nés temos muito
claro que o empreendimento é um empreendimento importante. E uma decisio firme do
governo federal de fazé-lo”. “Nés retornaremos aqui para fazer uma nova audiéncia publica.
Nés temos essa obrigagdo. Nés nao vamos deixar de colocar publico as nossas contradi¢oes,
0s nossos anseios, mas com a firme proposta do governo federal de nés implantarmos aqui

76. Ver secao 9 deste relatério.
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no estado de Rondénia o Complexo do Madeira”. Depois de Pittaluga, Roberto Sobrinho,
entio prefeito de Porto Velho, disse o seguinte, apds elogiar o trabalho que o Ibama vinha
fazendo em relagio a sua transparéncia e ao seu compromisso com o bem-estar da popula-
¢ao: “(...) e sei que mais cedo ou mais tarde essas audiéncias acontecerdo. Mais cedo ou mais
tarde as usinas do Madeira serdo construidas, trazendo desenvolvimento e riqueza para nds
que moramos aqui”.”’

Nas discussoes técnicas, todos admitiram um alto nivel de incerteza em relagio aos
impactos ambientais das barragens. Tal incerteza, no entanto, era geralmente considerada
normal e inevitdvel, devido a falta de dados cientificos acumulados, que dificulta qualquer
estudo de viabilidade socioambiental na regido amazdnica. Além disso, este foi o primeiro
projeto deste tipo realizado na Amazonia brasileira e o primeiro no mundo se considerado
o nimero de turbinas bulbo em série. No entanto, nas APs, as incertezas nao foram expli-
citadas. Nio foi discutido abertamente como estas incertezas se traduziam em termos de
riscos e quais critérios haviam sido utilizados para determinar os niveis aceitdveis de risco.
As questdes relacionadas a incertezas e riscos, em geral, foram tratadas como questoes que
deveriam ser resolvidas por meio de pareceres de especialistas, nao sendo vistas como tendo
também um componente politico — este fato foi confirmado pelos entrevistados e observa-

do nas APs (Garzon, 2008). Segundo a ONG ambiental Amazon Watch (2009):

“(...) participantes também expressaram frustragio pelo fato de Furnas e Odebrecht nao discu-
tirem os detalhes técnicos das barragens propostas durante as audiéncias putblicas. Em vez disso,

os participantes disseram que o que houve foi propaganda feita pelas empresas para promover a
> 78

constru¢do das barragens”.

E importante também mencionar que o escopo do debate nas audiéncias puablicas in-
cluiu somente superficialmente a discussao sobre as compensagoes das comunidades ribei-
rinhas que seriam relocadas. Nao foram discutidos, por exemplo, os critérios de avaliagao
do valor dos imdveis e benfeitorias e a infraestrutura que seria construida na vila que os
receberia (como escola, posto médico, energia elétrica etc.). Os proponentes do projeto e
o Ibama alegaram que estas questoes s6 poderiam ser discutidas apds o leilao, quando seria
definido qual empresa ou consércio implementaria o projeto. Seguindo os dispositivos le-
gais, o leilao somente foi realizado apés a emissio da licenga prévia, quando a legislagao nao
prevé mais a realizacio de audiéncias publicas, excluindo, desta forma, o tema do escopo
do processo participativo.

Além dos pontos mencionados, houve criticas em relagao ao fato de nao se discu-
tir, nas audiéncias publicas: a matriz energética brasileira, a decisao de priorizar a energia
hidrelétrica, de construir as barragens no rio Madeira em vez de em outro rio etc. Estes
assuntos, no entanto, fogem do escopo do licenciamento ambiental. Consequentemente,
o frequente levantamento destas questoes durante as APs pode ser considerado prejudicial
para o debate dos temas em questdo. Talvez estas criticas tenham sido mais intensas, entre
outras coisas, devido a deficiéncia na participagio social em processos decisdrios anteriores
e 4 consequente necessidade de parte dos participantes de incluir seus questionamentos e
demandas no tnico momento aberto a sua participagdo: as audiéncias publicas do licen-
ciamento ambiental.

77. Citagbes retiradas do video da audiéncia publica de Abund, do dia 8 de novembro de 2006, a qual foi cancelada na dltima hora. O
DVD com a gravacéo esté disponivel na sede do Ibama, em Brasilia.

78."(...) participants also expressed frustration at the unwillingness of Furnas and Odebrecht to discuss the technical details of the pro-
posed dams at the public meetings. Instead, participants reported propaganda from the companies promoting the dams' construction”.
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3) Mobiliza¢io e representatividade dos participantes.

Em relagao a este ponto, em primeiro lugar, deve-se dizer que grande esforco foi feito para
possibilitar a participagao da populagio ribeirinha nas audiéncias puablicas: foram dispo-
nibilizados vérios 6nibus (36 nas duas primeiras APs e 22 nas duas Gltimas), vans, barcos
e téxis. Além disso, foi providenciada alimentacio para os presentes, pois as APs duraram
todo o dia.

Em relagio a participa¢io da populagio urbana, pode-se dizer que a divulgagao foi
suficiente, principalmente se se levar em conta a comogio que o caso causou na sociedade.

Nao foi encontrada nenhuma informacao sobre esfor¢os para garantir a presenca de
popula¢io indigena ou outras populagoes tradicionais. Segundo entrevistados, em todas as
audiéncias havia algumas liderancas indigenas presentes. Mas ¢ importante lembrar que,
entre as populagoes tradicionais, os principais impactados diretamente seriam as comuni-
dades ribeirinhas, o que pode explicar a maior atengio a estas.

Nao foi feita uma andlise sistemdtica para determinar o nivel de representatividade dos
participantes em relagio a populagao rondoniense em geral. No entanto, a partir da leitura
das atas e das listas de presenga, pode-se dizer que houve grande participagao da populagio e
que esta foi bastante diversificada: 800 pessoas em Jacy-Parand, 1,1 mil em Porto Velho, 404
em Abuna e 669 em Mutum-Parand. Houve uma presenga bastante variada de representantes
do governo, de empresas, ONGs, movimentos sociais, ribeirinhos, quilombolas, estudantes
etc. E importante, no entanto, ressaltar uma excegio: a pouca presenca de representantes
indigenas em todas as quatro audiéncias. Muitos indigenas se queixaram posteriormente,
inclusive a0 MD, de nao terem se sentido representados nas audiéncias.

No caso da reunido promovida pelo Ibama para discutir a minuta do termo de re-
feréncia do EIA, em maio de 2004, a realidade foi diferente. Este foi um evento muito
menor, com a presenga apenas de convidados da sociedade civil. Nao houve ampla divulga-
a0, e a reunido nao contou com a presenga de representantes de comunidades ribeirinhas,
indigenas ou outras comunidades tradicionais.

4) Recursos (inclusive humanos) e infraestrutura disponibilizados e organizacao do evento.

Como descrito, foi disponibilizada uma quantidade significativa de dnibus, além de barcos,
vans e tdxis, para levar os interessados até o local das audiéncias publicas. Além disso, foi
servido almogo para os participantes, visto que as APs duraram todo o dia. Nos locais de
realizacio das APs, havia microfones e equipamento de som e video. Todas as audiéncias
foram gravadas e filmadas.

Em relago a esta dimensao, muitos entrevistados se queixaram do “superlotamento”
dos locais de realizagao das APs, do calor “insuportdvel” e da baixa qualidade do som. Ne-
nhum destes trés pontos pdde ser verificado pela andlise de documentos ou dos videos. No
entanto, tendo em vista o grande nimero de interessados que compareceram, o clima da
regido e as condicoes relativamente precdrias de infraestrutura de trés das quatro localidades
em que as audiéncias ocorreram (Abuna, Mutum-Parand e Jacy-Parand), conclui-se que é
bastante plausivel que o Ibama e 0 empreendedor tenham tido dificuldade de proporcionar
uma infraestrutura de alta qualidade. Este fato pode ter tido um impacto negativo na qua-
lidade da participagdo e na percepgio dos participantes.

A dificuldade de proporcionar infraestrutura adequada para realizacao das APs foi ob-
servada em outros estudos de caso desta pesquisa, principalmente em APs com um grande
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ndmero de participantes. Um dos problemas é a dificuldade de se estimar o ndimero de parti-
cipantes. No intuito de tentar resolver este problema, no caso das APs do PNRS, o MMA
exigiu que os participantes se inscrevessem com antecedéncia (pela internet) e limitou o
numero de participantes, além de dividi-los em grupos para facilitar o debate. Entretanto,
estas medidas também se mostraram problemdticas, pois acabaram restringindo a partici-
pagdo de muitos que nio conseguiram se inscrever a tempo, enquanto muitos inscritos nao
compareceram as APs.

5) Processo preparatdrio para as audiéncias publicas.

E importante fazer uma andlise da contribui¢io dos processos que antecederam as audi-
éncias publicas para a efetividade da participagao nestas. Neste estudo de caso, esta andlise
foi feita em dois niveis: o do planejamento estratégico, que antecedeu o processo de licen-
ciamento do projeto; e o perfodo entre 0 momento da abertura do processo no Ibama e a
realizagao das ADs.

A primeira anilise feita foi do nivel das decisoes estratégicas, ocorridas anteriormente
a0 processo de licenciamento ambiental das duas usinas. Em outras palavras, refere-se ao
planejamento estratégico da producio de energia elétrica nos 4mbitos regional e nacional — o
qual resultou na priorizac¢io de hidroeletricidades — e ao estudo e decisao em relagao a me-
lhor localizagio das barragens. O planejamento estratégico para a producio de energia no
Brasil ainda conta com uma participa¢io muito limitada da sociedade civil. Como resulta-
do, durante as discussoes relacionadas ao licenciamento ambiental das barragens de Santo
Antodnio e Jirau, a sociedade civil local, nacional e internacional utilizou este fato como
argumento para criticar duramente a legitimidade das decisoes de priorizar a produgio de
energia hidrelétrica em vez de outras fontes e de investir no grande potencial hidrelétrico
ainda inexplorado da regiao amazonica.

Além disso, a escolha de se construir as barragens no rio Madeira, em vez de priorizar
projetos em outras partes da Amazdnia, também foi alvo de fortes criticas. Organizagoes
da sociedade civil questionaram esta opgao, enfatizando a importancia do rio Madeira para
a bacia como um todo, incluindo territérios do Brasil, da Bolivia e do Peru, e chamando
atengio para o fato de esta regido ser considerada uma das mais ricas do mundo em termos
de biodiversidade. Além disso, muitas reservas indigenas, incluindo algumas comunidades
de indios isoladas, estdo localizadas nesta regido e jd estao em situa¢do muito vulnerdvel.
Durante o processo de licenciamento, muitas organizacoes criticaram alegando que estas
questoes nao foram abertamente debatidas de antemao e, portanto, nao haviam sido incor-
poradas nas decisoes sobre o planejamento, tornando-as ilegitimas.

As audiéncias publicas do licenciamento ambiental, entretanto, nio sio o momento
ideal para tal debate, visto que tém como foco pontual um projeto especifico, com o obje-
tivo de atestar (ou ndo) sua viabilidade socioambiental, determinar sua adequagio, se ne-
cessdrio, e certificar que as medidas necessdrias de mitigacao e compensa¢io dos impactos
sejam implementadas. Mais transparéncia e debate publico nos momentos anteriores ao
licenciamento, de decisoes estratégias, talvez tivesse tornado as discussoes durante as APs
do licenciamento menos problemiticas, dando ao Ibama melhores condigoes para focar o
escopo do debate.

E importante mencionar que o governo federal reconheceu este problema, o que pode
ser comprovado pela criagio, no Ambito da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica,
da mesa de didlogos sobre energia e pela organizagao em Brasilia, nos dias 19 e 20 de abril
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de 2012, de um semindrio nacional, com a participacio de setores do governo e da socieda-
de civil, para discutir o planejamento da politica energética nacional. No entanto, o setor
elétrico do pais vem de uma tradi¢io de pouca permeabilidade, o que faz com que o proces-
so de mudanga, no sentido de tornd-lo mais aberto a participagio da sociedade, ainda deva
demorar algum tempo e exigir bastante esfor¢o tanto do governo quanto da sociedade civil.

O segundo nivel de andlise refere-se ao periodo compreendido entre o momento de
abertura do processo administrativo de licenciamento no Ibama e a realizagao das ADs.
Nesse periodo, o principal processo participativo que merece ser analisado ¢ aquele reali-
zado nas comunidades ribeirinhas por empresas contratadas pelo proponente do projeto.

Em relagio a esse processo, a conclusio é que o envolvimento das comunidades ri-
beirinhas impactadas foi, em um primeiro momento, muito superficial. Este foi pouco
ambicioso em relagao a participagio social (coleta de contribuic¢des), sendo limitado a um
“programa de comunicagio social”, iniciado apés o comego dos estudos para o EIA e re-
alizado pela ONG local CPPT-Cunia, com o objetivo de esclarecer as comunidades em
relagio ao projeto. Mais tarde, apds este programa ter sido considerado insuficiente, com
o EIA ja concluido” (poucos meses antes das audiéncias puablicas), Furnas contratou uma
consultoria de Sao Paulo, a MPS Associados Ltda., para coordenar um processo partici-
pativo mais abrangente. Para isso, a MPS contou com o auxilio da CPPT-Cunia, a qual
jd estava envolvida com o projeto e tinha um bom relacionamento com as comunidades.

Alguns entrevistados que trabalharam no EIA argumentaram que este processo parti-
cipativo poderia ter sido muito mais efetivo se houvesse comecado mais cedo, uma vez que
a limitagao de tempo foi uma das suas principais restri¢des. Uma das causas que podem
ser apontadas para esta deficiéncia é a omissao da legislagdo, que, como explicitado, nio
regulamenta a participagio social antes das audiéncias publicas para avaliar o EIA. Assim,
nio existem disposi¢des ou orientagdes sobre participacio anterior ou durante a realizagio
dos estudos.

E importante também mencionar que esse processo encontrou resisténcia por parte
de membros da sociedade civil e foi até mesmo boicotado em diversos momentos, por dois
motivos: por nio incluir efetivamente a sociedade civil organizada urbana e por haver sido
contratado pelo proponente do empreendimento. As ONGs e os movimentos sociais que
se opunham as barragens nao s6 boicotaram o processo como também tentaram influenciar
os habitantes locais a fazerem o mesmo.

O ultimo ponto importante é que nao houve um /ink claro entre as reunioes realizadas
em uma localidade — voltadas a um grupo de comunidades ribeirinhas — e aquelas realiza-
das nas demais. Tampouco houve um /ink bem definido entre todo o processo conduzido
por CPPT-Cunia e MPS e as audiéncias publicas. As reuniées realizadas foram menciona-
das durante as APs, entretanto nio se discutiram seus resultados.

Em relagao ao envolvimento das comunidades indigenas, pode-se dizer que este ocor-
reu ainda mais tardiamente que o dos ribeirinhos. A aceitagio da tese defendida pelo pro-
ponente do projeto de que nao haveria impacto direto em terras indigenas e o fato de a
Convengao n°® 169 da OIT ainda nao estar devidamente regulamentada isentaram o em-
preendedor e o governo de realizar uma consulta prévia nos termos da referida convengao.
Isto permitiu a inclusdo superficial de somente alguns povos indigenas mais préximos da

79. O EIA ja estava sendo analisado pelo Ibama. Foram pedidos estudos complementares duas vezes.



Potencial de Efetividade das Audiéncias Publicas do Governo Federal

cidade de Porto Velho no estudo de impacto ambiental e nos debates. Somente mais tarde,
ap6s a emissdo da licenga prévia, ou seja, em uma fase na qual a legislagio nao mais prevé
audiéncias publicas, a questao indigena foi incluida de maneira mais compreensiva no pro-
cesso, entre outras coisas devido a pressio da sociedade civil.

E interessante comparar o caso aqui analisado com o de Belo Monte, no qual o im-
pacto esperado em terras indigenas era mais claro e significativo e no qual as comunidades
indigenas envolvidas contavam com um grau de organiza¢io maior. Houve um envolvi-
mento muito maior destas comunidades desde o inicio do processo, apesar de o processo de
participagao envolvendo as comunidades indigenas ter sido, posteriormente, questionado
por vias judiciais.

6) Condugao da audiéncia publica, metodologia e efetividade das regras procedimentais.

Em primeiro lugar, ¢ importante mencionar que as audiéncias puablicas foram extrema-
mente longas e cansativas. As APs comegaram pela manhi e estenderam-se até a noite,
sem hordrio para terminar. Por um lado, hd de se valorizar o esforco feito para dar a todos
a oportunidade de se manifestar, ndo fixando um hordrio para o término do evento. Por
outro lado, no entanto, o fato de todo o debate ter sido condensado em um tinico dia, sem
que houvesse divisio por grupos temdticos — tal como ocorrido nas audiéncias do Plano
Nacional de Residuos Sélidos® —, tornou as APs extremamente longas e cansativas, o que
pode ter afetado a efetividade da participagio.

As APs comegaram com a leitura de seu regulamento pelo presidente da audiéncia
publica, o diretor de Licenciamento Ambiental do Ibama. Este chamou para compor a
mesa de abertura representantes do governo do estado, do governo municipal, do Ibama,
do MP e da sociedade civil.®" Apés o cerimonial de abertura, com a fala das pessoas que
compunham a mesa, foi explicado o processo de licenciamento ambiental, ao qual seguiu
uma apresentagio do projeto de engenharia das usinas e uma apresentagio do estudo de
impacto ambiental.

O uso de recursos audiovisuais (powerpoint, fotos e video) contribuiu positivamente
para a qualidade das apresentagées. O tempo disponivel, por sua vez, era muito restrito
para a exposi¢io de maneira aprofundada de um projeto e estudos de grande magnitude e
complexidade. A consequéncia inevitdvel foi que a apresentagao foi relativamente super-
ficial e criticada por membros da sociedade civil, dos quais alguns a acusaram de ser mais
uma propaganda do empreendedor sobre o empreendimento que uma apresentagao inde-
pendente dos fatos mais relevantes.

Apbs essa primeira parte, foram lidas as perguntas encaminhadas por escrito, as quais
foram posteriormente anexadas ao processo. Em seguida, foram chamados aqueles que ha-
viam se inscrito para as manifestagoes orais. Cada inscrito tinha trés minutos para fazer per-
guntas ou comentdrios. Os representantes do Ibama ou do proponente do projeto tinham
entdo trés minutos para responder, apds os quais o participante tinha outros trés minutos
para uma réplica. O ciclo terminava com trés minutos para o Ibama ou o empreendedor
responder a réplica.

Nesse momento, nao houve a presenca de representantes da sociedade civil na mesa,
que era composta por representantes do Ibama, dos empreendedores e da Leme Engenharia,

80. Ver secdo 6 deste relatorio.
81. Nem todas as APs contaram com a presenca de representantes da sociedade civil e do MP na mesa.
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empresa que havia coordenado o EIA. Este fato parece haver reforcado a visao de vérios
participantes entrevistados sobre esta pesquisa ter tido uma divisao entre dois polos antago-
nicos — a sociedade, de um lado, fazendo perguntas, e o Ibama e o proponente do projeto,
do outro lado, respondendo-as. Isto alimentou criticas de que a condugao das APs, feitas
pelo diretor de Licenciamento Ambiental do Ibama, nao havia sido imparcial. Entretanto,
tal parcialidade nio pdde ser confirmada por meio da andlise dos videos. A impressio que
se teve durante a andlise foi que o diretor havia sido, no geral, correto na condugao do
“debate”, de acordo com as regras preestabelecidas. Ele observou os limites de tempo dos
participantes, bem como dos proponentes do projeto e dos técnicos do Ibama. Nao se pode
negar que ele foi um pouco flexivel em alguns momentos, quando um pouco mais de tem-
po se fazia necessdrio para o esclarecimento de questoes importantes. Isto, no entanto, nio
chegou a confirmar as acusagoes de que o diretor de Licenciamento Ambiental do Ibama
(presidente da audiéncia publica) tenha abusado de sua discricionariedade para favorecer
os empreendedores. Deve-se ressaltar que ele concedeu tempo suficiente para que todos os
interessados fizessem perguntas e comentdrios, uma vez que as audiéncias nao tinham ho-
rdrio para terminar e continuaram até que cada pessoa inscrita tivesse se manifestado. Além
disso, os participantes foram autorizados a se inscrever mais de uma vez e alguns, de fato,
tiveram a oportunidade de falar duas ou trés vezes. Talvez a impressao de alguns participan-
tes sobre a condugiao das APs tivesse sido menos negativa se um profissional independente
houvesse sido contratado para conduzir o debate.

A metodologia utilizada pouco contribuiu para um debate efetivo, visto que nao ha-
via nenhuma organizacio ou separagio por temas ou por nivel técnico da discussao, o que
também tornou uma eventual sistematizagao das contribuicoes bastante dificil de ser feita.

Nesse sentido, o diretor de Licenciamento Ambiental do Ibama, tendo consciéncia
das falhas da metodologia, afirmou que o érgio estava discutindo com o Conama possibi-
lidades de mudangas nas regras para as audiéncias publicas, a fim de aumentar a efetividade
da participagio. Um dos pontos debatidos era a possibilidade de audiéncias separadas para
publicos especificos ou questoes especificas. Por exemplo, no caso do complexo do rio
Madeira, a sociedade civil solicitou audiéncias especificas sobre as questées indigenas, a
situacao dos garimpeiros, entre outras.

7) Sistematizagao das propostas e devolutiva.

As audiéncias publicas foram registradas em dudio e video. No entanto, nao houve sistema-
tizagao das contribui¢oes feitas. Mesmo que o Ibama tivesse tido a intengao de sistematizar
todas as propostas, a metodologia utilizada para o debate teria dificultado ou até inviabili-
zado a tarefa. O debate nao foi organizado por tema, nao havia separagao de grupos, nio
se trabalhou com o apoio de um texto-base ou qualquer outra linha norteadora. Como
consequéncia, a diversidade de temas abordados foi muito grande, muitos dos quais nao
cabiam no escopo da AP, como explicado anteriormente.

A falta de uma sistematizacio das contribui¢des dificulta a sua andlise pelos técnicos
do Ibama envolvidos no licenciamento. Além disso, nao havendo sistematiza¢io das pro-
postas, tampouco pdde haver uma devolutiva que esclarecesse quais propostas haviam sido
incorporadas e quais ndo e por qué. A falta de uma devolutiva pode ser citada como um dos
elementos que contribuiram para a percep¢ao negativa de muitos participantes em relagao
a efetividade das APs. Muitos entrevistados queixaram-se de que as APs foram pré-forma,
no intuito de legitimar decisdes tomadas anteriormente. A falta de uma devolutiva reforgou
esta percep¢ao.
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E importante mencionar também que, além de gravadas e filmadas, as APs foram to-
das transcritas pelo proponente do projeto, como exigia a Instru¢ao Normativa do Ibama
n° 65, de abril de 2005, que ndo estd mais em vigor. Tal exigéncia mostrou-se demasiada-
mente onerosa em relagio ao pouco beneficio, visto que a transcri¢io de muitas horas de
audiéncia tem um custo considerdvel e produz um material pouco trabalhdvel.

Transparéncia

Muitos dos documentos relacionados ao processo de licenciamento das usinas do rio Madeira
estao disponiveis on-line, na pdgina do Ibama,** o que representa um avanco consideravel em
relagio a processos anteriores. A lista de documentos disponiveis inclui: o EIA e o Rima, di-
versas notas técnicas e pareceres técnicos tanto do Ibama quanto de outros 6rgaos envolvidos,
como a Funai, entre outros. No entanto, a maioria dos documentos que compdem os autos
do processo administrativo nao estavam disponiveis em formato digital, o que significava
que aqueles interessados em ter acesso a estes documentos tinham de ir 4 sede do Ibama,
em Brasilia, ou requerer uma cépia dos autos. Em relagio ao primeiro caso, tem-se de levar
em conta as distincias continentais do Brasil: por exemplo, 2.589 km entre Porto Velho e
Brasilia, o que equivale a mais ou menos trés horas de voo. A segunda opgao também apre-
senta obstdculos, visto que o solicitante das cdpias tinha de pagar o equivalente a R$ 0,21
por pdgina® e a parte do processo anterior 4 emissao da licenga prévia tinha 1.881 pdginas.
Uma simples solugao para este problema ¢ a digitalizagao de todo o processo. Em 2012, um
projeto para modernizar o sistema de arquivamento do Ibama e disponibilizar os autos dos
processos em sua integralidade em forma digital comegou a ser implementado. Ao que tudo
indica, em breve, todos os processos estardo disponiveis on-/ine para consulta, aumentando
de maneira significativa a transparéncia e facilitando a participagio, além de reduzir custos
para o préprio governo federal. Este é um bom exemplo, que deveria ser seguido por toda a
administragio publica.

O acesso ao estudo de impacto ambiental e seu respectivo Rima, em particular, foi
significativamente mais fdcil. Apesar de a legislacio exigir somente a disponibilizacio
deste relatério (Conama, 1986a; 1987b), ambos foram disponibilizados na pdgina do
Ibama na internet em formato PDF e c6pias impressas foram disponibilizadas nas se-
guintes localidades:

*  uma cdpia em Brasilia, na sede do Ibama;

*  trés copias em Porto Velho, na Superintendéncia Regional do Ibama, na Secretaria de
Estado do Desenvolvimento Ambiente (Sedam) e na prefeitura municipal;

*  duas copias em Manaus, na Superintendéncia Regional do Ibama e no Instituto de
Protecio Ambiental do Amazonas (IPAAM).

E importante lembrar que a transparéncia estd associada a uma maior capacidade de
participagao efetiva dos interessados. Nesse sentido, nao sé a acessibilidade da informagao
¢ importante mas também a qualidade da informagio disponivel. Em relago a este ponto,
o Rima foi criticado por nao cumprir o papel de fornecer informac¢io de qualidade em
linguagem acessivel como manda a legislagdo. De acordo com a Nota Técnica n° 71/2007 do
Ministério Publico Federal de Rondénia (MPE-RO), o Rima era extremamente superficial e

82. Disponiveis em: <http://www.lbama.gov.br/licenciamento/index.php>.
83. Este era o prego cobrado em julho de 2012, que era o mesmo que em 2006, como verificado nos autos do processo, em documentos
referentes a pedidos de copias naquele ano.
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incompleto, nio fornecendo informagio suficiente para a compreensio dos possiveis im-
pactos do projeto (Lisboa e Barros, 2008).%

Outro ponto importante que dificulta a andlise dos técnicos do Ibama, além de
limitar a quantidade e a qualidade da informacio disponivel para o debate no 4mbito da
participagao social, é a assimetria de informagao causada pelo fato de o proponente do
projeto ser responsdvel pela contratagio dos estudos. Técnicos do Ibama relataram que
uma das dificuldades que eles enfrentavam durante a andlise da viabilidade socioambien-
tal dos empreendimentos era o fato de que, em processos de licenciamento ambiental, os
proponentes dos projetos, frequentemente, omitiam ou mascaravam parte da informagao
coletada para facilitar a emissao da licenga e a aceitacio social dos empreendimentos. Al-
guns entrevistados que trabalhavam com estudos de impacto ambiental afirmaram que esta
era uma prdtica comum e que acontecia até mesmo de o proponente do projeto, ou seja,
o contratante dos estudos, censurar relatérios de técnicos ao incorpord-los na composi¢io
do EIA-Rima. Eles disseram também que, apds terem feito alguns trabalhos para estudos
de impacto ambiental, eles préprios haviam desenvolvido certa autocensura, pois tinham
medo de nio serem contratados para outros trabalhos se produzissem relatérios muito cri-
ticos em relagdo aos impactos do empreendimento proposto.

No caso das usinas do rio Madeira, um projeto de grande impacto e objeto de mui-
ta comogao da opinido publica, a andlise independente feita pela empresa de consultoria
Cobrape, encomendada pelo MP, desempenhou um papel muito importante, fornecendo
informagio técnica independente para o debate. E importante lembrar que o estudo men-
cionado somente foi feito devido a atuagio deste 6rgao cuja pressio levou a Odebrecht a
pagar por este. Em um contexto em que o EIA ¢ contratado pelo proponente do projeto e
examinado pelo Ibama, se houver pouca ou nenhuma pressio por parte da sociedade civil
ou do ministério, torna-se relativamente fécil limitar a participa¢io social a um minimo,
apenas o suficiente para cumprir a obrigatoriedade legal. Nesse contexto, o Ibama tam-
bém ¢é muito vulnerdvel a pressoes dos interessados no projeto. Em relacio a este ponto,
¢ interessante a comparagio com o sistema de licenciamento ambiental dos Paises Baixos
(Rezende, 2009), onde uma comissao independente analisa o EIA e emite um parecer a
autoridade responsdvel pelo licenciamento. No Brasil, o Ibama é responsdvel, a0 mesmo
tempo, por emitir o termo de referéncia para o EIA, avaliar o estudo e decidir sobre a emis-
sao da licenca. O resultado ¢ que ndo hd uma separagio clara entre a andlise técnica e o lado
politico que inevitavelmente faz parte da decisao.

8.3.2 Dimensoes que caracterizam o resultado

Como explicado anteriormente, esta pesquisa focou nas dimensoes que caracterizaram o
processo participativo e seu contexto. No entanto, ¢ interessante tecer alguns comentérios
sobre as duas primeiras dimensées de resultado, mesmo que a partir de uma andlise preli-
minar: impacto na tomada de decisio e em compromissos politicos e mediagio — diminui-
¢ao de conflitos e aumento da cooperagao.

84. Estdo entre as deficiéncias do Relatério de Impacto Ambiental (Rima) que a Nota Técnica n® 71/2007 cita: a falta de um cronograma
para a implementacdo do projeto, a falta de um mapa que indique a previsdo da area a ser inundada; informacdes insuficientes sobre os
impactos da retencdo de sedimentos na biota aquatica e da qualidade da 4gua do rio, incluindo as novas dinamicas do rio a jusante, a falta
de proposta de medidas de mitigacdo dos diversos impactos. Esta nota técnica conclui afirmando que: “Em outras palavras, a comunidade
presente nas audiéncias publicas ndo teve acesso aos elementos necessarios para uma discussao fundamentada na forma e no contetdo
previstos pela Instrucdo Normativa Ibama no 65/2005." (Lisboa e Barros, 2008, p. 17-18).
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Impacto na tomada de decisio e em compromissos politicos

Antes de tudo, ¢ importante relembrar que as audiéncias pablicas nao tém cardter delibe-
rativo e que, consequentemente, as autoridades competentes tém discricionariedade em
relagio a quais propostas incorporar. Além disso, devido ao foco desta pesquisa e 2 comple-
xidade e ao alto nivel técnico envolvidos no caso, vai além do escopo deste estudo avaliar
o mérito das decisoes dos gestores do Ibama, ou seja, a pertinéncia das manifestagdes dos
participantes e as razoes pelas quais algumas foram e outras nao foram incorporadas. Mais
ainda, seria dificil comprovar /inks causais entre as propostas feitas durante as APs e as
decisoes dos técnicos, visto que inimeros fatores, nao abordados na anilise, poderiam ser
responsdveis pelas mudancas identificadas. Consequentemente, para se chegar a conclusoes
definitivas sobre o impacto da participagdo social no processo de licenciamento de Santo
Anténio e Jirau, uma pesquisa com um foco diferenciado seria necessiria. Ainda assim,
cabem alguns comentrios sobre o tema.

Constatou-se que o Ibama nio estabeleceu um limite em relagio a2 quantidade de
manifestacoes que poderiam ser feitas durante as audiéncias publicas e que contou com a
presenca significativa de seus técnicos envolvidos em todas as quatro APs. No entanto, hd
alguns fatores que indicam ser improvével que o conjunto das manifestagées feitas durante
as audiéncias tenha tido grande impacto. Em primeiro lugar, o debate nio foi organiza-
do por temas e nao houve uma sistematizagio das contribui¢oes. Tampouco houve uma
devolutiva para a sociedade em relacio a incorporacio ou nao das demandas, sugestoes e
informacdes apresentadas. Consequentemente, ¢ dificil imaginar que os técnicos do Iba-
ma, trabalhando sobre a pressao de inimeros atores para emitir com agilidade a licenca,
tenham tido condi¢oes de analisar de maneira adequada as contribuigées feitas por escrito
e oralmente durante tantas horas de APs.®

Mediacio

Em relacio 4 mediagio, primeiramente, ¢ importante mencionar que o processo de licen-
ciamento ambiental, da maneira como foi feito, causou ou reforcou uma polarizacio ji
existente na sociedade entre aqueles a favor do empreendimento e aqueles contra.

As APs nao contaram com metodologia que visasse ao debate ou 2 mediagao de con-
flitos. Além disso, a dinAmica da mesa reforcou simbolicamente uma percepgao jé existente
de um antagonismo entre dois grupos: o Estado e os proponentes do projeto, de um lado,
e os opositores do projeto, de outro lado.

Outro indicador de que o processo nao contribuiu para a mediagao dos conflitos
existentes foi a sua judicializacdo. Apés a emissao da licenca prévia, foram muitas as agoes
judiciais na tentativa de anular a licenca, inclusive citando como argumento a auséncia de
suficiente debate durante as ADs.

8.4 Consideracoes finais e sugestoes

O caso analisado envolveu muitos interesses conflitantes, de forma que houve intensa pres-
sa0 sobre o Ibama em dire¢oes antagdnicas: a favor e contra a emissio das licengas ambien-
tais. O Ibama foi colocado diante da dificil tarefa de executar uma andlise técnica, lidar com
grande pressao externa e conciliar interesses muito divergentes. Este foi, consequentemente,

85. Juntos, os videos das APs totalizam aproximadamente cinquenta e cinco horas.
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um 6timo teste para o papel da audiéncia publica, que é o Gnico mecanismo de partici-
pagdo previsto como obrigatério no licenciamento ambiental. Um processo participativo
efetivo teria o potencial de auxiliar a atuagio do 6rgao ambiental e aumentar o grau de
satisfacdo dos atores interessados.

E importante ressaltar que, em muitos aspectos, a participagao social no processo
de licenciamento das usinas do rio Madeira representou uma melhoria considerdvel
em relacdo a muitos casos anteriores, como o da hidrelétrica de Balbina, por exemplo.
Nesse sentido, Costa (2010) chega a descrever o caso de Santo Anténio e Jirau como um
exemplo bem-sucedido em comparacio aos demais casos estudados pela autora (Balbina,
Itaparica e Cana Brava). No entanto, vdrias deficiéncias podem ser apontadas, podendo
estas servir de aprendizado para processos futuros. Muitas destas deficiéncias decorrem de
falhas na legislagao, jd ultrapassada, enquanto outras dificuldades sio resultantes da falta
de capacidades institucionais especificas, tais como pessoal especializado em participagao
social e mediacao de conflitos.

Em primeiro lugar, parte da dificuldade enfrentada pelo Ibama decorre do fato de
este 6rgao nao poder contar com pessoal especializado encarregado exclusivamente da par-
ticipagdo social. No caso estudado, os profissionais responsdveis pela andlise técnica dos
estudos tinham de conciliar suas atribui¢des normais com atividades referentes a participa-
¢ao social, tendo ou nio sido satisfatoriamente capacitados para tanto. Além da existéncia
de um departamento e de pessoal especializado no préprio érgio, também a existéncia de
uma plataforma nacional de participagdo ajudaria neste sentido, oferecendo instrumentos,
possibilitando a disseminagao de boas préticas e, principalmente, auxiliando na divulga¢io
das APs e de seus resultados.

Concluiu-se ainda que seria importante que a regulamentagio do processo participa-
tivo incluisse outras fases do licenciamento além daquela atualmente prevista. A legislagio
somente prevé audiéncia ptblica durante a avaliagio do EIA. E importante que a sociedade
seja envolvida durante a elaboragao do termo de referéncia para o EIA e no monitoramento
da implementagio das medidas de mitigacao e compensagao. Além disso, ¢ essencial que haja
um processo preparatério para as APs, adaptado as capacidades e necessidades da populagao
local. Atengao especial deve ser prestada a populacoes tradicionais, como as comunidades
indigenas, nos termos da Convengao n® 169 da OIT, a qual ainda carece de regulamentagio.

Durante as audiéncias putblicas propriamente ditas, hd de se utilizar uma metodo-
logia mais adequada, que permita a participago mais efetiva dos interessados e concilie
um escopo satisfatério com a possibilidade de sistematizagao das contribuicoes. A divisao
em grupos temdticos e a realizagio da AP durante dois dias, em vez de em um unico, tal
como observado no caso do PNRS, também podem ser opgoes que ajudem neste sentido.
A partir da sistematizagao das contribuigées, o érgao deveria elaborar uma devolutiva para
a sociedade, a qual explicitasse quais contribui¢ées foram e quais nao foram incorporadas e
por que, assim como foi feito pela ANTT nas APs estudadas no Ambito desta pesquisa. Tal
devolutiva aumenta a legitimidade do processo e sua transparéncia.

Observou-se uma grande polariza¢io dos participantes das APs, a favor e contra o
projeto. O papel central do empreendedor, na contratagio dos estudos e na organizagio da
participagao, teve efeito negativo na percepgao dos participantes, refor¢cando a polarizagio.

Portanto, a participagdo social no licenciamento ambiental das usinas de Santo
Antonio e Jirau representou melhoria se comparado a muitos casos que o antecederam.
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No entanto, foram identificadas vérias deficiéncias que proporcionaram grande aprendiza-
do, contribuindo significativamente para os objetivos desta pesquisa.

9 ESTUDO DE CASO: BELO MONTE

9.1 Introducao

Esta parte do relatério corresponde a andlise das audiéncias organizadas pelo Ibama, ocor-
ridas em 2009, para discutir a Usina Hidrelétrica de Belo Monte.

A escolha de Belo Monte como estudo de caso ¢ justificada — além da grande reper-
cussao nacional em torno da ideia de construir uma grande hidrelétrica no rio Xingu, um
dos principais afluentes do rio Amazonas (Souza e Reid, 2010) — pelo fato de as audiéncias
analisadas se inserirem no Ambito do licenciamento ambiental. De acordo com dados do
SIGPlan, esta categoria de audiéncia é a que apresenta maior ocorréncia entre os diversos
programas do governo federal, o que explica a necessidade de se estudd-la com cuidado.

A repercussao em torno de Belo Monte foi causada pela falta de consenso sobre a
viabilidade do projeto: enquanto parte do governo considera a usina como de interesse
estratégico para o pais, por possibilitar a manutencio do crescimento econémico (Hochs-
tetler, 2010), outros grupos se mostram resistentes a execu¢ao do projeto, visto que a cons-
trucdo da usina afeta comunidades indigenas, além de causar danos ambientais e sociais
para a regido (Souza e Reid, 2010). Dessa forma, agéncias do setor elétrico, barrageiros,®
madeireiros e atores internacionais ligados a industria de aluminio sio favordveis a usina,
enquanto agéncias ambientais, ONGs, indigenas, MP e institui¢des académicas questiona-

ram o projeto (Hochstetler, 2010; Fearnside, 2006 e 2011).

A ideia de construir Belo Monte ¢ bastante antiga, uma vez que os estudos do gover-
no que deram origem ao projeto inicial da usina tiveram inicio na década de 1970, sendo
adotado oficialmente a partir do Plano Nacional de Energia Elétrica (PNEE) 1987-2010.
Desde entio, a mobilizagao contra o projeto tem sido bastante intensa, o que levou a im-
portantes alteracoes no plano da usina, como o abandono da barragem de Babaquara,¥
a diminuicio da drea do reservatério e da poténcia instalada. Apesar de ser um proje-
to antigo, a formalizacio da participagio social no processo decisério de Belo Monte s6
ocorreu ap6s a abertura do licenciamento ambiental, em 2006. As audiéncias ocorreram
neste momento porque a legislacio brasileira, mais especificamente a Resolugio Conama
n° 9/1987, prevé audiéncias putblicas no processo de licenciamento ambiental. A partir
deste momento, o Ibama previu uma série de audiéncias com o objetivo de colher subsidios
para a elaboragio do termo de referéncia, para informar a populagio sobre o projeto e para
discutir o EIA-Rima.

Dessa forma, as primeiras audiéncias relacionadas ao empreendimento de Belo Monte
datam de agosto de 2007. Entretanto, estas audiéncias, com o objetivo principal de obter
informagoes para o termo de referéncia, sao consideradas pelo Ibama como informais por-
que ndo tém cardter obrigatério, visto que a Resolugao Conama n°® 9/1987 somente prevé
APs apds a conclusao do EIA-Rima, para sua avaliagio.

86. "Barrageiro” se refere aos trabalhadores da construcdo civil de barragens.
87. Aideia inicial era construir o Complexo Hidrelétrico de Altamira, composto pelas usinas de Babaquara (6,6 mil MW) e Kararad (11 mil
MW). Kararad foi o primeiro nome dado a usina de Belo Monte.
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Além dessas audiéncias, em 2009 ocorreram reunides em doze comunidades indi-
genas, coordenadas pela Funai com a colabora¢io do Ibama. Por fim, em novembro de
2009, ocorreram quatro audiéncias publicas, presididas pelo Ibama, nos municipios de
Brasil Novo, Vitéria do Xingu, Altamira e Belém. O objetivo destes eventos foi apresentar
e discutir o EIA-Rima.*® Como estas audiéncias sao consideradas obrigatérias, de acordo
com a Resoluc¢io Conama n® 9/1987, esta pesquisa tem como foco principal estes eventos.

A intengao do Ibama era iniciar este processo participativo antes mesmo de 2007, ano
de ocorréncia das audiéncias voltadas para a busca de informacoes para a elaboragio do TR.
Todavia, por causa de paralisagoes no processo licenciatério em decorréncia de decisoes
judiciais, o licenciamento e a convocacio de audiéncias foram suspensos algumas vezes.
Alids, esta é uma caracteristica interessante de Belo Monte: o fato de a formalizagio da
participagio ter ocorrido tardiamente, somado  existéncia de diversos interesses contrarios
a usina, levou a grande judicializagao do processo, principalmente por meio da atuagao do
MP. Como serd visto neste relatério, a judicializacdo do processo afeta e se relaciona com
diversas dimensoes das audiéncias estudadas.

Esta secao encontra-se dividida em trés subsecoes, além desta introducio: o histérico
do processo decisério de Belo Monte; o estudo das dimensées aplicadas a andlise das audi-
éncias; e as consideragoes finais e sugestoes. A andlise apresentada tem como base o estudo
das dimensées, cujo objetivo é entender uma série de fatores importantes para a efetividade
das audiéncias publicas, como os atos normativos, os atores envolvidos e o desenho e pro-
cesso de organizagao das audiéncias.

A metodologia aplicada nesta pesquisa utiliza multiplas fontes. Inicialmente, foi fei-
ta uma revisio bibliogrifica com o objetivo de obter informagdes sobre o histérico do
processo, os atores ¢ interesses envolvidos e as alteracdes no projeto inicial da usina. Em
seguida, foram estudados os autos do processo de licenciamento ambiental, que contém as
agoes e decisoes judiciais, as manifestacoes de diferentes atores, os estudos sobre o projeto,
as informagoes técnicas etc. Os autos também incluem uma rica documentacio sobre as
audiéncias: atas, regulamentos, oficios do Ibama e da Eletrobras e manifestacoes criticas da
sociedade civil organizada. Entre os dias 17 € 20 de junho de 2012, foram realizadas entre-
vistas qualitativas, em Altamira, com atores % que estiveram presentes nas audiéncias e que
tém tido uma atuagio ativa no processo decisério de Belo Monte. Em Brasilia, foram entre-
vistados dois funciondrios do Ibama envolvidos no licenciamento da obra e que estiveram
presentes nas audiéncias. Além disso, foi assistido o video da gravagio das audiéncias de
Brasil Novo, Vitéria do Xingu, Altamira e Belém. Para a obtengao de dados diversos sobre
as caracteristicas dos eventos, foi analisado o relatério da empresa de consultoria E.Labore,
contratada para organizar as audiéncias. Por fim, as avaliagoes produzidas pelo Instituto
Socioambiental (ISA) sobre as audiéncias foram utilizadas para a produgao deste relatério.

88. A Resolucdo Conama n° 1/1986 estabelece que “dependera de elaboracéo de estudo de impacto ambiental e respectivo relatério de
impacto ambiental (Rima), a serem submetidos a aprovacao do 6rgéo estadual competente, e do Ibama em carater supletivo, o licencia-
mento de atividades modificadoras do meio ambiente”. Entre essas atividades estdo as “(...) obras hidraulicas para exploracéo de recursos
hidricos, tais como: barragem para fins hidrelétricos, acima de 10MW, de saneamento ou de irrigacao, abertura de canais para navegacao,
drenagem e irrigacdo, retificacdo de cursos d'agua, abertura de barras e embocaduras, transposicdo de bacias, diques”. Além disso, “(...)
dependera de elaboracéo de estudo de impacto ambiental e respectivo Rima, a serem submetidos a aprovagao do Ibama, o licenciamento
de atividades que, por lei, seja de competéncia federal” (Conama, 1986a).

89. Foram entrevistados atores das seguintes organizacdes e movimentos: Movimento das Mulheres Trabalhadoras de Altamira do Campo
e da Cidade; Associacdo dos Indios Moradores de Altamira; Ministério Piblico Federal de Altamira; Secretaria Municipal de Gestdo do Meio
Ambiente e Turismo; Sindicato dos Trabalhadores da Industria Madeireira, Construcao Civil e do Mobiliario de Altamira e Regiao; Fundagdo
Nacional do Indio de Altamira.
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9.2 Historico do caso

A partir da década de 1960, a Amazdnia brasileira passou a ser objeto de uma série de
projetos governamentais ligados a: incentivos fiscais para atividades econ6micas com fortes
impactos ambientais; politicas de colonizagio, que tem aumentado a populagio na re-
gido; e investimentos em grandes projetos de infraestrutura, como hidrelétricas e rodovias
(Kohlhepp, 2002; Fearnside, 2002; 2001). Nesse periodo, o governo divulgou sua inten¢io
de transformar a regido na nova fronteira energética nacional, estratégia evidenciada no
segundo Plano Nacional de Desenvolvimento (PND) 1975-1979 e no PNEE 1987-2010
(Brasil, 1987). Este plano, elaborado durante o governo militar, listou a construgao de 79
barragens na Amaz6nia para aumentar o aproveitamento da capacidade hidrelétrica da
regido, o que inundaria 10 milhoes de hectares. O plano previa o barramento de todos os
grandes tributdrios do rio Amazonas, com exce¢io dos rios Acre, Purus e Javari, uma vez
que estes rios se localizam em dreas planas (Fearnside, 2000).

A ideia de construir hidrelétricas na Amazdnia teve origem na crise do petréleo, na
década de 1970, quando o governo brasileiro adotou como uma das estratégias para diver-
sificar a matriz energética o aumento da oferta de energia de origem hidrelétrica (Déria,
1976). Este aumento ocorreria, de acordo com o PNEE 1987-2010, a partir da construgio
de grandes centrais hidrelétricas na regido amazonica e da constru¢io de hidrelétricas de
pequeno e médio portes nas demais regioes do pais.” O objetivo do governo era aumentar
de 9% para 78% o aproveitamento do potencial hidrelétrico da regido Norte até 2010.

O grande enfoque dado para a Amazdnia pela politica energética do pais era justifi-
cado segundo o governo, pelo fato de a construgao de usinas na regido ter um custo social
e econdmico mais baixo, visto que existe grande disponibilidade de terra e a populagio da
regido ¢ escassa, o nivel de atividade econdmica é baixo e os solos sdo pouco férteis. Além
disso, a intencdo do governo de atrair industrias eletrometaltrgicas para o leste da Amazo-
nia foi essencial para a decisao de construir hidrelétricas na regido, uma vez que as usinas
supririam estas industrias com eletricidade (Monosowski, 1990; Barrow, 1988).

A estratégia do governo de investir na construgao de grandes hidrelétricas na Amaz6-
nia nio tem ocorrido de forma linear e sem conflitos. Pelo contririo, nio existe consenso
nem mesmo no governo sobre a viabilidade destes projetos: o setor elétrico — representado
por MME, Aneel, Eletrobras e Eletronorte — tem defendido a necessidade da construgio
de grandes hidrelétricas na Amazonia para sustentar o crescimento econdémico do pais;
enquanto os 6rgaos ambientais ¢ o MP tém se posicionado como contrdrios a diversas
hidrelétricas previstas para a regido. Na sociedade, observa-se este mesmo padrio de frag-
mentagdo: empresdrios de industrias eletrointensivas e madeireiros defendem estes proje-
tos; indigenas e ONGs ambientais sdo contrarios a construcio de grandes usinas na regiao
Norte do pais (Fearnside, 2006; 2011; Hochstetler, 2010).

O inicio do debate sobre a constru¢io de Belo Monte se insere neste contexto em que
a Amazénia, especialmente o estado do Pard,” alcangava um starus privilegiado e o governo
investia em projetos desenvolvimentistas (Fearnside, 2002). A usina de Belo Monte estd
sendo construida na bacia do rio Xingu, no estado do Pard. O Xingu ¢ um dos principais
afluentes do rio Amazonas e, de acordo com estudos da Aneel, é onde se encontra 14%
do potencial hidrelétrico do Brasil. Mais especificamente, o barramento ocorrerd na Volta
Grande do Xingu, onde existe uma queda de 96m.

90. De acordo com o Plano Nacional de Energia Elétrica (PNEE) 2010, uma usina de médio porte produz até 300 MW de energia.
91. Vérios projetos foram previstos para o Para, como o de exploracdo de minérios, em Carajas; a Usina Hidrelétrica de Tucuruf; e a rodovia
Belém-Brasilia.
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Belo Monte se localizard préxima a cidade de Altamira e a rodovia Transamazdnica,
em uma regido caracterizada pela existéncia de grande quantidade de floresta nativa, pecu-
dria e agricultura (Souza e Reid, 2010). A responsével pela constru¢io da usina é a Norte
Energia, composta por empresas estatais e privadas do setor elétrico e vencedora do leilao,
em abril de 2010, realizado para outorgar a construgao da usina.

Os custos’ da construcio da usina de Belo Monte, de acordo com dados de junho
de 2001, equivalem a US$ 4 bilhoes. Estes custos, no entanto, nio incluem os valores
referentes ao sistema de transmissio e a construgio de portos, diques e subestacoes (Souza
e Reid, 2010). No préprio governo hd controvérsias em relagio aos reais custos do proje-
to, sendo que alguns técnicos chegaram a declarar que os custos com Belo Monte podem
chegar a US$ 9 bilhoes. Especialistas do setor energético afirmam que os custos podem
ultrapassar US$ 17 bilhées, pois o projeto é extremamente complexo do ponto de vista da
engenharia, além de haver a expectativa de altos gastos ambientais e sociais com medidas
compensatérias e mitigadoras (Souza e Reid, 2010). Por causa destas indefinicoes, e como
consequéncia dos altos riscos que envolvem o projeto de Belo Monte, estima-se que 80%
2 90% do financiamento do projeto serd proveniente dos cofres publicos, principalmente

do BNDES (Fearnside, 2011).

Especialistas tém enfatizado diversos impactos negativos de Belo Monte. De acordo
com o estudo de impacto ambiental apresentado pela Eletrobras, o nimero de pessoas
diretamente atingidas, localizadas na zona rural, corresponde a 2.822. Entretanto, o EIA
considera apenas a 4rea diretamente afetada, que se limita as obras da estrutura de engenha-
ria (barragem, canteiros, estradas de acesso, bota-fora e dreas de inundagao). Virios grupos
sociais questionam o niimero de pessoas afetadas apresentado no EIA, sendo que algumas
organizacoes acreditam que o niimero total de pessoas atingidas pode ser trés vezes maior
que o previsto pela Eletrobras (Souza e Reid, 2010). Além do deslocamento de pessoas,
a usina serd responsdvel por diversas mudangas demogrificas na regido: deslocamento de
populagao; criagio, fusio e desaparecimento de municipios; e migragoes.

Souza e Reid (2010) elencam outros impactos de Belo Monte: 7) declinio da ativi-
dade pesqueira, o que gera sérios problemas sociais e econdmicos, pois muitos habitantes
locais trabalham com atividades relacionadas com a exportagao de peixes; ii) redugio de
dreas para a agricultura, o que também tem efeitos sociais e econdmicos para a regiio; 7iz)
perda na qualidade da dgua; iv) emissio de diéxido de carbono e de metano, causados pela
decomposi¢io da biomassa submersa na dgua; e ») surgimento de grandes mananciais de
dguas paradas, que proporcionarao um ambiente ideal para a proliferagao de vdrios vetores
de doengas, como a maldria e a doenga de chagas.

O inicio do processo decisério sobre Belo Monte ¢ caracterizado pela centralidade
do governo federal, principalmente da burocracia do setor elétrico, que teve a iniciativa de
realizar estudos para verificar a viabilidade de construir usinas hidrelétricas no rio Xingu.
Nesse contexto, entre 1975 e 1979, o governo brasileiro, por meio da recém-criada Ele-
tronorte, iniciou estudos sobre o potencial hidrelétrico do rio Xingu, o que deu origem ao
relatério Estudos de inventdrio hidrelétrico da bacia hidrogrdfica do rio Xingu, finalizado na
década de 1980. Este relatério concluiu que o aproveitamento energético pleno do Xingu
ocorreria com a realizacio de sete barramentos, que produziriam 19 mil MW de energia.

92. No fim de 2009, o Instituto Socioambiental (ISA) informou que "o custo da obra, porém, ainda é indefinido. Estima-se que o valor da
construcdo, previsto em R$ 7 bilhdes no PAC, deve ultrapassar R$ 30 bilhdes. Com isso ndo se sabe qual serd o custo da energia gerada —
ainda mais ao se levar em conta que, embora a Eletronorte afirme que a hidrelétrica tem energia potencial de 11.233,1 MW, o EIA-Rima
registra que a energia firme seré de 4.462,3 MW, ou seja, 39% da capacidade instalada” (ISA, 2009).
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No total, estas usinas alagariam mais de 18 mil km? e atingiriam mais de 7 mil indios.

(ISA, [s.d.]).

A defesa oficial da construgao de Belo Monte pelo governo teve inicio com o langa-
mento do PNEE 1987-2010, que destacou o rio Xingu como de extrema importincia para
o setor energético brasileiro e apontou a usina de Karara6”® como a melhor opgao para in-
tegrar as usinas do rio Xingu ao Sistema Interligado Brasileiro. O plano previa a construgao
de Kararad até 2000 e de Babaquara até 2005 (Fearside, 2006). A partir desse plano, Belo
Monte passou a ser considerada essencial por vérios planos energéticos e de desenvolvimen-
to elaborados pelo governo, como o Avanga Brasil, do entéo presidente Fernando Henrique

Cardoso, e o PAC.*

O debate sobre Belo Monte ¢ caracterizado pela presenca de diversos atores, que vém
negociando o projeto de Belo Monte por mais de trinta anos. Estas negociagoes se inserem
em um contexto que tem passado por mudancas importantes: a aprovagao de legislagoes
ambientais, na década de 1980 — como a introdugio da obrigatoriedade de EIA-Rima no
processo de licenciamento ambiental, em 1981 —, que tém o objetivo de impedir a con-
cretizacio de projetos insustentdveis ambientalmente; a CF/88, que estimula a democracia
participativa e intensifica o federalismo; reformas no setor elétrico, que ora aumentam a
intervengio estatal, ora defendem a privatizacio (Hochstetler, 2010).

O processo decisério da usina tem contado com a vigilancia de diversos movimentos
sociais e do MP (detalhes no item mapeamento dos principais atores). Logo apds o Primei-
ro Encontro dos Povos Indigenas do Xingu, na década de 1980, a Eletronorte decidiu alte-
rar o nome do projeto de Karara6 para Belo Monte como uma forma de mostrar respeito
aos indigenas afetados pela hidrelétrica, além de ter anunciado que nio adotard mais nomes
indigenas para hidrelétricas na Amazénia. A principal consequéncia deste encontro foi o
abandono das barragens de Babaquara do plano de 2010. Em 1994, o projeto foi revisado
e a drea do reservatdrio foi reduzida de 1.225 km? para 516 km? para evitar o alagamento
de terras indigenas. Em 2003, como resultado do embargo judicial que impedia a conti-
nuidade do processo de licenciamento da usina, a Eletronorte declarou que a capacidade
de produgao de energia de Belo Monte seria reduzida pelo menos na fase inicial do projeto.

A vigilancia realizada pelo MP também teve virios resultados, principalmente no sen-
tido de atrasar a decisao final de construir Belo Monte. Isto ocorreu porque a elaboragio do
EIA-Rima foi suspensa vdrias vezes e por motivos diferentes, o que impediu que o Ibama
aprovasse a licenga ambiental, uma vez que, de acordo com a legislagao brasileira, a emissao
da licenca prévia estd condicionada a andlise do EIA-Rima.

9.3 Analise

9.3.1 Dimens0es que caracterizaram 0 processo
Atos normativos e seus impactos no processo
Este tépico apresenta os atos normativos relacionados com as APs ocorridas no 4mbito do

processo de licenciamento ambiental, além de analisar suas consequéncias para o caso de
Belo Monte. A legislagao tratada aqui se refere a: Resolu¢io Conama n® 9/1987, que dispoe

93. Como ja mencionado, Kararad se refere ao nome inicial de Belo Monte.

94. Informag@es disponiveis em: <http://www.socioambiental.org/search/result_htmlI?txtPalavraChave=belo%20monte&tipo_
busca=noticias&criterio_busca=todas, 2011>.
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sobre finalidades, prazos e procedimentos das audiéncias publicas ocorridas no processo
do licenciamento ambiental; atos normativos referentes a inclusao da populagao indige-
na no processo de licenciamento; Convencio n® 169 da OIT; Artigo 231 da CF/88; e
Lei n® 7.347/1985, que amplia a atuagao do MP, possibilitando que o 6rgao tenha uma
atuacdo ativa e diversa nas audiéncias publicas.

A institucionalizagdo de um mecanismo participativo no processo de licenciamento
ambiental ocorreu com a edi¢io da Resolugao Conama n® 9/1987, que regulamenta a
ocorréncia de audiéncias publicas no 4mbito do licenciamento ambiental. De acordo com
esta resolu¢do, a finalidade das audiéncias é “(...) expor aos interessados o contetido do
produto em andlise e do seu referido Rima, dirimindo davidas e recolhendo dos presentes
as criticas e sugestoes a respeito” (Conama, 1987c). Estas audiéncias devem ocorrer nas
seguintes situagoes: por iniciativa da agéncia ambiental, responsivel pelo licenciamento,
sempre que julgar necessdrio; e por provocagao de entidade da sociedade civil, do MP ou
por cinquenta ou mais cidadios. A resolugao determina que a audiéncia publica deve ser
dirigida pelo representante do érgao licenciador, que, apds a exposi¢ao objetiva do proje-
to e do seu respectivo Rima, abrird as discussdes com os interessados presentes. Quando
o 6rgao responsdvel pelo licenciamento negar solicitagio de audiéncia publica, a licenca
concedida nao terd validade. Por fim, esta resolu¢io destaca que a audiéncia puiblica deverd
ocorrer em local acessivel aos interessados e que, em fungio “(...) da localizagio geografica
dos solicitantes, e da complexidade do tema, poderd haver mais de uma audiéncia pablica
sobre 0 mesmo projeto de respectivo Relatério de Impacto Ambiental” (Conama, 1987¢).

O processo de realizacio de audiéncias de Belo Monte seguiu, em grande medida, a
resolugdo exposta. As audiéncias foram todas de iniciativa do 6rgao ambiental. Desde o
inicio do processo, o Ibama se mostrou preocupado com o processo participativo, além de
ter convocado audiéncias em diversos momentos do licenciamento: assim que o processo foi
aberto, em 20006,” com o objetivo de apresentar o empreendimento a populacio e de colher
subsidios para a elaboragao do termo de referéncia; em 2007, para informar a populacio da
retomada do processo de licenciamento — que havia sido paralisado por decisdo judicial — e
para colher subsidios para 0 TR; e em 2009, para apresentar e discutir o EIA-Rima. Apesar
da preocupacio em realizar audiéncias em vdrios momentos do processo, o Ibama negou o
pedido de diversas entidades da sociedade civil e até mesmo uma recomendacio (Recomen-
dagao n° 5/2009) do MP para que outras audiéncias fossem realizadas com o objetivo de
incluir populagées isoladas.

Grande importincia é dada pela legislagio brasileira para a inclusio da populacio
indigena no processo decisério de empreendimentos que sejam construidos em suas terras
ou que impactem estas comunidades. A CF/88 considera as terras indigenas como federais,
sendo partes do dominio exclusivo da Uniao. Entretanto, o Artigo 231 da Constituigao Fe-
deral também reconhece o direito de grupos indigenas as terras tradicionalmente ocupadas
por estes. Como consequéncia, a exploragao de recursos hidricos em terras indigenas de-
pende de autorizacio legislativa, que deve garantir a ocorréncia de oitivas das comunidades
indigenas afetadas (Costa, 2010).

Além da garantia estabelecida pela CF/88 para a inclusio de povos indigenas no pro-
cesso decisério de empreendimentos que tenham impacto em suas terras, ao ratificar® a
Convencio n° 169/1989 da OIT, em julho de 2002, o Brasil se comprometeu a:

95. Apesar de terem sido convocadas, as audiéncias, em 2006, ndo ocorreram porque, logo em seguida, o licenciamento foi suspenso
por decisdo judicial.
96. Entretanto, tal convencéo ainda ndo foi requlamentada.
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(...) consultar os povos interessados, por meio de procedimentos adequados e, em particular, de
suas instituigoes representativas, sempre que sejam previstas medidas legislativas ou administrati-
vas suscetiveis de afetd-los diretamente; [e a] criar meios pelos quais esses povos possam participar
livremente, ou pelo menos na mesma medida assegurada aos demais cidadios, em todos os niveis
decisérios de instituicoes eletivas ou érgaos administrativos responsdveis por politicas e programas

que lhes afetem (OIT, 2011, Artigo 6°).

Dessa forma, além das audiéncias previstas pela Resolugao Conama n® 9/1987, o pro-
cesso de licenciamento de Belo Monte deve dar especial atencio 4 oitiva das comunidades
indigenas, uma vez que esta ¢ a orientagao tanto da CF/88 quanto da Convengio n° 169.
A andlise do processo de licenciamento ambiental de Belo Monte, entretanto, mostra que a
questdo indigena foi tratada com pouco cuidado no inicio do processo. Assim, uma decisao
judicial, em 29 de marco de 2006, afirmou que o processo que culminou na promulga¢io
do Decreto Legislativo n° 788/2005, aprovando Belo Monte, possui vérios vicios, uma vez
que nao foi precedido da oitiva das comunidades indigenas. Portanto, este decreto desres-
peitou o Artigo 231 da CF/88 ¢ o Artigo 6° da Convengao OIT n° 169/1991. Como con-
sequéncia, o processo de licenciamento ambiental foi suspenso e, em 2009, foram realizadas
doze audiéncias publicas em terras indigenas, coordenadas pela Funai e com o apoio do Iba-
ma. Entretanto, como ser3 visto neste relatério, como ainda nio existe regulamentagﬁo para
a convengao, o formato destes eventos foi questionado por vdrios grupos sociais e pelo MP.

Decisao recente da 5* Turma do Tribunal Regional Federal da 1* Regido revela que a
questdo indigena ainda nao foi pacificada. No dia 12 de agosto de 2012, a 5* Turma deter-
minou a suspensao imediata das obras da Usina Hidrelétrica de Belo Monte. O desembatr-
gador Souza Prudente esclareceu que

(...) o Congresso Nacional editou o Decreto Legislativo n® 788/2005 sem ouvir comunidades in-
digenas, como manda a OIT e o pardgrafo 3° da Constitui¢do brasileira, autorizando o inicio das
obras e ordenando que se fizesse um estudo péstumo (...) No entanto, a Constitui¢io nio autoriza
um estudo pdstumo, mas sim, um estudo prévio. Por isso o licenciamento dado pelo Ibama ¢
invélido (Correioweb, 2012).

Entretanto, no dia 27 de agosto, o Supremo Tribunal Federal (STF) deferiu liminar em
favor da AGU permitindo a retomada das obras (Norte Energia, 2012).

Por fim, atengao especial deve ser dada a atuagao do MP no processo de licenciamento
ambiental, principalmente no 4mbito das audiéncias publicas, pois o érgao age convo-
cando audiéncias, fiscalizando se estes processos participativos cumpriram o previsto na
legislagao, além de receber reclamagées da sociedade civil em relacio ao procedimento das
audiéncias. O ministério passou por uma ampla reestruturagio com a CF/88 e com a Lei
n°7.347/1985, agregando as fun¢des de promogao de inquérito civil e de acdo civil pablica
para a protecdo do patriménio publico e social do meio ambiente e de outros interesses
difusos e coletivos (Brasil, 1988, Artigos 127, caput, e 129, inciso I1I). Além disso, o 6rgao
passou a ter a fungio de defender judicialmente os direitos e interesses das populagoes
indigenas (Brasil, 1988, Artigo 127, inciso V). O érgao possui ampla margem de acio,
podendo agir por vias judicial e extrajudicial.

Apesar de organizagoes da sociedade civil ndo necessitarem do MP para a proposigao
de agdes civis publicas, geralmente estas preferem enderegar suas reclamagoes ao érgao.
De acordo com Lopes (2000 apud Costa, 2010), isto ocorre porque, de todos os atores
envolvidos no processo de licenciamento ambiental, o MP é o que possui a equipe mais
bem qualificada. Dessa forma, o 6rgao tem facilitado bastante a atuacio da sociedade civil
em processos de licenciamento ambiental polémicos.
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No caso de Belo Monte, a atuagao do MP no licenciamento foi responsavel pela judi-
cializagio do processo, que passou a sofrer inimeras interferéncias judiciais, sendo parali-
sado e retomado diversas vezes. Em relagio as audiéncias publicas, o MP utilizou os instru-
mentos agdo civil publica e recomendagdes para interferir nestes processos participativos.
Em 2006 — ano de abertura do processo de licenciamento ambiental de Belo Monte —, o
drgao ajuizou agio civil publica contra a Eletronorte e o Ibama com o objetivo de paralisar
o processo de licenciamento, incluindo as audiéncias que jd haviam sido previstas pela
agéncia ambiental, uma vez que nio havia ocorrido oitivas das comunidades indigenas. Em
2007, apéds a convocagio de audiéncias pablicas pelo Ibama, o MP e a Secretaria de Estado
de Meio Ambiente do Pard requereram audiéncias ptblicas em Belém para a discussao do
termo de referéncia do empreendimento. Em 2009, apés divulgagao do Ibama das datas e
dos locais de audiéncias que ocorreriam para apresentagio do EIA-Rima, o MP, por provo-
ca¢do de diversas entidades da sociedade civil, recomendou ao Ibama que fossem realizadas
outras audiéncias em localidades diversas, a fim de permitir que populagdes isoladas fossem
ouvidas.

Os atos normativos afetam a efetividade das audiéncias publicas de diversas maneiras.
Tal como mostra o estudo das audiéncias realizadas pela ANTT, em 2011,” a legislagao pode
interferir positivamente em processos participativos ao garantir a coordenagio e a transparén-
cia. Por sua vez, o estudo de caso das audiéncias publicas para discutir o EIA-Rima das usinas
hidrelétricas de Santo Antonio e Jirau mostra que os atos normativos podem desencadear
uma série de deficiéncias no processo participativo.

Em Belo Monte, pdde-se concluir que os atos normativos tiveram efeitos tanto positi-
vos como negativos para a efetividade das audiéncias em questao. As legislagoes referentes a
questao indigena e ao MP tiveram consequéncias claramente positivas. As primeiras foram
utilizadas por diversos grupos — indigenas, MP, organizagées da sociedade — como um forte
argumento legal para exigir que grupos indigenas fossem tratados de forma diferenciada no
processo decisério de Belo Monte. A segunda conferiu poder suficiente para que o MP in-
terferisse no processo decisério ao exigir a ocorréncia de audiéncias em diversas localidades
para permitir a participagao de populacoes isoladas; e ao criticar o formato das audiéncias
ocorridas em 2009.

Por sua vez, a previsao da Resolu¢io Conama n°® 9/1987 da ocorréncia de audiéncias
ap6s a elaboragao do EIA-Rima gera algumas criticas. Por um lado, organizagées da socie-
dade civil gostariam de expressar suas demandas e preocupagoes em relacio a obra, além
de esclarecer davidas, em momento anterior ao previsto pela legislagao. Por outro lado,
técnicos do Ibama acreditam que, antes da aprovagio da licenca prévia, muitas informagoes
ainda nao foram definidas, o que compromete a efetividade das audiéncias, pois muitas
perguntas ficam sem resposta. Em outras palavras, o momento estabelecido pela legislagao
gera problemas referentes ao #iming do processo.

Mapeamento dos principais atores

Esta subsecio tem como objetivo apresentar os principais atores envolvidos no processo deci-
sorio de Belo Monte. Primeiramente, sdo identificados, a partir de uma revisao bibliogréfica
sobre o assunto, os atores interessados no processo de uma forma geral e, logo em seguida, sao
apontados os atores envolvidos nas audiéncias publicas de Belo Monte.

97. Audiéncias realizadas para discutir o plano de outorga sobre os servicos de transporte rodoviario interestadual de passageiros.
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O processo decisério de Belo Monte é descrito por Hochstetler (2010) como o con-
flito de interesses entre diversos atores ao identificar coalizoes de defesa e de bloqueio.
A primeira é formada por Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE), Aneel e
Eletrobras. Este grupo defende a construcio de Belo Monte por acreditar que a energia
hidrelétrica é vantajosa para o pais por ser mais barata; pelo fato de Belo Monte estar
distante da maior hidrelétrica brasileira, Itaipu, o que possibilita complementar o sistema
hidrelétrico com uma nova usina que possui o periodo de variagio do nivel de dgua dife-
rente de Itaipu. Além disso, este grupo insiste na qualidade do projeto: de acordo com o
MME, Belo Monte inundard apenas 0,04 km? por MW instalado, niimero muito inferior
a média nacional de 0,44; a usina ocupard apenas 0,5% do bioma amazénico. Este grupo
utiliza o argumento de que Belo Monte é um projeto de interesse estratégico para o pais
por permitir a manutengao do crescimento econémico brasileiro.

A coalizao de bloqueio, por sua vez, é formada por uma rede de atores nacionais e
internacionais, representantes do governo e da sociedade civil. Entre os atores governa-
mentais, especial énfase deve ser dada ao MD, que interferiu diversas vezes no processo para
garantir a sustentabilidade ambiental de Belo Monte e a participacio de todos os atores afe-
tados pela usina. Entre os atores da sociedade civil, o Instituto Socioambiental e os grupos
indigenas tém tido um papel de destaque no processo de negociagao. Os participantes deste
grupo sao motivados pelo medo das consequéncias sociais e ambientais da usina, além de
serem contra o modelo de desenvolvimento defendido pela coalizao de defesa, em que a
necessidade de atender a demanda energética de industrias eletrointensivas é a principal
preocupagio (Hochstetler, 2010).

Fearnside (2006 ¢ 2011) também descreve o processo decisério de Belo Monte como
o conflito entre dois grupos. O grupo que defende o projeto é composto por: barrageiros,
MME, Eletrobras, Eletronorte, atores internacionais ligados a industria de aluminio e algu-
mas instituigoes académicas, como a Coordenagao de Pesquisa e Pos-Graduagao em Enge-
nharia (COPPE), da Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFR]J). Contra o projeto sao
identificados povos indigenas e entidades que lutam pelos seus direitos, como a Comissao
Pré-Indio, de Sio Paulo, e o Conselho Missiondrio Indigenista; diversas ONGs nacionais
e internacionais;”® MMA; Ibama; instituicoes académicas, como Nucleo de Altos Estudos
Amazodnicos (Naea), da Universidade Federal do Pard (UFPA), e o Instituto Nacional de
Pesquisas Amazonicas (Inpa). Para Fearnside (2006; 2011), o principal fator que motiva a
defesa de Belo Monte ¢ a necessidade de fornecer energia barata para inddstrias metaltrgi-
cas: em 2004, foram divulgados os planos do governo de instalar uma usina de aluminio no
Pard com investimentos brasileiros e chineses; as usinas de aluminio Alcoa (americana) e a
nipo-brasileira Albras pretendem aumentar sua produgio a partir da utilizagao da energia
proveniente de Belo Monte.

Entrevistas realizadas pelo Instituto Socioambiental, entre 2002 e 2003, com lideres lo-
cais — os prefeitos dos municipios atingidos pela construgao de Belo Monte, o governador do
Pard eleito em 2002 e o ex-secretdrio especial de Infraestrutura do estado do Pard — mostram
que a maioria deles se posiciona a favor da usina. Os motivos apresentados sio diversos,
mas se relacionam com questdes econdmicas e com os investimentos em infraestrutura

98. 0 autor cita as seguintes ONGs: Movimento dos Atingidos por Barragem (MAB); Movimento pelo Desenvolvimento da Rodovia
Transamazonica pelo Xingu (MPDTX); International Rivers Network; Living Rivers Coalition; Instituto Socioambiental; Friends of the Earth-
-Brazilian Amazonia, Greenpeace e Conservation International.
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para a regiao por parte da Eletronorte e da empresa responsavel pela constru¢ao da usina:”
Belo Monte demandard servigos de mao de obra, além de atrair a instalagio de empresas;
o plano de insergdo regional trard alguns beneficios locais, como construcio de escolas,
investimento na qualificagio da mio de obra e em saneamento e aumento da oferta de
energia elétrica para a regio.'”

Algumas organizagoes relevantes no processo decisério de Belo Monte e que se po-
sicionam como contrdrias a usina sao pouco abordadas pela literatura, como a Fundagao
Viver, Produzir e Preservar (FVPP), o Movimento das Mulheres Trabalhadoras de Altamira
do Campo e da Cidade (MMTCC) e 0 Movimento Xingu Vivo para Sempre (MXVPS). A
FVPP se situa na regido da Transamazdnica, com sede em Altamira, e surgiu como movi-
mento social na década de 1980, apés o abandono do projeto de colonizacio da regido pelo
governo federal. Esta fundagdo agrega 113 organizag¢des filiadas ao longo dos municipios
da rodovia Transamazdnica e do rio Xingu e tem firmado parcerias com instituigdes gover-
namentais e nio governamentais para a execu¢io de politicas em dreas diversas: educagio,
juventude, crédito agricola, economia florestal etc. A missao da FVPP ¢ contribuir para as
politicas de desenvolvimento sustentdvel para a Amazonia, e, dessa forma, tem se posicio-
nado como critica ao projeto da usina de Belo Monte.'!

O MMTCC retine as mulheres militantes do movimento social de todos os munici-
pios da drea de influéncia da FVPP. O surgimento do movimento foi motivado pela busca
de justica no episédio das criangas emasculadas de Altamira.'”® Atualmente, o movimen-
to tem como principais bandeiras o repadio a violéncia doméstica, a resisténcia contra a
construgao do complexo hidrelétrico de Belo Monte e a luta pelos direitos da crianca e
do adolescente.'”® Em relagio a luta contra a usina de Belo Monte, o inicio da atuagao do
movimento se deu na década de 1980 e foi marcado pela tentativa de barrar o empreen-
dimento. Atualmente, a estratégia do movimento deixou de ser combativa para focar na
garantia de medidas compensatérias e de mitigacao adequadas. Esta mudanca de postura
ocorreu apds a aprovagio da LP, quando ficou claro para o movimento que a usina seria
construida de qualquer forma. Entretanto, entrevista com a representante do MMTCC
revelou que, a partir desta luta contra a usina, alguns integrantes do movimento formaram
um grupo mais radical, hoje conhecido como Movimento Xingu Vivo para Sempre, que
ainda tenta barrar a construgao de Belo Monte. O MXVPS é um coletivo de organizagoes
e movimentos sociais e ambientais da regiao de Altamira e da drea de influéncia do projeto
da hidrelétrica de Belo Monte e seu foco principal ¢ lutar contra Belo Monte.'"

Quanto aos indigenas afetados pelo empreendimento, estes foram separados em trés
grupos no estudo de impacto ambiental: o grupo 1 se refere aos indigenas que habitam a
Volta Grande do Xingu — Juruna do Paquicamba, Arara da Volta Grande — ¢ os Juruna do
km 17; o grupo 2 sao os indios que se localizam as margens do rio Xingu, acima da Volta
Grande — Asurini do Koatinemi, Araweté, Parakani — e as margens do rio Iriri — Arara,
Arara de Cachoeira Seca, Kararao; o grupo 3 se refere aos indios citadinos. A maior parte
destes indios deverd ser deslocada compulsoriamente, sendo que a soma dos indigenas

99. De acordo com o contrato da obra, tanto a Eletronorte como a Norte Energia deverdo investir em infraestrutura e na melhoria das
condicbes sociais locais a partir do Plano de Insercdo Regional. Informacdes disponiveis em: <http://www.socioambiental.org/esp/bm/inv.
asp>.

100. Mais informagdes em: <www.socioambiental.org/esp/bm/ppl.asp>.

101. Mais informacdes em: <http://www.fvpp.org.br/quemsomos.asp>.

102. Na década de 1980, algumas criancas de Altamira foram sequestradas, torturadas e castradas por uma seita de magia negra. Infor-
magcoes disponiveis em: <http://www.altamira.pa.cnm.org.br/portal 1/municipio/noticia.asp?ildMun=1001150098&ildNoticia=10441>.
103. Mais informagdes em: <http://www.fvpp.org.br/projetos_detalhe.asp?cod=61&cod_pai=13>.

104. Mais informacdes em: <http://www.xinguvivo.org.br/quem-somos/>.
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diretamente e indiretamente afetados corresponde a 2.208. O EIA nio incluiu em sua
andlise os impactos sobre indios isolados, como ¢ o caso do grupo Kayapé. E importante
esclarecer que uma das falas do representante da Eletrobras na audiéncia de Vitéria do
Xingu afirma que o projeto nio alagard nenhuma terra indigena. De acordo com este
representante, a principal modifica¢io no projeto de Belo Monte foi a reducio da drea do
reservatorio, que teve como um dos objetivos principais evitar que terras indigenas fossem
alagadas. Nesse sentido, os indios considerados como afetados diretamente sao aqueles
que habitam uma 4rea mais préxima da barragem. Entre as organizacdes da sociedade que
lutam pelos direitos dos indigenas no processo de Belo Monte, destacam-se a Comissao
Indigenista Missiondria (Cimi) e a Associacio dos Indios Moradores de Altamira (Aima).

Grande parte dos atores da sociedade civil identificados na literatura estudada como
contrdrios a Belo Monte tiveram uma forte atuagio nas audiéncias publicas, como é o caso
do Instituto Socioambiental, que teve uma atuac¢io importante nas audiéncias por levantar
diversos questionamentos sobre o EIA. Nas audiéncias, a presenca de organizacoes locais

105 SiIl-

foi de grande importincia, com énfase para a atuacio de associagdes de moradores,
dicatos, associagoes comerciais € movimentos ambientais. De acordo com entrevistas, os
atores que mais se destacaram nas audiéncias foram: a FVPP, os conselhos — principalmente

o de satde —, as associacoes de bairro, 0o MP e o0 movimento das mulheres.

As gravagoes das audiéncias revelam que o publico se encontrava bastante dividido,
havendo diversas falas defendendo o projeto e muitas manifestagoes contrdrias a usina.
Quanto ao grupo que se posicionou favordvel a usina, deve-se destacar a Federagao Nacio-
nal dos Urbanitdrios (FNU) e diversos sindicatos (de comerciantes, da indutstria madeirei-
ra, da construgio civil etc.). Além disso, grande parte dos prefeitos dos municipios onde
ocorreram os eventos, com exce¢ao da prefeita de Altamira, discursou a favor da usina.
Interessante notar que alguns indigenas da etnia Xipaia presentes nas audiéncias se declara-
ram como favordveis a usina, utilizando, inclusive, camisetas de apoio a obra. O argumento
principal deste grupo ¢ que Belo Monte impulsionard o desenvolvimento regional.

Por seu turno, uma grande diversidade de atores se posicionou como criticos ao pro-
jeto da usina, ao processo decisério como um todo e a propria audiéncia: professores da
UFPA apontaram diversas falhas no EIA; o representante do governo estadual exigiu a
implementagao de um plano de desenvolvimento regional sustentdvel concomitante com a
execugao da obra; o MP criticou o curto tempo para a manifestagao do publico (que era de
trés minutos, com direito a réplica); ativistas do Movimento Xingu Vivo para Sempre afir-
maram que nao houve tempo para andlise detalhada dos estudos ambientais. Além destes
atores, pode-se citar a postura critica de pesquisadores do Instituto de Pesquisas Amazdni-
cas e do Painel de Especialistas;'® de padres da Igreja Catélica; de politicos locais, como
o deputado Wandenkolk Gongalves; das associagoes de Vitéria do Xingu, que se uniram
na audiéncia para se colocarem contra o projeto por questoes culturais e ambientais; do
Férum de Desenvolvimento Regional da Transamazénica e do Xingu.

Por fim, a atuac¢ido do MD, como jd ressaltada pela literatura revisada, merece desta-
que. Esta atuagio foi ampliada consideravelmente apés a edigao da Lei n® 7.347/1985,
quando o 6rgao agregou as fungoes de promover inquérito civil e agio civil publica para
a protegao de interesses difusos e coletivos. Na via judicial, o MP conta com os seguintes
instrumentos: a a¢do penal, a agao civil publica, a agio de improbidade administrativa e a

105. Como a Associacdo dos Moradores da Reserva Extrativista do Médio Xingu e a Associagao dos Moradores do Bairro Jardim Independente.
106. O painel de especialistas foi formado por diversos pesquisadores de universidades brasileiras com o objetivo de estudar o EIA-Rima.
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agao direta de inconstitucionalidade. Na via extrajudicial, o érgao pode utilizar os termos
de ajustamento de conduta e as recomendagées. E consenso na literatura que o MP di-
minui os custos da sociedade civil de se manifestar contra certos projetos governamentais
(Lopes, 2000; Costa, 2010). Entretanto, alguns criticos apontam que a atuagao do MP
causa muitos atrasos no processo de licenciamento, além de limitar a autonomia dos fun-
ciondrios da agéncia ambiental (Banco Mundial, 2008).

O inicio da atuagao do MP no processo de Belo Monte data de 2006, quando o érgao
questionou a competéncia da secretaria ambiental estadual de licenciar o projeto da usina,
visto que o Xingu é um rio federal. A consequéncia disto foi a transferéncia do licenciamen-
to para o Ibama. No total, o MPF do Pard elaborou, até outubro de 2011, quinze agdes
civis publicas contra Belo Monte. Nas quatro audiéncias publicas ocorridas para discutir o
projeto de Belo Monte, o ministério ndo foi convidado para compor as mesas de abertura e
diretora, mas teve uma atuagio bastante ativa e critica no processo.

Caracteristicas relevantes dos responsdveis pelas audiéncias priblicas

O principal ator envolvido com a organizagao das APs ¢ o Ibama, pois, de acordo com a
Resolugao Conama n°® 9/1987, cabe a este érgao licenciador coordenar as audiéncias pu-
blicas que se inserem no processo de licenciamento ambiental. Por sua vez, grande parte da
responsabilidade da organizacio das audiéncias, principalmente no que se refere a logistica
do evento, foi compartilhada entre o Ibama e a Eletrobras. Por exemplo, coube ao Ibama
divulgar na imprensa oficial o evento; convidar, por meio de oficio circular, organizagoes
do governo; e disponibilizar o estudo de impacto ambiental. A Eletrobras foi responsavel
pela divulgacdo local do evento e pela disponibilizagio de transporte. A forte presenga
da Eletrobras é consequéncia da responsabilidade do empreendedor em custear os gastos
provenientes do processo licenciatério, entre estes os ligados a organizacio de audiéncias

publicas (Costa, 2010).

Tanto o Ibama como a Eletrobras sao instituigoes em que o conhecimento técnico pre-
domina, pois grande parte de seus funciondrios tém formacio em ciéncias naturais e exatas.
Além disso, entrevistas com técnicos do Ibama revelam que hd pouca capacitagio na drea
social para que seus funciondrios tenham capacidade de lidar com situa¢oes de mediagio de
conflito, algo essencial para a condugio de audiéncia publicas de assuntos polémicos.

Em relagao ao Ibama, hd muitas criticas relacionadas com a falta de independéncia
do érgao. O Artigo 84 da CF/88 determina que compete privativamente ao presidente da
Republica nomear e exonerar os ministros de Estado. Compete aos ministros referendar os
atos e decretos assinados pelo presidente da Republica. A CF/88 determina que serao nulos
os atos e decretos assinados somente pelo presidente da Republica, sem o referendum do
ministro da respectiva pasta. Apesar disso, Moraes (2012, p. 501) afirma que “(...) por ser
de livre nomeagao presidencial, o ministro que nio concordar com a conduta do presidente
da Republica, negando-se a referenda-la, deverd deixar o cargo, a pedido ou de oficio”. Esta
autonomia limitada dos ministros é apontada pela midia como um problema sério enfren-
tado pelo Ibama, pois o instituto passa a ter pouca capacidade para barrar os projetos de-
senvolvimentistas do governo federal. As recentes mudangas institucionais do 6rgao, com a
criagao do Instituto Chico Mendes de Conservacio da Biodiversidade, em 2007, também
sao apontadas por alguns ativistas e estudiosos do assunto como uma estratégia de dividir
e enfraquecer a pasta ambiental (A tribuna, 2012).
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A fragilidade do Ibama ¢ intensificada pelas diversas pressoes aos seus funciondrios: de
um lado, influéncias politicas e sindicais exigem a rdpida aprovagio de licengas ambientais
de projetos de infraestrutura; de outro lado, ambientalistas reclamam que o érgao deveria
inviabilizar estes projetos por causa de seus danos ambientais e sociais. Soma-se a isto o
problema de falta de funciondrios do instituto (Ucho.Info, 2011).

O estudo do licenciamento ambiental de Belo Monte fornece indicios das pressoes
politicas enfrentadas pelo Ibama. Por exemplo, em 28 de janeiro de 2010, os técnicos do
Ibama publicaram um despacho (Despacho n® 5/2010) afirmando que havia pendéncias
que inviabilizavam a emissdo da licenga prévia. Afirmaram ainda que nio tiveram tempo
para analisar questdes referentes as condicionantes para emissdo da LP. Mesmo assim, pou-
cos dias depois — no dia primeiro de fevereiro do mesmo ano —, a licenga foi aprovada.

Essas fragilidades afetam diretamente a conduc¢io das APs. Por exemplo, como bem
apontam técnicos do Ibama entrevistados, a inexisténcia de qualquer sistematizagao dos
resultados destes eventos e de uma devolutiva para a populagio pode ser relacionada com o
reduzido niimero de funciondrios do érgao e pela falta de pessoal com formagio em cién-
cias sociais/humanas e com experiéncia em solucio de conflitos e em processos participati-
vos. O reduzido escopo do debate das audiéncias também pode ser um sinal das limitagoes
elencadas, visto que grandes projetos de infraestrutura sao decididos em momento anterior
a0 pedido de licenca ambiental, restando pouca independéncia ao 6rgao ambiental para
barrar estes projetos.

Desenho e processo de realizacio das audiéncias piiblicas

O objetivo deste topico é entender como o desenho institucional das APs estudadas con-
tribuiu ou prejudicou a sua efetividade. Tendo em mente que as finalidades de uma audi-
éncia sdo variadas'” — fornecimento de subsidios para a tomada de decisoes; informacio da
sociedade sobre planos e projetos governamentais, o que aumenta a legitimidade e a acei-
tagdo destes planejamentos; diminuicio de conflitos entre grupos e atores que defendem
interesses divergentes no processo politico —, a forma como estes eventos sio conduzidos
e organizados determina, em grande medida, seu sucesso ou insucesso em relagao a estas
finalidades. Dessa forma, sao analisadas a seguir algumas caracteristicas relacionadas ao
desenho institucional e ao processo de realizagao das audiéncias.

1) Eventos preparatdrios.

As quatro audiéncias publicas ocorridas no ambito do processo de licenciamento ambiental
de Belo Monte com o objetivo de discutir o EIA-Rima foram precedidas de audiéncias in-
formais abertas para o publico em geral e de oitivas das comunidades indigenas. Além disso,
ap6s a audiéncia de Altamira — ocorrida em 2009 e considerada como a maior AP realizada
no 4mbito de licenciamento de Belo Monte — foi feita uma reunido, a pedido de grupos
indigenas, para que fossem discutidas questdes que nio foram tratadas nas audiéncias.

Em 2007, quando o Ibama retomou o processo de licenciamento ambiental — que
havia sido iniciado em 2006, mas suspenso por decisio judicial —, o érgao reagendou au-
diéncias publicas e enviou convite para diversos érgaos governamentais. Segundo o Ibama:

(..) as referidas Reuni6es Pablicas ndo estdo formalizadas no processo de licenciamento ambiental,
contudo foram consideradas pelo Ibama e pelos responsiveis legais do AHE Belo Monte como

107. Ver capitulo Objetivos das APs, no relatdrio 1 da pesquisa (Ipea, 2012).
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uma oportunidade de informar a populagio da retomada do processo no que diz respeito ao licen-
ciamento ambiental e, através de sua oitiva, colher subsidios a realizaciao a confeccio e emissio do
termo de referéncia que determinard requisitos minimos ao EIA-Rima (Ibama, 2006, p. 575-576).

Essas audiéncias informais ocorreram nos dias 28 e 29 de agosto de 2007 em Altami-
ra e Vitéria do Xingu. Os eventos foram coordenados pelo Ibama, que abriu o encontro
com a apresentagao dos objetivos da consulta publica e das regras de condugio. Logo apés
a apresenta¢io do Ibama, o empreendedor expds o projeto e explicou as etapas do estudo
para a elabora¢io do termo de referéncia. Em seguida, houve abertura de inscri¢oes para as
constribuicoes da sociedade, que foi seguida de esclarecimento do Ibama e do empreende-
dor. Na reuniio de Altamira, estiveram presentes 517 pessoas e a duracio do evento foi de
20h 20. Ocorreram 93 manifestagoes escritas e quatorze orais. Na reuniio de Vitéria do
Xingu, 489 pessoas estiveram presentes, ocorreram 133 manifestagdes escritas e treze orais
e a reunido teve duragio de aproximadamente trés horas. Nos dois eventos, o Ibama esta-
beleceu um prazo de dez dias tteis, a contar da realiza¢io das reunides, para o recebimento
de comentdrios, manifestagées e sugestoes.

As audiéncias publicas nas terras indigenas ocorreram entre os dias 18 de agosto e 2
de setembro de 2009, em doze'™ comunidades diferentes. A decisao de realizar estas audi-
éncias foi resultado de uma batalha judicial travada entre 0 MP, de um lado, e o Ibama e a
Eletronorte, de outro, em que a legalidade da condugao do processo de licenciamento era
questionada, uma vez que a aprovagio do projeto de Belo Monte pelo Congresso Nacional
(Decreto Legislativo n® 788/2005) tinha ocorrido sem que ocorresse oitivas de comuni-
dades indigenas. Dessa forma, desde a abertura do processo de licenciamento, em 2006,
o MP teve uma atuacio intensa para garantir a participacao dos povos indigenas afetados
pelo empreendimento.

Quanto as oitivas das comunidades indigenas, uma importante ressalva deve ser feita.
Apesar de terem ocorrido reunides, coordenadas pela Funai, em doze comunidades indi-
genas, o MP nio as considera como oitivas,'” pois a prépria Funai, ao abrir os encontros,
declarou que as reuniodes nio eram oitivas. De acordo com representante do MPF de Al-
tamira, esta questdo estd sendo questionada na via judicial pelo STE. A opinido de repre-
sentante da Associagio dos [ndios Moradores de Altamira também ¢é no sentido de que as
oitivas nao ocorreram.

A gente nunca aceitou essa questao das oitivas. Na verdade, a Funai, na pessoa do presi-
dente, atropelou essa questao da oitiva indigena. Nunca aceitamos esse fato. A gente se
acomodou um pouco porque a gente tentou mudar o foco de discussio para outra linha,
mas nds nunca esquecemos esse fato porque se vocé pegar a legislagio brasileira vocé vai
entender que realmente nio aconteceu as oitivas indigenas porque as comunidades nao
foram consultadas. A Funai se aproveitou de reunides, de apresentagoes nas aldeias em
relagao a Belo Monte e transformou isso em oitivas indigenas. Entao pra nés nunca teve
oitivas indigenas porque na constitui¢ao diz que as liderangas indigenas afetadas pelo
projeto tém que ser ouvida pelo Congresso Nacional. Se aceita o projeto ou nio e quais
s20 suas questoes e isso nao foi feito de nenhuma forma.!

108. Aldeia Paquicamba, Tl Juruna do Km 17, Aldeia Bacaja, Aldeia Apyterewa, Aldeia Ipixuna Araweté, Aldeia Pakajé, Aldeia Jurnati
Araweté, Aldeia Koatinemo Asurini, Aldeia Kararad dos Kaipo-Karara6, Aldeia Arara do Laranjal, Aldeia Cachoeira Seca e Terra Indigena
Avrara da Volta Grande do Xingu.

109. Por causa desta polémica, o termo oitivas, quando se referir as oitivas das comunidades indigenas, sera usado neste relatorio entre
aspas.

110. Entrevista realizada em 19 de junho de 2012, em Altamira-PA.
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O argumento da Funai é que, como as oitivas previstas na Convencio OIT n°® 169
ainda nao foram regulamentadas, nao hd nenhuma previsao legal que determine como es-
tas consultas devem ocorrer, nem se sio vinculantes. Dessa forma, a Funai tem considerado
como oitivas as reunioes realizadas com comunidades indigenas cujo objetivo principal seja
informar a populagio quanto aos estudos do componente indigena. O resultado das doze
“oitivas” foi a incorporagio das contribui¢des dos indigenas no Parecer n® 21, que corres-
ponde 4 andlise do componente indigena dos estudos de impacto ambiental.

As “oitivas” das comunidades indigenas foram todas conduzidas pela Funai, com a
presenca do Ibama, da Eletronorte e da Leme Engenharia (empresa responsavel pela ela-
boragio do EIA-Rima). O objetivo principal das reuniées foi a apresentagio das linhas
gerais do parecer da Funai sobre o componente indigena do EIA do projeto da usina de
Belo Monte (Informagao Técnica Ibama n° 16/2009). Estas reunides tiveram um publico
reduzido: a menor reunido contou com apenas oito participantes e a maior, com 41. Este
reduzido nimero de participantes permitiu que os indigenas expressassem diversas preocu-
pagdes, ndo se limitando ao empreendimento de Belo Monte. Dessa forma, o debate ficou
prejudicado devido ao seu amplo escopo.

As oitivas iniciaram-se com uma breve apresentagio da Funai dos estudos etnoecol6-
gicos do componente indigena. Apds, foi solicitada autorizacio para filmagem e documen-
tagao das reunioes e informou-se a estrutura e o objetivo das reuniées. Todas as “oitivas” fo-
ram gravadas pela equipe de filmagem contratada pelo empreendedor. O Ibama informou
a fase em que o processo de licenciamento se encontrava e quais seriam as préximas etapas,
com destaque para a informagao das quatro APs convocadas pelo 6rgao ambiental para os
municipios de Brasil Novo, Vitéria do Xingu, Altamira e Belém.

Apesar de nao haver restrigao para as intervencoes dos indios ao longo das apresenta-
coes, geralmente, as manifestacdes se concentravam apés a fala do representante do Ibama.
Os indios reivindicaram, em praticamente todos os encontros, a realizagao de oitivas pelo
Congresso Nacional. Além disso, eles demandaram que fosse providenciado apoio logis-
tico — principalmente transporte — para que pudessem participar das audiéncias publicas
realizadas pelo Ibama em setembro de 2009. Apesar das controvérsias, de acordo com en-
trevistados do Ibama, a participagao dos indigenas nestas audiéncias foi garantida a partir
da disponibilidade de transporte para os eventos.

No dia 14 de setembro de 2009, logo apés a AP de Altamira, ocorreu uma reuniio
na Funai com alguns representantes indigenas com o objetivo de discutir a audiéncia de
Altamira. Esta reunido ocorreu a partir da demanda de alguns indigenas que se sentiram
prejudicados porque nio tiveram a oportunidade de expor suas preocupagdes e ddvidas no
evento. Além disso, a atuacdo destes indigenas foi prejudicada porque a linguagem utiliza-
da no encontro foi muito técnica e de dificil entendimento, além do barulho, que fez com
que alguns indios se retirassem do encontro. Dessa forma, esta reunido serviu para que os
indios esclarecessem dividas sobre o projeto e expressassem suas preocupagoes.

As duas audiéncias informais ocorridas em 2007 tiveram um cardter mais informativo,
tendo como principal objetivo informar a populagio sobre a retomada do processo de licen-
ciamento ambiental, apresentar o projeto para a sociedade e explicar a condugio dos estudos
para a elaboragio do termo de referéncia. As oitivas indigenas tiveram um cardter mais parti-
cipativo, pois os indigenas tiveram a oportunidade de manifestar suas diversas preocupagoes
e de esclarecer dividas — nao apenas as relacionadas com o empreendimento de Belo Monte.
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Esta natureza mais participativa é consequéncia do reduzido nimero de presentes nestes
encontros. A reuniio da Funai com a populagio indigena objetivou incluir no processo das
audiéncias um grupo que teve sua participacio prejudicada na audiéncia formal.

Os trés tipos de eventos descritos neste relatério contribuiram positivamente para a
efetividade da participa¢io no processo decisério de Belo Monte, pois cumpriram a fungao
de sanar algumas deficiéncias das quatro audiéncias formais: as audiéncias que discutiram
o termo de referéncia foram uma tentativa de inserir a participa¢io social em um momento
anterior ao previsto pela legislagao; as reunies e oitivas voltadas para os indigenas foram
uma forma de ampliar e melhorar a qualidade da participago, ao dar atengao especial a um
grupo que sofrerd severas consequéncias com o projeto da usina.

2) Momento de participagio e #ming do processo.

As quatro audiéncias publicas formais no dmbito do licenciamento ambiental de Belo
Monte ocorreram ap0és a solicitagao da Eletrobras de licenga prévia ao Ibama. As datas das
audiéncias respeitaram a Resolu¢io Conama n® 9/1987, que prevé a realizagio de audi-
éncias publicas para discutir o EIA-Rima. Dessa forma, as audiéncias em questao tiveram
como principal objetivo apresentar os estudos de impacto ambiental, o que conferiu um
cardter bastante informativo a estes eventos.

Apesar do momento da ocorréncia das audiéncias ter respeitado a legislagao ambien-
tal, a manifestacao — desde o inicio do debate sobre a construgio de hidrelétricas no rio
Xingu, na década de 1970 — de diversos atores, da sociedade e do préprio governo, contra
o projeto da usina sugere que processos participativos e de interagdo entre governo e so-
ciedade deveriam ter ocorrido em momento anterior 2 solicitagao da licenga prévia. Como
consequéncia da inexisténcia de mecanismos participativos formais por um longo periodo,
os atores contrdrios ao projeto de Belo Monte recorreram a Justica Federal, geralmente via
MP, fato que levou a extrema judicializagao do processo.

Como mencionado, esta judicializa¢ao causou a paralisacio e a retomada do processo
decisério de Belo Monte intimeras vezes, o que poderia ter sido evitado se negociagoes
formais entre governo e sociedade tivessem sido estabelecidas ao longo do processo, e nao
ap0s a solicitagdo da licenga prévia. Nesse sentido, uma das manifestagdes na audiéncia de
Vitéria do Xingu destacou a necessidade da criagao de um conselho deliberativo para que
as prefeituras, os empresdrios locais e a populagio em geral participassem nao somente
daquelas audiéncias mas das decisoes futuras do processo.

Técnicos do Ibama entrevistados acreditam que o momento previsto pela legislacao
para a ocorréncia de audiéncias prejudica a efetividade destes eventos, uma vez que, antes
da aprovacio da LP, muitas informagdes sobre a obra ainda nio estao disponiveis. Assim,
muitas perguntas do publico nao sio respondidas de forma completa. A gravagio das au-
diéncias mostra diversos exemplos neste sentido. Por exemplo, na audiéncia de Vitéria do
Xingu, nao ficou clara a resposta da Eletrobras & pergunta do Intituto Socioambiental sobre
o valor da obra e o custo da energia produzida, visto que estes valores devem ser definidos
ap6s a LP. Na mesma linha, perguntas sobre o detalhamento do or¢amento para medidas
de mitigagdo niao foram respondidas, pois estas definigoes ocorrem depois da LP, mais es-
pecificamente no processo da licenca de instalagio.

Dessa forma, o ideal seria que as audiéncias publicas nao se limitassem a um tnico
momento: deveriam ocorrer eventos em um periodo anterior e posterior ao previsto pela
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resolucio. Como mencionado, algumas falas nas audiéncias convergem com esta alternati-
va ao reivindicar a cria¢do de um conselho deliberativo para que a participagao da popula-
¢a0 no processo de Belo Monte seja algo continuo e nio se limite a eventos pontuais.

O estudo das audiéncias para discutir as hidrelétricas de Santo Anténio e Jirau reforca
este argumento ao afirmar que estes eventos ocorreram em uma fase tardia, visto que, se-
guindo a legislagao, as audiéncias se inseriram no momento de discussao do EIA-Rima para
a emissdo da licenga prévia. Além disso, nio ocorreram audiéncias apds este momento, o
que prejudica a transparéncia das fases posteriores a emissao da LP, como a fiscalizagio do
cumprimento das condicionantes estabelecidas para o empreendedor.

Portanto, o momento de participacio estabelecido pela legislacio ambiental acabou
comprometendo a efetividade da participacio de diversas maneiras: audiéncias anteriores a
fase de discussao do EIA-Rima seriam tteis para que a populagao participasse de decisoes
importantes da elaboracio do projeto; reuniées posteriores também deveriam ter ocorrido
tanto para sanar duvidas relacionadas com informagdes que sio definidas em momento
posterior a LP quanto para que possa ocorrer um monitoramento realizado pela populagio
do cumprimento das condicionantes e dos compromissos firmados pelo empreendedor.

3) Escopo e amplitude do debate.

O objetivo principal das quatro audiéncias estudadas foi a discussao do EIA-Rima, o que
limitou consideravelmente o escopo do debate. Esta limita¢do também se relaciona com
0s atos normativos, pois a previsiao é que as audiéncias ocorram para discutir os estudos
ambientais para a emissao da LD

Em relagio ao publico presente na audiéncia, algumas manifestagdes foram contrérias
a construcao da usina, entretanto, a maioria das manifestacoes se referiu a diividas sobre o
empreendimento e suas consequéncias — inicio das obras, drea que serd desflorestada, des-
tino da energia produzida etc. — e a perguntas sobre medidas de mitigagoes e de compen-
sacoes — indenizacoes financeiras aos municipios, infraestrutura para receber um grande
fluxo de pessoas etc. Outras manifestagoes fizeram criticas diversas aos estudos ambientais,
considerados por muitos como omissos e superficiais, e ocorreram também reclamagoes
quanto a condugio das audiéncias.

Assuntos extremamente importantes pela caracteristica do projeto, como a questao
indigena, nio tiveram prioridade nas audiéncias. Entretanto, isto nao indica que o Ibama
negligenciou o assunto, visto que ocorreram outros eventos voltados para a comunidade
indigena. Mesmo assim, o MP, no evento de Altamira, criticou a condugao das audiéncias
por nido terem sido organizadas em torno das especificidades do publico interessado no

projeto (Ibama, 20006).

Apesar de as audiéncias terem ocorrido logo ap6s a solicitagao da licenga prévia pelo
empreendedor, o foco destas nao foi discutir a aprovagio ou negagao da licenga. Em outras
palavras, o objetivo das audiéncias nio foi discutir a viabilidade do empreendimento. Isto
reforca a ideia, confirmada por técnicos do Ibama e pela apresentagao deste instituto nas
audiéncias, de que estas audiéncias tiveram um cardter predominantemente informativo,
pois o foco do debate foi apresentar os estudos ambientais e esclarecer dividas quanto aos
impactos do empreendimento e as medidas mitigadoras. Além disso, nao foram discutidas
possiveis alteragoes no projeto para atender interesses ambientais e dos indios.
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Uma possivel explicagio para isto é que o meio utilizado pela sociedade para alterar o
projeto foi principalmente o judicial. Dessa forma, alteragdes importantes no plano inicial
de Belo Monte foram realizadas apds algumas batalhas judiciais, antes do processo participa-
tivo aqui estudado: em 1994, o projeto foi revisado e a drea do reservatério foi reduzida de
1.225 km? para 516 km?; em 2003, como resultado do embargo judicial que impedia a con-
tinuidade do processo de licenciamento da usina, a Eletronorte declarou que a capacidade
de produgao de energia de Belo Monte seria reduzida pelo menos na fase inicial do projeto.

Outra explicagio para a limitagao do escopo é que, segundo alguns entrevistados,
o projeto foi levado como pronto pelo governo. Dessa forma, as mesas das audiéncias
apresentaram o projeto como este serd implementado, nao abrindo espago para que a po-
pulagio fizesse alteragbes ou mesmo questionasse sua viabilidade. Como bem explica o
representante da Secretaria Municipal de Meio Ambiente de Altamira: “sempre ficou claro
para nés altamirenses que a obra ¢ uma decisio do governo federal. E uma decisio! Nio é
assim perguntar, dar licenga. Faca, gere energia!”.""* Outra explicagio é a prépria mudanca
de foco de muitos movimentos sociais, como a Aima e o MMTCC, que deixaram de tentar
bloquear o projeto para defender medidas de compensa¢des adequadas, como foi explicita-
do nas entrevistas realizadas com representantes destas organizagoes.

Em relagio a isso, ¢ interessante a observagio de técnicos do Ibama de que existe uma
crenga equivocada na populagio de que este instituto é quem decide se projetos com impac-
to ambiental serdo executados. Dessa forma, muitos pensam que o momento das audiéncias
¢ uma oportunidade para barrar estes projetos. Entretanto, as audiéncias previstas pela le-
gislagao, no Aambito do processo de licenciamento ambiental, tém como finalidade discutir
o EIA-Rima, e nio a viabilidade do projeto. Além disso, estes projetos sio decididos em
momento anterior ao pedido de licenciamento ambiental. Estas decisdes ocorrem no mo-
mento de elaboracio dos diversos planos nacionais de energia. Logo, o projeto é apresentado
como pronto para o proprio 6rgao ambiental, que tem a func¢io de analisar as consequéncias
ambientais do projeto, avaliar sua viabilidade e estabelecer condicionantes. A resposta da
Eletrobras a pergunta de representante do Instituto Socioambiental, na audiéncia de Vitéria
do Xingu, sobre o momento em que o projeto da usina foi decidido, corrobora esta ideia
ao enfatizar que a decisdo ocorreu hd mais de trinta anos e que vem sendo confirmada por
sucessivos governos, que tém incluido a usina nos planos nacionais de energia.

A limitagao do escopo de debate ¢ um ponto levantado nos estudos das audiéncias
da ANTT, de 2011, e também das audiéncias de Santo Antdnio e Jirau: no primeiro caso,
a dinAmica da audiéncia ndo teve como foco o debate, mas sim a divulgagdo e o esclareci-
mento de informagdes; no segundo caso, as audiéncias no ocorreram para discutir a viabi-
lidade dos projetos das usinas, predominando questoes referentes a medidas de mitigagao
e compensagao. Como visto, as audiéncias de Belo Monte seguiram uma légica parecida,
visto que predominou o cardter informativo e nao estava aberta para discussao a viabilida-
de do projeto. Isto gerou, claramente, uma grande frustracio na populagio e prejudicou a
legitimidade do processo de audiéncias, gerando uma crenga na populagao de que eles nao
participam da decisao mais importante, que é a construgio ou nao da usina.

A pouca legitimidade dos processos participativos comprometem interagdes futuras
entre governo e sociedade, pois esta passa a nao acreditar na efetividade de espagos participa-
tivos. Entretanto, para que a populagio seja capaz de participar da decisao da constru¢io de
usinas hidrelétricas, deveria haver mecanismos participativos durante as fases de elaboragao
dos planos nacionais de energia.'?

111. Entrevista realizada em 20 de junho de 2012, em Altamira-PA.

112. Existem algumas iniciativas do governo federal nesse sentido, como a criacdo da Mesa de Didlogos sobre Energia no ambito da
Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica.
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4) Mobilizagio e representatividade dos participantes.

Ao contrério do que ocorreu nas audiéncias da ANTT e de Santo Antonio e Jirau, em que
houve um grande esfor¢o de mobilizacio para garantir a participagao de diferentes segmen-
tos, a representatividade dos participantes nas audiéncias de Belo Monte foi comprometida
pela localizagao de alguns dos atores que serdo impactados pela usina — seja porque habitam
regioes distantes dos locais em que as audiéncias foram realizadas, seja porque se situam em
regides de dificil acesso. Nesse sentido, apds a divulgacao do edital de APs pelo Ibama, em
junho de 2009, diversas entidades manifestaram a necessidade de realizagao de outras audi-
éncias (além das previstas no edital) direcionadas para grupos especificos — como indigenas
e o Grupo de Mulheres Trabalhadoras de Altamira — ou para incluir atores que habitam
em dreas distantes dos perimetros urbanos dos municipios de Altamira, Vitéria do Xingu,
Brasil Novo e Belém. O MP expressa bem este problema.

Considerando que as localidades designadas para a realizagio das audiéncias publicas, ainda que
em centro de referéncia para a populagio local, nio permitird o acesso da populacio diretamente
afetada pela dificuldade de acesso e o custo de deslocamento. Cabe esclarecer que a realidade local
¢ peculiar, jé& que grande parte das terras indigenas, dreas de ribeirinhos, propriedades rurais, nao
tém acesso por estradas demandando horas ou dias de transporte fluvial para aportar em qualquer
das localidades designadas. Ademais, é importante frisar que, mesmo para aqueles que tém possi-
bilidade de se deslocarem via terrestre, a viagem pode levar horas em transporte coletivo, gerando
custos que fogem ao or¢amento familiar dos envolvidos (Brasil, 2009, p. 2-3).

Nesse sentido, no dia 3 de setembro de 2009, foi protocolado na Procuradoria da
Reptblica em Altamira demanda popular para que ocorressem audiéncias publicas nas se-
guintes localidades: Travessao (Rodovia Transamazoénica, Km 45), do CNEC Cobra-Cho-
ca, Assurini, Travessiao do km 27, TI Arara da Volta Grande do Xingu, TI Paquigamba,
MMCC-TA — Movimentos das Mulheres, Vitéria do Xingu, Santo Ant6nio, Ressaca, Ilha
da Fazenda, Arroz Cru, Sao Pedro, Porto de Moz, Belo Monte, Resex do Xingu e Agrovila

Leonardo da Vinci.

O resultado foi a Recomendagao MP n° 5/2009 ao Ibama, que foi negada por esta
agéncia ambiental por considerar que: “(...) as audiéncias publicas convocadas pelo Ibama
foram regularmente realizadas, e os procedimentos de convocacio observaram as exigén-
cias estabelecidas na Resolu¢io Conama [Resolug¢io Conama n® 09/1987], no sentido de
garantir a devida publicidade e participacio dos interessados” (Ibama, 2009a). Os técnicos
do Ibama entrevistados ressaltaram que nio havia necessidade de ocorréncia de novas au-
diéncias, visto que foi disponibilizado transporte para que as populacoes isoladas compa-
recessem aos eventos.

Apesar do exposto, a partir das gravagoes das audiéncias e entrevistas, é possivel per-
ceber que o publico presente nos eventos era bastante heterogéneo, tendo ocorrido diversas
manifestacdes favordveis e contrdrias a Belo Monte. Logo, pode-se dizer que houve um
equilibrio de propostas, visto que nio houve o predominio do interesse de um grupo em
detrimento de outro.

A auséncia de comunidades isoladas que serdo afetadas pela usina é outro fator que
compromete a legitimidade das audiéncias, pois os interesses de grupos relevantes nio fo-
ram ouvidos. Isto gerou um clima de nao cooperagio e de embate entre alguns setores da
sociedade e do governo, criando um ambiente hostil 4 implementagdo da usina.
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5) Recursos e infraestrutura (inclusive humanos) disponibilizados e organizagao do evento.

Como mencionado, ocorreram quatro audiéncias dentro do previsto pela legislagio am-
biental. As cidades escolhidas pelo Ibama foram: Brasil Novo, Vitéria do Xingu, Altamira
e Belém. As trés primeiras foram escolhidas porque serio impactadas diretamente pelo
projeto da usina; enquanto Belém foi selecionada por ser o centro politico do estado, além
de ter a presenca de diversos institutos de pesquisa.

A audiéncia de Brasil Novo foi realizada no clube esportivo municipal da cidade,
cuja capacidade ¢ de quinhentas pessoas. Para o piblico excedente, a empresa de assessoria
responsdvel pela organizacio do evento, a Elabore, contou com uma arquibancada externa
de futebol, onde haveria uma transmissio simultinea da audiéncia, com capacidade para
duzentas pessoas. O niimero de participantes credenciados foi de 609 pessoas, e o ptblico
estimado foi de 1,1 mil pessoas. Dessa forma, o nimero estimado ultrapassou consideravel-
mente a capacidade de pessoas que o clube comporta. Entretanto, a gravagio da audiéncia
mostra que o espago nao foi um problema, visto que no inicio e no fim do evento havia
cadeiras vazias. Para a audiéncia, foram mobilizadas trés comunidades: Uruard (32 pessoas
transportadas), Medicilindia (dezenove pessoas transportadas) e Placas (23 pessoas trans-
portadas). Foram disponibilizados dois 6nibus para Uruard, dois para Medicilindia e um
para Placas. Quanto 2 divulgacio do evento, foram utilizados: cartazes (trezentas pegas);
faixas de rua (cinco pegas); folders de divulgagao (2,5 mil pegas); moto som (de 1°a 12 de
setembro); e outros veiculos de comunicagao, como a emissora e a rddio locais. Foi ofereci-
do um lanche (sanduiche, suco e rapadura) para mil participantes e nao houve necessidade
de disponibilizagio de hospedagem. O evento teve inicio as treze horas e término as deze-
nove horas (Elabore Consultoria, 2009).

A audiéncia de Vitéria do Xingu foi realizada no gindsio poliesportivo, cuja capaci-
dade ¢ de mil pessoas. O ntiimero de participantes credenciados foi 869 e a estimativa de
publico presente foi de, aproximadamente, 1,5 mil pessoas. Assim, também neste caso, o
ndimero estimado superou bastante a capacidade de pessoas comportada pelo local escolhi-
do. A grava¢io da audiéncia revela que o espaco nio foi um problema, havendo, inclusive,
alguns lugares vagos em certos momentos do evento. Foram mobilizados trés municipios:
Gurupd (28 pessoas transportadas), Porto de Moz (24 pessoas transportadas) e Senador
José Porfirio (sete pessoas transportadas). Quanto ao meio de transporte, foi disponibili-
zado um barco com capacidade para 160 pessoas, e as prefeituras foram responsdveis pelo
transporte terrestre de seus representantes. As formas de divulgagao do evento foram exata-
mente as mesmas, inclusive em quantidade, e utilizadas para a audiéncia de Brasil Novo. A
alimentacio dos participantes foi a mesma oferecida em Brasil Novo e também nao houve
necessidade de hospedagem. A audiéncia teve inicio as dez horas e término as vinte horas

(Elabore Consultoria, 2009).

A audiéncia de Altamira ocorreu no gindsio Nicias Ribeiro, cuja capacidade é de 5 mil
pessoas. O nimero de participantes credenciados foi 2.250; a estimativa do publico presen-
te foi de 5 mil pessoas e, de acordo com a ata do evento, 2.295 pessoas assinaram a lista de
presentes, sendo que muitos se recusaram a assind-la. Foram mobilizados dois municipios:
Pacajd (21 pessoas transportadas) e Anapt (58 pessoas transportadas); uma comunida-
de: Travessoes da Transamazoénica (107 pessoas transportadas); e Ribeirinhos (84 pessoas
transportadas). Em relacio a divulgagao do evento, foram utilizados: cartazes (quatrocentas
pegas); faixas de rua (onze pegas); folders de divulgagao (5 mil pegas); moto-som (de 1°a 13
de setembro); e outros veiculos de comunica¢io, como emissoras e rddios locais. Os meios
de transporte oferecidos aos ribeirinhos foram: quinze micro-6nibus e onze voadeiras. Foi
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oferecido um lanche para 4 mil pessoas, além de alimentagao especifica para 250 indigenas.
A organizacio do evento providenciou 327 vagas na rede hoteleira para alguns participan-
tes. O evento teve inicio as quinze horas do dia 13 de setembro de 2009 e término as duas
horas da madrugada do dia 14 (Elabore Consultoria, 2009).

De acordo com os entrevistados, o local escolhido para a realizaco da audiéncia de
Altamira foi apropriado pelo fato de ser o lugar que comporta o maior nimero de pessoas
na cidade. Entretanto, muitos reclamaram que o local era quente e a actstica era ruim. Foi
recorrente a reclamacio de que a audiéncia foi extremamente barulhenta, tendo ocorrido
batucadas e boicotes a falas. Isto impossibilitou que o publico escutasse as apresentagoes
da mesa diretora e as falas e respostas no plendrio. Alguns grupos, tais como liderancas in-
digenas, preferiram se retirar do local, visto que nao conseguiam acompanhar a audiéncia
por causa do barulho excessivo. Como serd analisada no item a seguir, a longa duragao do
evento também comprometeu a participagdo efetiva dos presentes. Para o representante
da Secretaria Municipal de Meio Ambiente de Altamira, o transporte providenciado pelos
organizadores do evento nao foi suficiente, pois algumas comunidades que residem nas
margens do Xingu foram excluidas do processo.

Por fim, a audiéncia de Belém ocorreu no teatro Margarida Schiwazzappa, que com-
porta quinhentas pessoas. Além disso, a organizagao previu a utilizacio do Pitio do Artista,
que possui quinhentas lugares, onde haveria transmissao simultinea para o ptblico exce-
dente. Foram credenciadas 586 pessoas; o ptblico estimado foi de setecentas pessoas; e, de
acordo com a ata do evento, 620 pessoas assinaram a lista de presentes, sendo que muitos
nio a assinaram. Foram mobilizados diversos setores da comunidade de Belém: publico
em geral, universidades, ONGs, entidades de classe, veiculos de comunicagio e rgios
governamentais. Nao houve a disponibilizacio de transporte para a audiéncia. Quanto a
divulgagao do evento, foram utilizados: cartazes (duzentas pecas); faixas de rua (dez pegas);
folders de divulgacio (2 mil pecas); e outros veiculos de comunica¢ido, como emissoras e
radios locais. Foi oferecido um café da manha para quinhentas pessoas e niao houve neces-
sidade de hospedagem para os participantes. A audiéncia teve inicio as dezoito horas do dia
15 de setembro de 2009 e término as duas horas da madrugada do dia seguinte (Elabore
Consultoria, 2009).

De acordo com o MPF de Altamira, na audiéncia de Belém, houve problema de
espago fisico, o que fez com que muita gente ficasse de fora do evento. Por este motivo,
os representantes do MP se retiraram, alegando que deveria ser remarcada a audiéncia em
outro local para acomodar as pessoas que ficaram de fora do evento (Ibama, 2009¢).

Os principais problemas relacionados com a infraestrutura se encontram nas audién-
cias de Altamira e Belém: na primeira, o barulho impediu que o ptblico se engajasse no
debate, e o transporte insuficiente para garantir a presen¢a de comunidades isoladas com-
prometeu a representatividade de grupos sociais no evento; na segunda, o grande nimero
de pessoas que nio foram acomodadas no teatro Margarida Schiwazzappa prejudicou a
representatividade de setores da sociedade na audiéncia.

6) Condugao da audiéncia publica, metodologia e efetividade das regras procedimentais.

Como dito anteriormente, o Ibama foi o érgio responsivel pela condugio das audién-
cias pablicas. A dinimica das audiéncias analisadas pode ser dividida em duas etapas. A
primeira tem inicio com a composi¢io da mesa de abertura, composta, geralmente, por
representante da Eletrobras, prefeito do municipio de realiza¢io do evento e representante
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do governo do estado do Pard. Apds a composicao da mesa, o presidente da audiéncia fez
a leitura do regulamento e, logo em seguida, o prefeito e o representante do estado do Pard

se manifestaram. Na maioria dos casos,'"?

o discurso do primeiro foi favordvel ao empreen-
dimento, enquanto o segundo destacou, em todas as audiéncias, a necessidade de associar

a obra de Belo Monte a um plano de desenvolvimento regional.

Em seguida, o presidente desfez a mesa de abertura e comp6s a mesa diretora, com-
posta por representantes do Ibama, da Eletrobras e da empresa que conduziu os estudos
ambientais. Um representante do Ibama apresentou os procedimentos que norteiam o
licenciamento ambiental pelo governo federal e a empresa responsével pelo EIA-Rima de-
talhou as principais caracteristicas do projeto para a publico. Por fim, foi exibido um filme
sobre as caracteristicas do empreendimento. O encerramento da primeira etapa foi reali-
zado pelo presidente da audiéncia, que comunicou que haveria um intervalo que, depen-
dendo da audiéncia, foi de quinze ou trinta minutos. Foram distribuidos formularios para
manifestagoes do publico.

A segunda etapa teve inicio com a composi¢io da mesa por representantes da empresa
de consultoria Leme Engenharia, responsdvel pelo EIA-Rima, da Eletronorte, da Eletrobras e
do Ibama. Esta etapa foi dedicada a leitura dos formuldrios entregues no fim da etapa anterior
e 4 manifestagio oral do publico presente. A condugio desta etapa foi responsabilidade do
representante do Ibama, presidente da audiéncia, cuja atuagio foi bastante imparcial e cor-
dial. Cada manifestante tinha o direito de falar por até trés minutos — com direito a réplica —,
tempo considerado insuficiente pelo procurador do MPF de Altamira, Rodrigo Timéteo
(ISA, 2009). Nesse sentido, o 6rgao usou seu direito de fala nas audiéncias para contestar
o tempo reduzido para a manifestacio popular.

Apés as intervengdes, os integrantes da mesa esclareceram duvidas e fizeram comen-
tdrios. Além destas manifesta¢oes, foi informado que qualquer contribui¢io popular e de
organizagoes sociais poderiam ser enviadas ao Ibama, para fins de instruir o processo da li-
cenga prévia, no prazo de até quinze dias. Por fim, no final de cada audiéncia, organizacoes
da sociedade entregaram documentos e estudos sobre o projeto da usina para representan-
tes do governo. No caso da audiéncia de Belém, o regulamento previu uma cldusula extra-
ordindria que forneceu um tempo de quinze minutos para o MP realizar consideragoes.

Uma das criticas a condugio das audiéncias é que a forma como a mesa ¢ organizada
inibe a participagio da populagio local e prioriza as autoridades do governo. No dia 11 de
setembro de 2009, logo apés a audiéncia em Brasil Novo, o Movimento de Mulheres Tra-
balhadoras de Altamira enderecou uma carta ao Ibama reclamando que na mesa diretora
nao tinham representantes do MPF nem da sociedade civil (Ibama, 2006). Nas audiéncias
seguintes, o mesmo formato foi repetido, com excegao da audiéncia de Belém, que cedeu
quinze minutos para o MP expor suas consideragdes. Na mesma linha, uma representante da
Secretaria Municipal do Meio Ambiente de Altamira se mostrou insatisfeita pelo fato de o
MPF e MPE nio terem sido convidados para compor a mesa das audiéncias. De acordo com
um representante do MPF de Altamira entrevistado, para se manifestarem, eles tiveram de
fazer uso da palavra quando foi aberta a plendria.

Todos os entrevistados expressaram a critica de que as audiéncias foram eventos muito
grandes e distantes do ptblico, predominando a ideia de que as APs deveriam ter sido dire-
cionadas para temas e publicos especificos. De acordo com um entrevistado do MMTCC,

113. A nica excecéo foi da prefeita de Altamira, que disse estar ali para “defender o povo de Altamira”.
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alguns temas, como satde e educag¢do, nao deveriam ter sido tratados de forma geral, pois
mereciam uma atengio especial. Na audiéncia de Altamira, uma das consequéncias do ta-
manho do evento ¢ que as perguntas encaminhadas para a mesa diretora foram sorteadas.

Outra questdo recorrente nas entrevistas em relagao a condugio da audiéncia de Alta-
mira é que o evento foi extremamente longo. Segundo o representante da Secretaria Muni-
cipal do Meio Ambiente de Altamira, a duragio da audiéncia desqualificou o debate, pois
quando as apresentagdes foram finalizadas e o plendrio foi aberto para falas, a audiéncia
estava esvaziada. Dessa forma, alguns entrevistados sugeriram que a audiéncia de Altamira
deveria ter sido realizada em mais de um dia.

As criticas aqui expostas sdo refor¢adas pelos estudos das audiéncias da ANTT e de
Santo Antonio e Jirau: ambos argumentam que a condugio destes eventos seguiu uma
metodologia hierdrquica, com uma nitida separagio entre governo e sociedade, em que o
debate foi prejudicado e a interacio entre a mesa diretora e o publico se limitou a perguntas
e respostas. Somando tudo isto a longa duragao dos eventos, a conducio das audiéncias de
Belo Monte prejudicou a participagio do publico, inibindo o debate e desestimulando a
permanéncia dos participantes até o término dos eventos.

As audiéncias para discutir o Plano Nacional de Residuos Sélidos apresentaram uma
metodologia mais efetiva, pois a audiéncia nacional foi precedida de audiéncias regionais.
Este tipo de organizacio, semelhante ao formato de conferéncias nacionais, facilita a siste-
matizagao de propostas e a participacio, uma vez que as discussoes sao divididas em etapas
e, assim, hd uma organizagio prévia de temas e encaminhamentos que sio levados para o
debate no evento nacional. Além disso, o debate foi organizado a partir de grupos temdticos,
o que ¢ uma metodologia ttil quando as questoes em discussio sao muito amplas e variadas.

7) Sistematizagao das propostas e devolutiva.

De acordo com todos os entrevistados, nao houve nenhum tipo de devolutiva por parte
do governo com o objetivo de informar como as contribui¢des provenientes das audiéncias
seriam incorporadas no processo de licenciamento. Entrevistas com técnicos do Ibama
confirmam que nio houve uma sistematizacio dos resultados das audiéncias e, como con-
sequéncia, nao houve também uma devolutiva para a sociedade. Em resposta a pergunta de
um representante da UFPA, na audiéncia de Vitéria do Xingu, o Ibama esclareceu que nao
hd uma metodologia de avaliacio das audiéncias.

Dessa forma, as audiéncias pablicas ficaram prejudicadas, uma vez que nao houve ne-
nhuma sistematizacao de seus resultados e nenhuma devolutiva para a sociedade civil, algo
que influencia negativamente o processo participativo de diversas maneiras. Em primeiro lu-
gar, um dos argumentos de defesa de mecanismos de interacio entre o Estado e a sociedade
s20 as informagdes levadas pelas comunidades para o governo. Como as pessoas locais sao as
que mais conhecem seus problemas, suas informagoes sio extremamente importantes para
que os burocratas e politicos — que geralmente estdo distantes da realidade local — tomem
decisoes sobre politicas publicas para a regido (Cook e Morgan, 1971). Se as informagoes
levantadas nas audiéncias nao forem organizadas e analisadas, este argumento se torna in-
vélido. Além disso, se a sociedade nio recebe nenhuma devolutiva do governo, a crenca de

que participar nio d4 resultados ¢é fortalecida, enfraquecendo estas arenas de interagao.'

114. Pesquisa sobre o orcamento participativo mostra que, quando as demandas expressas em espacos participativos s&o consideradas
pelo governo, o ativismo e o engajamento da populagdo nessas arenas aumentam, pois esta populacdo acredita que participar da resul-
tado (Abers, 2000).
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O estudo de caso das hidrelétricas de Santo Antdnio e Jirau descreve um processo se-
melhante, tendo em vista que o Ibama nio sistematizou as contribuigées provenientes das
audiéncias e, assim, ndo houve nenhum tipo de devolutiva para a sociedade. Assim como
nas audiéncias de Belo Monte, foi destacado que a metodologia para o debate dificultou a
tarefa de sistematizagio das propostas, uma vez que, como as discussdes nao foram separa-
das por temas, os assuntos tratados foram muito diversos.

O estudo de caso das audiéncias realizadas pela ANTT descreve uma realidade com-
pletamente diferente: apds a realizacio da audiéncia, a agéncia teve um prazo de seis meses
para a publicagio de um relatério que explicitasse quais propostas elaboradas na audién-
cia foram acatadas ou rejeitadas e o porqué da rejeicio de algumas propostas. O estudo
das audiéncias para discutir o Plano Nacional de Residuos Sélidos também apresenta um
processo participativo em que a preocupagio com a sistematizacdo de propostas e com
devolutivas para a sociedade foi central: as contribui¢oes das audiéncias regionais foram sis-
tematizadas em um relatério elaborado por consultores especializados e, na etapa nacional,
foram explicitadas as alteracoes no plano a partir das contribui¢des das audiéncias.

Transparéncia

A transparéncia se refere & disponibilizagio de informag¢ées importantes sobre o proces-
so, afetando diretamente a capacidade de participagao dos diversos atores, pois permite
a formulacio de opinido e a discussao. Nas audiéncias estudadas, a principal informagio
relacionada com o processo era o EIA-Rima, pois o objetivo principal dos eventos foi a dis-
cussao dos estudos ambientais. Nesse sentido, o edital de abertura de prazo para solicitagao
de audiéncias publicas — publicado no dia 27 de maio de 2009 no DOU - informou que
se encontravam disponiveis para consulta, em cada municipio onde ocorreriam as audi-
éncias, cépias do EIA-Rima. Outro documento importante foi o relatério da Funai sobre
o componente indigena. O relatério foi divulgado nas oitivas das comunidades indigenas
coordenadas pela Funai.

Apesar de disponibilizar o EIA-Rima, na audiéncia de Vitéria do Xingu diversas ma-
nifestacdes orais — do Movimento Xingu Vivo para Sempre, do MPF e de professores da
Universidade de Sao Paulo (USP) e da UFPA — afirmaram que nao houve tempo suficiente
para aprofundar a leitura dos estudos, pois, até o dia oito de setembro de 2009 — dois dias
antes da ocorréncia da primeira audiéncia —, novos volumes do EIA foram disponibiliza-
dos, impossibilitando a anélise do novo material antes das audiéncias. A Associa¢io dos
Povos Indigenas do km 17 reclamou, nas audiéncias de Altamira e Vitéria do Xingu, que
o relatério do componente indigena nio foi divulgado na drea indigena Juruna do km 17.

Ainda em relagao ao EIA-Rima, alguns grupos reclamaram que, devido ao baixo nivel
de escolaridade da populagao local, muitos atores nio tiveram condigées de entendé-los.
No mesmo sentido, alguns indigenas criticaram as audiéncias pela utilizagao de lingua-
gem técnica pelos expositores da mesa diretora, o que impossibilitou a participagio efetiva
destes atores (Ibama, 2009b). Outros presentes nas audiéncias criticaram o EIA-Rima por
ter omitido informacdes e feito andlises superficiais, fatores que também comprometem a
transparéncia do processo, visto que impedem que os atores interessados tenham acesso a
informacdes relevantes. Apesar do Rima ser usado para a ampla divulgagio na sociedade,
por ter uma linguagem simplificada, manifestagoes nas audiéncias afirmaram que era pre-
ciso ler o EIA, uma vez que o Rima era superficial e incompleto.
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Grande parte dos entrevistados confirmou que a linguagem utilizada pela mesa di-
retora foi muito técnica, o que prejudicou o entendimento do publico em geral. Para o
representante da Secretaria Municipal de Meio Ambiente de Altamira, as apresentagoes
se referiam apenas a questdes de aspecto técnico do projeto. O presidente da Aima com-
partilha a mesma opiniao, afirmando que as apresentacoes tiveram uma linguagem muito
técnica e de dificil entendimento.

Em relagao a todas as audiéncias, houve muita critica de que as respostas aos questio-
namentos da populagio foram insatisfatérias. De uma forma geral, as discussoes sobre os
impactos ambientais do projeto foram pobres, houve diversas omissoes e falta de respostas.
Por exemplo, em Brasil Novo, uma das principais dtvidas da populagao se referiu a capa-
citagao dos moradores da regido para ocuparem postos de trabalho na obra. Em resposta,
os condutores da audiéncia nio conseguiram especificar os investimentos nem a duragio
dos treinamentos. Hermes Fonseca, professor da UFPA, relata que, em Vitéria do Xingu,
foi dificil para ele fazer com que os membros da mesa diretora reconhecessem que a energia
firme produzida serd a metade da energia anunciada na apresentacio (ISA, 2009).

Na mesma linha, o procurador do MPF de Altamira acredita que, pela complexidade
do tema, o processo nio foi suficientemente transparente, o que faz com que a populagio
ainda tenha muitas dividas em relagao ao projeto. Por causa disso, o MPF tem realizado
algumas audiéncias com o objetivo de esclarecer alguns aspectos do projeto.

9.3.2 Dimensoes de resultado

O fato de os organizadores das audiéncias nao terem sistematizado as contribui¢des dos
eventos e a falta de uma devolutiva para a popula¢io mostram que os resultados das audi-
éncias foram limitados. A nio sistematizagao impede que as audiéncias cumpram a fungao
de fornecer subsidios para as decisoes do governo, além de dificultar a elaboragio de qual-
quer devolutiva para a populagao. Tudo isto refor¢a o sentimento na populacio, explicitado
nas entrevistas aos movimentos sociais locais, de que participar nio da resultados, pois suas
demandas nio sio consideradas, e que estes eventos nio produzem efeitos significativos.
Esta realidade ¢ bastante diferente do que aconteceu nas audiéncias da ANTT — em que
ficou claro para os participantes que suas propostas foram analisadas pela agéncia e qual o
resultado da participagio, visto que houve uma devolutiva explicitando quais contribuigoes
foram incorporadas — e nas audiéncias para discutir o PNRS, em que os participantes pu-
deram verificar quais contribui¢ées foram agregadas ao plano.

Mesmo o papel de informar a populagio sobre o projeto nao foi cumprido de forma
totalmente eficaz, uma vez que apds as audiéncias a populagio continuou com diversas
duvidas, o que motivou o MP a realizar novas audiéncias com fungio essencialmente in-
formativa. Entretanto, a gravacao das audiéncias revela que a mesa diretora se mostrou
bastante aberta para esclarecer dtvidas, mas, no momento de ocorréncia das audiéncias,
algumas informagdes ainda nao tinham sido definidas.

Quanto 2 intermediacio de conflitos, apesar de nio ter sido utilizada nenhuma meto-
dologia especifica para a conciliagdo de interesses, a conducio das APs deu grande abertura
para todos os tipos de posicionamentos e manifestacoes em relagao ao projeto da usina.
Assim, em resposta a manifestagoes contrdrias a Belo Monte, a mesa diretora sempre teve
uma posicao cordial e tentou esclarecer desentendimentos e informagées equivocadas sobre
as consequéncias negativas da usina.
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9.4 Consideracoes finais e sugestoes

A partir da andlise das dimensdes expostas, é possivel elaborar algumas sugestoes para o
aperfeicoamento das APs como espagos participativos de interagio entre Estado e socieda-
de. Em primeiro lugar, a ocorréncia de audiéncias em apenas um momento do processo
decisério de Belo Monte prejudicou a efetiva participagio no caso aqui estudado. Como
mencionado, as audiéncias ocorridas seguiram a legislagao, que prevé audiéncias no 4mbi-
to do processo de licenciamento ambiental no momento anterior a emissao da LP com o
objetivo de discutir o EIA-Rima. Entretanto, a limitaco da ocorréncia de audiéncias em
um momento especifico para discutir projetos tdo polémicos e complexos, como ¢ o caso
de Belo Monte, gera dois problemas: de um lado, a sociedade reivindica uma participagao
a0 longo de todo o processo decisério; e, de outro, técnicos do Ibama afirmam que mui-
tas informagoes importantes sao definidas em periodo posterior a aprovagao da LP. Dessa
forma, a criagio de um conselho deliberativo — como sugeriu a pesquisadora do Instituto
de Pesquisa Ambiental da Amazonia (Ipam) na audiéncia de Vitéria do Xingu — para que
a populagio participe das diversas etapas do processo decisério e de implantagio da usina
pode ser uma solugao vidvel para fortalecer o controle social. A realizacio de outras audién-
cias, em momentos diversos no processo decisério, também ¢é uma alternativa.

Em segundo lugar, muitos presentes nas audiéncias reclamaram que o escopo do de-
bate foi limitado, visto que o projeto foi apresentado como pronto, nio havendo a possibi-
lidade de discutir a nao execu¢io da obra. Entretanto, como foi esclarecido pelo represen-
tante da Eletrobras na audiéncia de Vitéria do Xingu, a decisio de construir Belo Monte
ocorreu em momento muito anterior 2 audiéncia, hd mais de trinta anos. Tal decisio foi
tomada pelo governo e pelo setor elétrico, sendo expressa em diversos planos energéticos
nacionais desde o PNEE 1987-2010. Assim, para que a populacio possa interferir nesta
decisio, deve haver uma democratizagdo na elaboragio destes planos, que atualmente apre-
sentam um modelo técnico e fechado para a participago social. Isto desmistificaria a ideia
de que o instituto ambiental, por ser responsdvel pela licenga, ¢ o grande responsavel pela
aprovagao ou recusa de projetos de infraestrutura.

Quanto a dinimica das audiéncias, a reclamagio de que estas foram muito longas é
geral. De fato, as gravacoes das audiéncias revelam que no fim dos eventos a plendria se
encontrava esvaziada. Uma solugio para isto seria dividir as audiéncias em mais de um
dia ou adotar o modelo utilizado pelas conferéncias, em que hd eventos preparatérios que
acabam facilitando o debate no evento nacional ao selecionar temas e encaminhamentos
previamente. Este formato parece ter tido relativa efetividade no caso das audiéncias para

discutir o PNRS.

Outra questdo bastante criticada foi o tempo reduzido — de apenas trés minutos —
para a manifestacio dos participantes inscritos. Com o modelo atual, em que as audiéncias
ocorrem em apenas um dia, seria invidvel aumentar este tempo. Entretanto, se estes even-
tos ocorressem em mais de um dia, seria possivel ampliar o tempo de fala. Além disso, a
ocorréncia em mais de um dia viabilizaria a divisio do debate em temas variados — como
satde, educagao etc. —, tornando as audiéncias menos gerais e mais focadas. Neste caso, a
metodologia de debate utilizada nas audiéncias do PNRS, a partir de grupo de trabalho, ¢
uma forma efetiva de direcionar a discussio.

Outras questdes se referem a necessidade do Ibama de sistematizar as contribuigoes das
audiéncias e fornecer algum tipo de devolutiva para a sociedade e ao cuidado de disponibili-
zar os documentos sobre o projeto — como os estudos ambientais e do componente indigena
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— com tempo suficiente para que a populagio os analise antes da audiéncia. Nesse sentido,
as audiéncias da ANTT e do PNRS apresentam metodologias efetivas de sistematizagao de
propostas e devolutivas. Por fim, pelo fato de o projeto de Belo Monte afetar comunidades
isoladas, a recomendagao do MPF de realizar audiéncias em outros locais ¢ vélida.

Cabe ressaltar que o esfor¢o do Ibama e da Funai de realizar outros eventos participa-
tivos, como as audiéncias para colher subsidios para o termo de referéncia e as reunides com
os povos indigenas, foi pertinente, visto que o tema é complexo e polémico, e, assim sendo,
a participa¢do social deve ultrapassar os limites das audiéncias formais previstas pela legis-
lagao ambiental. Estes eventos prévios as audiéncias acabaram amenizando, de certa forma,
algumas limitagoes das audiéncias ao inserir mecanismos de participagdo em momento
anterior as audiéncias formais e ao conferir especial atengao aos indigenas, aumentando a
inclusao do processo participativo.

10 CONCLUSOES

Esta secdo retoma as principais conclusoes desta pesquisa, que buscou responder a seguinte
questio: no Ambito do Poder Executivo federal, quais sao os principais fatores que influen-
ciam o potencial de efetividade das audiéncias ptblicas como mecanismo de participagao
social no processo de gestao das politicas pablicas? A pesquisa teve dura¢io de um ano e
contou com quatro estudos de caso: a elaboragio do PNRS; o processo de discussao sobre
o plano de outorga dos servigos de transporte rodovidrio interestadual de passageiros, ope-
rados por Onibus do tipo rodovidrio, e o processo de discussio das minutas do edital de
licitagdo e contrato de permissio dos servicos de transporte interestadual de passageiros,
operados por 6nibus do tipo rodovidrio (da ANTT); e o licenciamento ambiental de dois
grandes projetos de hidrelétricas — Santo Anténio e Jirau, em Rondoénia, e Belo Monte, no
Para.

As conclusées apresentadas refletem elementos e caracteristicas que se acredita serem
observados pelos atores envolvidos com a temdtica, para que as audiéncias publicas tenham
seu potencial de efetividade ampliado. O formato de apresentagio é baseado nas dimensoes
de andlise que orientaram a pesquisa (box 1) e foca em como determinados fatores e carac-
teristicas podem influenciar — positivamente ou negativamente — o potencial de efetividade
de uma AP Tais andlises foram baseadas nos estudos de caso realizados nesta pesquisa e se
utilizaram de ilustragoes de dindmicas que ocorreram nestes estudos de caso.

E importante ressaltar que, por se tratar dos resultados de uma pesquisa exploratéria,
as conclusoes contidas neste relatério nao sio exaustivas e nio pretendem abarcar em sua
totalidade as formas e peculiaridades que cada AP pode assumir. As conclusoes apresen-
tadas, apesar de tteis para o aprendizado e de poderem fundamentar recomendagoes, nao
podem ser generalizadas como regras gerais.

10.1 Conclusdes por dimensao de analise

10.1.1 Atos normativos

Previsoes em atos normativos a respeito da realizagao de APs podem, por um lado, garantir
as condigbes minimas necessdrias para a efetividade da participacio, mas podem também,
por outro lado, engessar o processo, limitando a habilidade dos gestores de o adaptarem a
necessidades emergentes ou especificas de cada situagao.
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O mapeamento feito a respeito da utilizagio de APs no ambito do governo federal
evidenciou que grande parte destas ocorre porque hd um ato normativo que torna sua
realizagao obrigatéria. Como consequéncia, em um grande niimero de casos, previsoes em
leis, decretos, resolugoes, instrugoes normativas e/ou portarias determinam, mesmo que
em parte, como as audiéncias devem ser realizadas, tendo impactos diversos no potencial de
efetividade da participagio. Nesse sentido, as previsdes normativas podem contribuir para
aumentar a transparéncia do processo participativo, ao garantir o acesso aos documentos
relevantes e as demais informagoes importantes e ao apresentar de forma clara prazos e
regras para a manifestacdo. Tais atos normativos também podem aumentar o potencial de
efetividade da audiéncia, ao estipular uma metodologia a ser utilizada que contribua para
uma maior participagdo e que permita a sistematizagao das contribuigoes e, ao exigir uma
devolutiva do érgao governamental para a sociedade, que explicite quais contribuigoes
foram aceitas, quais nao e por qué.

Conclui-se que, em muitos casos, a legislagio estd ultrapassada, ou é omissa, ou insufi-
ciente, em relacdo a realizagao de audiéncias publicas. Nos casos estudados de licenciamen-
to ambiental, observou-se que a legislagao vigente estd ultrapassada e teve impacto negativo
na efetividade da participagdo. As tentativas do Ibama de fazer mais do que a legislagao
exige — por exemplo, realizando reuniées publicas para discutir o termo de referéncia do
estudo de impacto ambiental — evidenciam esta deficiéncia normativa. As resolugdes do
Conama somente preveem a obrigatoriedade de realizacdo de audiéncias publicas para
licenciamento ambiental no momento de avaliagio do EIA. Em relagio a comunidades
indigenas e povos tradicionais, no caso de empreendimentos que tenham impacto em seus
territrios ou modo de vida, vale ressaltar que o Brasil ratificou a Convengio OIT n° 169, a
qual prevé a consulta prévia aos povos indigenas e tribais. No entanto, até o momento desta
pesquisa, o mecanismo de consulta prévia ainda nio havia sido devidamente regula-
mentado.'” Os estudos de caso de hidrelétricas apontam que audiéncias publicas anterio-
res 2 realizagdo do EIA podem ser tteis para que a sociedade possa contribuir na definigao
de quais temas sio importantes de serem pesquisados. Além disso, APs no momento de
planejamento dos empreendimentos, bem como audiéncias com foco em publicos especi-
ficos — como indigenas, quilombolas e ribeirinhos —, podem ser necessdrias para ampliar a
inclusao social e garantir a expressao de todas as opinides e interesses envolvidos na questao.

Um exemplo positivo é o das audiéncias realizadas pela ANTT, as quais seguem regras
procedimentais expressas em documentos publicos que disciplinam o processo de parti-
cipagdo e controle social. Para os servidores desta agéncia, hd ainda um manual interno
que orienta suas agoes sobre o processo participativo. A atengio a estas normas amplia o
potencial de efetividade ao aumentar a transparéncia do processo e indicar as etapas a serem
seguidas. E importante ressaltar, contudo, que os atos normativos devem permitir certa
flexibilidade para que seja possivel corrigir problemas identificados na audiéncia publica,
permitindo o aprendizado e o aperfeicoamento.

Por dltimo, é importante que o prazo para a realizagio das audiéncias, contido nos
atos normativos, seja compativel com a complexidade da temdtica e com o grau de orga-
nizagao e com as peculiaridades do publico-alvo. Estas caracteristicas podem ser ilustradas
pelo caso das audiéncias de elaboragiao do PNRS. O Decreto n°® 7.404, de 23 de dezembro
de 2010, determinava o prazo de 180 dias para elaboragio do referido plano. Nesses 180
dias, deveriam ser realizados os estudos técnicos necessdrios para a elaboragio do plano;

115. No momento da pesquisa, 0 governo federal estava realizando um amplo processo de consulta no intuito de regulamentar o me-
canismo de consulta prévia previsto na Convengao n® 169 da OIT.
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0s prazos para organiza¢ao e mobilizagdo para no minimo cinco APs regionais e uma AP
nacional; a consulta publica via internet; os trabalhos para sistematizagao das contribuigoes
da sociedade; e o prazo para a elaboragio e publica¢io da versio preliminar do plano. A
necessidade de celeridade foi um fator que aumentou o nivel de dificuldade para os gesto-
res publicos envolvidos, por exemplo, em atividades de mobilizagao, divulgagao prévia de
documentos e sistematizagao das contribui¢oes sociais. Dessa forma, prazos e metas para a
realizacio de audiéncias devem levar em conta as especificidades temdticas.

10.1.2 Momento de realizacao das audiéncias publicas

Na busca pela promogio da participagao social como método de governo, é fundamental
atentar para o momento do ciclo de politica piblica em que as APs sdo realizadas, tendo em
vista que a AP ¢ caracterizada por focar em um processo decisério especifico, tendo cardter
pontual e ndo permanente. Por um lado, o processo participativo deve ocorrer em um mo-
mento no qual ainda seja possivel incorporar as demandas e os valores dos atores envolvidos
na temdtica, transcendendo a mera fungio de esclarecer e/ou informar o publico-alvo. Isto
pode envolver eventos preparatdrios ao processo de audiéncia puiblica, no sentido de incluir
atores antes excluidos do processo decisério e nivelar conhecimento entre os participantes.
Por outro lado, se a AP ¢ realizada em um momento muito inicial do ciclo de politica,
pode ser que informagdes necessdrias para uma participagao informada ainda nao estejam
disponiveis ou que nio tenha havido tempo suficiente para a devida mobilizacio das partes
interessadas e difusio de conhecimento sobre o assunto. Uma solu¢io por vezes sugerida
seria a realizagdo de diversas APs em momentos estratégicos do ciclo de politica.

Nos estudos de caso de licenciamento ambiental, foi patente a insatisfacio de repre-
sentantes da sociedade civil quanto a0 momento de realizagao das audiéncias. Nesses casos,
as audiéncias publicas formais (de cardter obrigatdrio) ocorreram, assim como determinam
as resolucoes do Conama, somente ap6s a publicagio do EIA e de seu respectivo Rima.
Nesse momento, decisées importantes ja haviam sido tomadas, tal como a defini¢ao dos
temas a serem analisados no EIA. Além disso, as reduzidas possibilidades de participagio
social em momentos anteriores ao licenciamento causam insatisfacio e trazem para os de-
bates do licenciamento temas que deveriam ter sido amplamente discutidos anteriormente,
como a escolha do local para o empreendimento e a defini¢ao das principais caracteristicas
do projeto.

Em ambos os casos de licenciamento analisados houve processos preparatorios as APs
que visaram incluir populagoes ribeirinhas e/ou indigenas. Entretanto, estes processos foram
muito criticados pela sociedade civil. No caso de Santo Anténio e Jirau, o processo prévio
foi criticado por incluir praticamente somente comunidades ribeirinhas, excluindo outras
populacoes tradicionais, e por ter tido um inicio muito tardio. Tanto no caso de Santo An-
tonio e Jirau quanto no caso de Belo Monte, faltou uma conexio clara entre estas reunioes
com populagées tradicionais e as audiéncias publicas formais. No primeiro caso, houve
uma sistematiza¢io das demandas, que, no entanto, nio foi discutida nas APs e a qual foi
criticada por parecer uma lista de desejos (wish list). No segundo caso, nao foi disponibili-
zada uma sistematizacio das demandas.''® Apesar das falhas, estes processos contribuiram,
mesmo que de maneira limitada, para a inclusao no debate das populacoes envolvidas,

116. Segundo a Funai, o resultado das reunides com os grupos indigenas que antecederam as audiéncias publicas formais foi incorporado
na elaboracdo do componente indigena do Plano Basico Ambiental. O plano ou Projeto Basico Ambiental (PBA) é o detalhamento de
todas as medidas mitigadoras e compensatdrias e dos programas ambientais propostos no EIA-Rima e compde o processo de licenca de
instalacdo do empreendimento. O PBA define as acGes e os programas a serem desenvolvidos em todas as etapas do projeto, desde o
inicio das obras até a etapa de operacdo do empreendimento e seu monitoramento.
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evidenciando a necessidade de sua ocorréncia. Nesse sentido, ficou claro que a regulamen-
tagao da participagdo social em um momento anterior as APs, atualmente previstas como
obrigatérias nas resolugoes do Conama, pode ter um impacto positivo na efetividade da
participacdo e na legitimidade do processo.

No caso do processo de elaboracio do PNRS, por sua vez, hd razoes para crer que as
APs foram realizadas em um momento ideal para a participagio popular. Se, por um lado,
havia um substrato legal que determinava a elaboragao do plano, bem como um texto pre-
liminar para a consulta da sociedade civil, por outro lado, a participagao ocorreu em um
momento de planejamento da politica, em que foram discutidas diretrizes, acdes ¢ metas
que iriam compor a politica publica. Esta abertura por parte do governo em permitir o
acesso a decisoes-chave da politica aumentou as chances de cooperagio entre o governo e a
sociedade civil, potencializando a efetividade das audiéncias.

O caso da ANTT ilustra outra faceta da temporalidade na realiza¢io das audiéncias: o
encadeamento entre diversas audiéncias. O caso citado, a Audiéncia Pablica n® 121/2011,'"
cujo objetivo era complementar ao da Audiéncia Pablica n® 120/2011,""® ocorreu em um
momento em que o relatério final de sistematizagao das contribuigoes da audiéncia publica
anterior ainda nao havia sido publicado. A ANTT realizou a Audiéncia Pablica n® 121/2011
em um momento em que havia questdes pendentes do processo anterior. Isto prejudicou a
percepgao dos participantes em relacdo a legitimidade da segunda audiéncia, minorando seu
potencial de efetividade.

E importante atentar que diversas politicas ptblicas demandam outros instrumentos
participativos em vez de audiéncias putblicas. Além disso, em determinados casos, outros
mecanismos de participagao podem ser utilizados em complementacio as audiéncias. A
depender da temdtica e da fase do ciclo de politica publica, outros instrumentos, tais como
conferéncias setoriais, conselhos e/ou consultas publicas, podem ser complementares a au-
diéncia puablica. Audiéncias puiblicas sao eventos pontuais e seu objetivo deve ser compati-
vel com esta caracteristica.

10.1.3 Escopo

Por escopo de uma audiéncia entende-se o recorte do objeto e a temdtica que serd discutida.
Tal recorte definird o perfil da audiéncia. Ou seja, uma audiéncia sobre o licenciamento
ambiental de uma usina hidrelétrica especifica, por exemplo, teria um objetivo restrito, que
nao incorporaria — ou nao deveria incorporar — discussdes amplas sobre o planejamento
energético nacional, as quais deveriam acontecer em outro férum.

O escopo de uma audiéncia putblica deve ser definido com cuidado para que, por um
lado, os interessados tenham a possibilidade de opinar em relagdo aos temas que consi-
derem importantes, mas também para que, por outro lado, o gestor possa sistematizar as
contribui¢des dos participantes de forma compativel com o objeto da audiéncia.

Por um lado, foi observado nesta pesquisa que a excessiva limitagao do escopo pode
levar a uma menor valoragao do processo participativo pelas partes interessadas e, conse-
quentemente, a uma menor percepcio de legitimidade da politica em questao. Por outro

117. O objetivo da Audiéncia Publica ne 121/2011 foi coletar contribuicdes sobre as minutas do edital de licitagdo e contrato de permissao
dos servicos de transporte rodoviério interestadual de passageiros, operados por 6nibus do tipo rodoviario.

118. O objetivo da Audiéncia Pablica ne 120/2011 foi a discussdo do plano de outorga sobre os servicos de transporte rodoviario in-
terestadual de passageiros, operados por 6nibus do tipo rodoviario.
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lado, quanto mais amplo o escopo da participagio, mais dificil tende a ser a coordenagio
do debate e a sistematizacdo das propostas de uma maneira trabalhdvel, para que sejam
analisadas pelos gestores ptblicos e, eventualmente, incorporadas na politica em questao.

Os casos das hidrelétricas estudadas refletem bem esta questio. Como apontado an-
teriormente, estes processos contaram com escassez de participagio popular em momentos
prévios de planejamento da politica e defini¢ao de diretrizes. Assim, no momento de reali-
zagio da audiéncia, questoes como a insatisfagio com o modelo energético nacional, com
os modelos de desenvolvimento regionais e outras questdes de escopo amplo estiveram
muito presentes nas contribui¢des da sociedade civil. No entanto, tais temas nio se en-
caixam no escopo limitado de uma audiéncia de licenciamento ambiental, que deve focar
nos potenciais impactos de uma obra de infraestrutura e sua viabilidade socioambiental.
Ao mesmo tempo em que a limita¢do do escopo do debate pode reduzir a percepgio de
legitimidade da audiéncia perante a sociedade, a qual pode ficar insatisfeita por nao perce-
ber eco nos gestores governamentais aos seus anseios, um escopo demasiado amplo pode
fazer com que as contribui¢ées da sociedade sejam dispersas, fragmentadas e com grau de
abrangéncia que vai além do que ¢ possivel ser alterado naquela fase da politica. Torna-se
dificil sistematizar as contribuicoes recebidas e menores sao as chances de que a politica em
questdo seja reformulada conforme as contribuicées.

E fundamental, portanto, que o escopo de uma audiéncia seja definido a partir de sua
temporalidade e adequagio a politica e que este esteja claro desde o inicio tanto para os
gestores quanto para as partes interessadas. No intuito de deixar claro para os participantes
qual é o objetivo de uma audiéncia publica e, consequentemente, seu escopo, pode ser il
a elaboragao de um esquema (linha do tempo) clarificando em qual momento da politica
ocorre a audiéncia, indicando qual seu objetivo e quais as fases posteriores do processo.

10.1.4 Infraestrutura adequada

Prover infraestrutura adequada ao nimero de participantes e ao tipo de audiéncia é fator
essencial para que o evento tenha uma participacio social efetiva. Na comparagao entre os
casos estudados, este fator esteve associado a uma maior percepgao de abertura, seriedade e
comprometimento por parte do publico presente em relacio ao governo.

Recursos e infraestrutura disponibilizados — lugar de ficil acesso, espaco com capaci-
dade para acolher os participantes, equipe técnica capacitada e adequada para conduzir os
trabalhos — sdo elementos que contribuem para a qualidade do evento e a efetividade da
participagao. Assim, uma preocupacio cuidadosa com elementos de infraestrutura (audi-
térios, equipamentos de dudio e video, lanches para os participantes etc.) tem um signifi-
cativo potencial de ampliar a efetividade de uma audiéncia publica.

Os casos das APs de licenciamento ambiental mostram que, por vezes, foram uti-
lizados auditérios com tamanho avaliado pelo publico presente como insuficiente para
acomodar o numeroso publico presente, motivando comentdrios por parte da sociedade
civil de que o governo nio queria a presenca de todos; em outro caso, os participantes afir-
maram que o local escolhido tinha uma acdstica ruim e que o barulho excessivo prejudicou
a concentragio e interagio entre os participantes. Ha relatos, no caso de Belo Monte, de
que o transporte fornecido para garantir a presenga de comunidades isoladas no evento foi
deficitdrio. Neste e em outros casos, a maior dificuldade relatada pelos gestores foi prever a
quantidade de participantes, visto que nio havia inscri¢ao prévia. A participacio nos dois
casos de licenciamento estudados foi significativa, algumas vezes chegando a mais de mil
pessoas por audiéncia.

125



126

Relatério de Pesquisa

A infraestrutura das audiéncias do PNRS variou muito conforme a regiao, sendo em
geral bastante satisfatéria. No entanto, um caso merece destaque, por demonstrar outro
elemento importante e que vai além da simples adequacio fisica das instalagoes destinadas
a abrigar o evento. Na audiéncia ocorrida em Sao Paulo, o local escolhido para a realizagao
da AP foi a sede da FIESP. Embora este local fosse ideal para realizar as audiéncias em ter-
mos fisicos, ndo o era em termos simbélicos. A FIESP ¢ uma tradicional representante de
um dos principais grupos de interesse envolvidos na questao de residuos sélidos: a indds-
tria. Este fato gerou um sentimento por parte dos catadores de materiais recicldveis — outro
dos principais grupos de interesse na temdtica, cuja posi¢ao tinha pontos importantes de
divergéncia com os interesses da industria — de que eles nao eram bem-vindos na audiéncia.
Assim, concluiu-se que é importante identificar nao somente obstdculos relativos a estru-
tura fisica mas também sensibilidades politicas na escolha do local onde realizar o evento.

10.1.5 Capacidade institucional do ¢rgao responsavel

Foi observado que um elemento que pode ampliar o potencial de efetividade de uma au-
diéncia publica é a presenga, no dérgio responsdvel por sua realizacio, de uma estrutura
interna voltada a participagao social. Isto implica contar com documentos de referéncia,
instalagdes e servidores capacitados responsdveis pela realizagao das APs.

Um exemplo vem dos casos de licenciamento ambiental neste relatério estudados,
cujo 6rgao responsével foi o Ibama, porque os processos ocorreram em 4mbito federal. A
falta de pessoal especializado em participagio social destacado para as audiéncias publicas
no 6rgao pode ter prejudicado a efetividade da participagao, pois os préprios servidores
responsdveis pelas andlises técnicas do EIA, entre outras fun¢oes, eram incumbidos de lidar
também com a interface com a sociedade. Por exemplo, eles tiveram dificuldade em anali-
sar os muitos documentos protocolados durante o processo por organizacdes da sociedade
civil. Além disso, segundo pesquisa do Banco Mundial (Banco Mundial, 2008), no Ibama
sdo raros os profissionais com formagio em ciéncias humanas ou sociais, o que pode in-
dicar, no geral, um baixo preparo de seu corpo de servidores para lidar com demandas da
sociedade. Deve-se admitir que o 6rgao investe na capacitagio de seus servidores em relagao
a participagao social, 3 mediacio de conflitos etc. Mas a efetividade da capacitagao eventual
de funciondrios ja sobrecarregados com outras tarefas tende a ser inferior a de uma equipe
de especialistas destacada para as fungoes relacionadas a participagio.

E importante que as pessoas responsaveis pela participagio social tenham bom co-
nhecimento dos regulamentos e procedimentos internos relacionados a participagao social,
mas também que tenham a capacidade de lidar com as contribui¢oes dos participantes.
Além disso, pericias relacionadas 3 mediagao de conflitos e ao didlogo social sao funda-
mentais para que o processo participativo promova o didlogo — e nao a polarizacio — entre
governo e sociedade.

Em casos em que hd falta de pessoal e demais elementos de estrutura interna para a par-
ticipago social, uma estratégia para compensar esta deficiéncia ¢ descentralizar e comparti-
lhar o processo de organizagao das audiéncias. O caso do PNRS mostra, por exemplo, que
houve ganhos de qualidade no processo porque o MMA realizou as audiéncias em parceria
com os governos estaduais. Assim, o processo de divulgacio e mobilizagio para a audiéncia,
bem como o provimento de infraestrutura (auditérios, equipamentos e dudio e video etc.)
foi compartilhado entre diversos atores, compensando a falta de recursos do ministério e,
a0 mesmo tempo, garantindo um comprometimento politico dos demais atores envolvidos.
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Quanto a questao de falta de pessoal tecnicamente capacitado, o MMA contratou consul-
tores especialistas na temdtica de residuos sélidos para auxiliar no esclarecimento de davidas
dos participantes. Isto contribuiu para que a pesada linguagem técnica da temdtica fosse, em
parte, traduzida pelos especialistas, facilitando a participagio.

10.1.6 Neutralidade e postura pré-debate do mediador

Um ponto-chave na busca por efetividade passa pelo papel do mediador/facilitador do de-
bate. E ele que ird dar o tom e coordenar o debate. Sua atuagio tem reflexos na capacidade
do publico presente de participar efetivamente e em sua percep¢io quanto a neutralidade,
seriedade e legitimidade do processo.

Na escolha do mediador, é importante combinar trés caracteristicas:

a) um mediador com capacita¢do em metodologias participativas;
b) um mediador que seja neutro com relacio a temdtica; e
¢) um mediador que seja visto/reconhecido como neutro pelo publico presente.

E importante ressaltar que b e ¢, apesar de inter-relacionadas, sdo caracteristicas dis-
tintas. No caso das hidrelétricas do rio Madeira, até onde se pode observar pelas gravagoes
de video, a postura do mediador foi neutra na condugao do debate. No entanto, este
mediador — que era o diretor de licenciamento ambiental do Ibama e dividia a mesa da
AP com o proponente do projeto — nio era suficientemente visto como neutro por todos
os interessados no processo, ¢ a avaliagio de sua atuagio por parte do publico presente foi
prejudicada, o que levou a criticas, aparentemente indevidas, em relagdo a sua atuagao.

O caso da ANTT mostra um problema quanto a caracteristica a. O cardter eminen-
temente técnico desta agéncia se reflete nas capacidades de sua equipe. Dessa forma, o
perfil muito mais técnico que politico do servidor designado para atuar como mediador
fez com que as audiéncias — apesar de contarem com boa infraestrutura e transparéncia —
nao promovessem o debate de maneira satisfatéria, mantendo, do ponto de vista de alguns
participantes, um foco demasiado no cardter técnico das decisoes a serem tomadas, em
detrimento do cardter politico.

Também o caso do PNRS ilustra uma falha na caracteristica a, mas sob prisma di-
ferente. Enquanto muitos mediadores se esfor¢avam para fomentar o debate e ampliar a
participacio, a falta de capacitagio em metodologia participativa por vezes levou 2 falta de
dimensionamento do tempo e de objetividade na condugao do trabalho.

10.1.7 Metodologias do processo participativo

Nos casos estudados, metodologias adequadas e claras, seguidas com coeréncia, tenderam
a aumentar a percep¢do de legitimidade e seriedade da AP por parte do publico presente e
potencializam a capacidade dos gestores de sistematizar as propostas.

Para além da escolha do mediador/facilitador do debate, é de suma importincia a
escolha da metodologia a ser utilizada na audiéncia. Tal metodologia deve ser adequada a
especificidade dos participantes; a complexidade e abrangéncia do tema a ser debatido; aos
objetivos da AP; e ao tempo e recursos disponiveis para a realizagao do evento.
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A questdo da especificidade dos participantes ¢ retratada nos estudos dos casos de
licenciamento ambiental de hidrelétricas. Comunidades indigenas e ribeirinhas necessitam
de audiéncias que contemplem suas especificidades culturais e tipos de organizacio; que
traduzam o pesado aparato técnico da politica publica para a realidade local e que levem em
conta distincias territoriais e dificuldades de acesso ao local das audiéncias.'”” Nos casos em
que o tema ¢ abrangente, como na formula¢io de politicas nacionais, torna-se importante
que as audiéncias abordem dimensées regionais e/ou setoriais.

Nos contextos citados, pode-se fazer necessdrio que a audiéncia nao ocorra apenas em
um dnico evento, mas seja desmembrada em etapas focadas na participacio de publicos
especificos, tais como audiéncias locais, estaduais e regionais; e audiéncias com foco tem4-
tico reduzido, que contemplem a complexidade do tema. Em diversos casos, é importante
ampliar o tempo de realizacio do processo de audiéncia, o que pode demandar recursos
extras. Apesar de a questao dos recursos ser frequentemente apontada como obstdculo a

\

agao governamental, foi observado que a restricao demasiada de tempo e a ndo atengio a
complexidade da temdtica em questdo pode reduzir a efetividade do processo participativo.

O desenho da audiéncia é parte importante da metodologia. Mas também ¢ funda-
mental ter atengao a metodologia empregada por mediadores e coordenadores durante o
evento. Tal metodologia direciona a participacio e indica como serd feita a sistematizagao
das contribuigées da sociedade. Uma das principais criticas com relacio as audiéncias de
Belo Monte e de Santo Anténio e Jirau foram que estas no contaram com uma metodo-
logia que permitisse a sistematiza¢io das contribui¢oes de forma trabalhdvel pelos gestores.

As audiéncias do PNRS, por sua vez, contaram com um documento de referéncia,
e a metodologia utilizada para o debate focava nas contribuigées relativas ao documento,
fazendo com que as manifestagoes fossem mais objetivas. Além disso, a metodologia inclufa
a priorizacio de propostas, o que permitiu identificar quais itens da politica atendiam a
maior parte dos atores envolvidos. Tal metodologia facilitou o trabalho dos responséveis
pela sistematizagdo das contribuigées e, consequentemente, possibilitou uma melhor con-
sideracdo das contribui¢des pelos responsaveis pela redacio da versao final do plano. Nesse
caso, o nivel de incorporagao das contribuicoes e de satisfacao dos participantes foi signi-
ficativamente alto.

Ressalta-se, contudo, que, embora contasse com inovagoes bem-sucedidas, a metodo-
logia utilizada no PNRS teve seus problemas. O primeiro deles se refere  falta de clareza,
em certos momentos, quanto as regras procedimentais. Tais regras nao foram suficiente-
mente disponibilizadas aos participantes com antecedéncia e os préprios mediadores, por
vezes, tinham davidas em relagio a sua aplicagio. Além disso, a interpretacio e aplicacio
das regras pelos mediadores nao foi totalmente coerente nas varias etapas da audiéncia. Isto
gerou, em alguns momentos, um sentimento de confusdo e incerteza por parte dos parti-
cipantes, influenciando de forma negativa sua percep¢io sobre a efetividade do processo.
Além disso, alguns elementos da metodologia tinham um cardter deliberativo, dissonando
com o cardter consultivo da AD, tal como a votagao para eleger uma tnica proposta a ser
encaminhada. Isto levou a uma percepgio errada sobre o objetivo do processo. Audiéncias
publicas sdo, por definicdo, consultivas, e as audiéncias do PNRS nio fugiram a esta regra.
Mas observou-se que a utilizacio de elementos metodolégicos tipicos de processos delibe-
rativos tem o potencial de gerar insatisfagio entre os participantes, que esperam que aquilo
que foi votado conste no documento final.

119. A Convencdo n° 169 da OIT, ratificada pelo Brasil, prevé a realizacdo de consulta prévia a povos indigenas e tribais no caso de em-
preendimentos e politicas publicas que tenham impacto nessas comunidades.
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10.1.8 Devolutiva

Apesar de ser um elemento-chave para a efetividade, a interface com a sociedade no mo-
mento posterior 3 AP ¢, em diversos casos, relegada a segundo plano pelos gestores de
politica publica. Este momento deve incluir uma devolutiva clara a sociedade. Uma devo-
lutiva formal, indicando a incorpora¢io ou nio das contribui¢ées, com justificativa, pode
aumentar a percep¢ao de legitimidade da audiéncia publica.

Para que seja possivel promover uma devolutiva formal, é preciso que tenha havido
um processo adequado de sistematizagao das propostas. Isto implica, como apontado an-
teriormente, que a audiéncia tenha empregado metodologia adequada para este resultado
e também implica que o 6rgao responsdvel pela AP tenha capacidade institucional para
analisar as contribuicoes recebidas.

Entre os estudos de caso incluidos nesta pesquisa, os de licenciamento ambiental sao
exemplos em que a falta de devolutiva formal gerou insatisfagao na sociedade, que viu neste
fato um indicio de que as audiéncias puablicas haviam tido efeitos limitados na politica em
questdo. Nestes casos, ndo houve uma sistematizagio dos resultados das audiéncias e, como
consequéncia, ndo houve uma devolutiva para a sociedade.

Os casos do PNRS e da ANTT incluiram devolutivas para a sociedade. No caso do
PNRS, a primeira devolutiva ocorreu na audiéncia nacional em Brasilia-DF, quando hou-
ve a disponibilizagio de uma nova versio do documento de referéncia incorporando as
contribui¢des oriundas das audiéncias regionais, que haviam ocorrido anteriormente. Esta
iniciativa (e o contetido do documento) ampliou a percepgao de seriedade e efetividade da
participacdo entre os presentes, que reconheceram que o documento contemplava parte
significativa das contribui¢oes oriundas das audiéncias regionais.

A ANTT promoveu a devolutiva da Audiéncia Publica n® 120/2011 em um relatério
de contetdo claro e detalhado, inclusive com anilise e justificativa para o acatamento ou
nao de cada contribui¢io. O problema em relagio a este caso foi o prazo em que ocorreu a
devolutiva. Tal devolutiva ocorreu em momento posterior ao inicio do processo da Audién-
cia Pablica n® 121/2011, que era vista pelos participantes como audiéncia complementar a
Audiéncia Publica n® 120/2011. Consequentemente, para os participantes, a continuidade
da participagao na Audiéncia Pablica n® 121/2011 foi prejudicada, uma vez que nio co-
nheciam o resultado da outra fase do processo.

A devolutiva pode ocorrer de vérias formas. Uma delas é a disponibilizacio de relaté-
rio para o publico em meio digital, didrio oficial, pdginas na internet e e-mails aos partici-
pantes. Outra forma ¢ organizar um evento ou comunicado formal de devolutiva, aberto
aos interessados. A primeira forma tem a vantagem de ter maior alcance, mas, em alguns
casos, ¢ interessante combinar as duas formas.

10.1.9 Transparéncia

E necessirio que todo o processo de AP seja pautado pela transparéncia. A publicidade de
informagdes deve acompanhar todas as fases do processo, seja na divulgagao/mobilizagio
dos atores envolvidos na temdtica, na disponibilizagao e acessibilidade de documentos de
referéncia para a realizagio da AP, na clareza dos objetivos da audiéncia e da metodologia
utilizada; ou seja sobre o que serd feito com as contribui¢des da sociedade.
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Nesse aspecto, o procedimento da ANTT foi exemplar. Informagoes sobre prazos,
metodologia, contribui¢oes, documentos de referéncia, atas, entre outros elementos im-
portantes foram disponibilizados no size da agéncia. Isto foi essencial para que os interessa-
dos tivessem uma participagio mais informada e fosse gerado um sentimento de confianga
da sociedade para com o 6rgao governamental. No caso do PNRS, houve reclamacoes
quanto a divulgacio deficitdria do evento, ao reduzido prazo entre a disponibilizacao dos
documentos de referéncia e a audiéncia ptblica'?® e a falta de clareza sobre a metodologia.
Mas é importante ressaltar que no hd nenhuma evidéncia de que os diversos problemas
das audiéncias do PNRS tenham resultado de uma postura ativa dos gestores no sentido de
reduzir a transparéncia, mas sim de falhas de organizacio por parte dos 6rgaos responséveis
pelo evento e do curto tempo disponivel devido a prazos legais.

Do mesmo modo, nao hd dados para dizer que os problemas de transparéncia identifi-
cados nos casos de Belo Monte e de Santo Antédnio e Jirau sao devidos a postura dos érgaos
responsdveis, a desorganizagio ou 2 falta de recursos/tempo hdbil para realizar o evento.
Nesses casos, as principais reclamagoes quanto a transparéncia, ou seja, quanto ao acesso
a informagoes confidveis e de qualidade, se concentram no EIA-Rima, que é o principal
documento a ser debatido na audiéncia. Uma primeira critica se refere a dividas quanto a
independéncia da empresa de consultoria responsavel por realizar o estudo, visto que quem
escolhe e paga a consultora é a empresa proponente do projeto. Dessa forma, entrevistados
da sociedade civil levantam duvidas quanto a liberdade dos técnicos contratados de criticar
os planos e acoes da empresa contratante. Alguns técnicos entrevistados, que trabalham
com estudos de impacto ambiental, confirmaram ter vivenciado esta dificuldade.

Além disso, em ambos os casos, apesar de o EIA, o Rima e vérios outros documentos
estarem disponiveis em forma digital no size do Ibama, foram identificadas reclamagées por
parte da sociedade quanto ao acesso on-/ine a outros documentos relevantes. Até entdo, os
autos dos processos nao eram digitalizados e disponibilizados no site, dificultando o acesso
dos interessados, que tinham de se deslocar até Brasilia ou requerer uma cépia, arcando
com custos relativamente altos. Recentemente, o Ibama comegou a digitalizar os autos em
sua integridade e disponibilizd-los on-/ine, aumentando de maneira significativa a transpa-
réncia e facilitando a participagao, além de reduzir custos para o préprio governo federal.
Este ¢ um bom exemplo que deveria ser seguido por toda a administra¢io publica.

Houve insatisfagio também quanto a linguagem utilizada nos relatérios, que seria
muito técnica, dificultando a compressiao por parte de muitos atores interessados, tais
como comunidades indigenas e ribeirinhas. Dessa forma, seria interessante que fossem
disponibilizadas diversas versdes dos relatdrios sobre o empreendimento, os beneficios e os
impactos esperados, com diferentes linguagens e niveis de complexidade técnica.
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