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SINOPSE

Quais as peculiaridades da participacao da sociedade civil quando se trata de grandes
obras? Neste estudo, esta pergunta compreende duas outras questdes. Por um lado,
como a sociedade civil — especialmente as comunidades vulnerdveis — se organiza
para conhecer, avaliar e apoiar ou contestar as grandes obras? Por outro, como
operam e deveriam operar as institui¢des participativas formais criadas pelo Estado
para processar tais preocupagoes, conflitos e demandas? A preocupagio central deste
estudo é com a capacidade do Estado de compatibilizar as politicas de desenvolvimento
econdmico com a inclusio social e a prote¢do ambiental. O trabalho come¢a com uma
revisao da literatura internacional e nacional sobre mobilizacio social e participagio
institucionalizada em grandes obras. Em seguida, analisa processos de mobilizagao
de comunidades afetadas por seis obras de infraestrutura. Além disso, examina o
principal instrumento de participagao institucionalizada utilizado em obras de grande
infraestrutura: as audiéncias publicas do processo de licenciamento ambiental de quatro

obras de infraestrutura.

O trabalho conclui que a compreensio da participa¢do das comunidades afetadas
por grandes obras deve ser entendida pela lente de trés varidveis: i) a singularidade
da obra (a inexperiéncia das comunidades com obras dificulta a sua capacidade de
avaliar seus impactos); 77) a temporalidade da participagao (quando a participagio das
comunidades ocorre muito tarde no processo decisério e de forma muito breve, tende
a ter pouca eficicia); e 777) a distribui¢do dos impactos (quando os impactos negativos
afetam principalmente atores menos poderosos, a contestagdo ¢ menos provavel).
Nos casos analisados, nem a mobilizagao comunitdria nem o processo participativo
institucionalizado causaram atrasos das obras. Pelo contrdrio, alguns dos conflitos
detectados resultaram dos préprios atrasos e de outros problemas de ma gestao.
Ao mesmo tempo, a fragilidade e a superficialidade dos processos participativos formais
observados depéem contra a ideia bastante disseminada de que a ampla participagao
atrapalha o ritmo das obras e aumentam seus custos. Infelizmente, na maior parte dos

casos analisados, as comunidades foram praticamente ignoradas.

Palavras-chave: obrasde infraestrutura; mobilizagao social; participagao institucionalizada;

comunidades afetadas; conflitos.
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APRESENTACAO

Este texto integra o conjunto de produtos da pesquisa Condicionantes Institucionais a
Execugdo do Investimento em Infraestrutura, desenvolvida pelo Ipea com a colaboragao
de pesquisadores de diversas universidades brasileiras.! Apesar de a taxa de investimento
em infraestrutura ter se elevado na passagem da década de 2000 para a de 2010, em
funcao da disponibilidade de recursos fiscais e dos esfor¢os do Programa de Aceleragao
do Crescimento (PAC), diversos estudos apontaram as dificuldades na execugio destes
investimentos, tanto pelo setor publico quanto pelo setor privado. Deste modo, a
pesquisa investigou fatores de ordem institucional que impactam no cronograma e
no or¢amento da execugio de grandes obras, entre eles: a qualidade dos projetos de
engenharia; a coordenagao governamental; o licenciamento ambiental; a atuacio dos
6rgaos de controle; e a participagao da sociedade civil. A pesquisa se baseou no estudo
e na comparagao de casos, isto ¢, de projetos que compdem a carteira do PAC de
diferentes eixos de investimento (logistico, energético e social-urbano), e implementados
por diversas modalidades (setor publico, iniciativa privada, governo federal e estados
e municipios). Paralelamente, foi aplicado, por meio de uma parceria com a Escola
Nacional de Administracdo Publica (Enap), um questiondrio para mais de dois mil
servidores federais do setor de infraestrutura, com o objetivo de identificar o perfil desses
funciondrios e os principais constrangimentos para a sua atuacio efetiva. Acredita-se
que os achados proporcionados pela pesquisa como um todo possam contribuir para
o entendimento da atuagao do Estado brasileiro em uma drea pouco estudada, mas
essencial para o desenvolvimento econdémico, social e ambiental — sobretudo para a

melhoria dos processos de planejamento e gestao desses investimentos.

1. A pesquisa foi coordenada por Alexandre de Avila Gomide, chefe da Assessoria Técnica da Presidéncia (Astep) do Ipea.
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1 INTRODUCAO

Em obra hoje cldssica no campo dos estudos da participagio, Dagnino, Olvera e
Panfichi (2006) discutiram a existéncia de um conflito entre dois “projetos” de mudanga
politica no Brasil, o democrético-participativo e o neoliberal. O primeiro buscaria o
empoderamento politico de grupos sociais historicamente marginalizados, enquanto
a agenda liberal enfatizaria a redu¢io do tamanho do Estado. Ambas apoiariam a
criagdo de institui¢oes participativas — definidas aqui como arenas formais criadas pelo
Estado nas quais cidadaos ou entidades tém a oportunidade de discutir o andar das
politicas publicas —, mas por razoes diferentes. A preocupacio dos autores era de que
o projeto liberal minaria a possibilidade de os espacos participativos constituirem-se em
arenas que garantiriam a inclusio social e politica. Uma década mais tarde, é necessdrio
reconhecer a crescente importincia de um terceiro projeto na vida politica brasileira,
o desenvolvimentismo. Com um partido na Presidéncia mais propenso a interven¢ao
estatal na economia e com o fim do contexto de crise fiscal da década de 1990, o governo
federal comegou a investir em obras de infraestrutura com o objetivo de impulsionar
o crescimento econdmico. Na medida em que tais obras implicam considerdveis
impactos sociais e ambientais, a agenda de desenvolvimento pode criar conflitos com
comunidades afetadas e com grupos defensores de direitos sociais e ambientais. Neste
sentido, a demanda de incluir estes atores no processo politico cria tensées entre o
desenvolvimentismo e a agenda democritico-participativa, e coloca em destaque os

problemas de justica social e ambiental levantados pela agenda desenvolvimentista.

O Brasil ¢ referéncia mundial como inovador em experiéncias participativas.
Aliteratura tem focado trés modalidades de participa¢ao institucionalizada, identificadas
como as experiéncias com maior potencial de promover de maneira inclusiva o didlogo
entre o Estado e a sociedade sobre as politicas publicas: os or¢camentos participativos,
os conselhos gestores e as conferéncias nacionais. No nivel federal, os conselhos gestores
e as conferéncias proliferaram, especialmente apds 2003, com maior intensidade nas
dreas sociais. Embora, como ¢ mostrado por Pires e Vaz (2012), existam iniciativas
de intera¢do socioestatal em todas as dreas de politica ptblica, hd uma distribui¢ao
desigual em termos da modalidade de participa¢ao utilizada. Na drea de infraestrutura,
as mais prevalentes sio as audiéncias publicas realizadas durante o processo de

licenciamento ambiental.
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Quais as peculiaridades da participagdo quando se trata de grandes obras?
A pergunta pode ser compreendida de duas maneiras. De um lado, saber como a
sociedade civil se organiza para conhecer, avaliar e apoiar ou contestar as grandes obras.
De outro, analisar como operam e deveriam operar as institui¢oes participativas formais
criadas pelo Estado para processar tais preocupagées, conflitos e demandas. A audiéncia
publica é uma maneira adequada de garantir que as preocupagdes e os interesses de

comunidades afetadas sejam contemplados no processo decisério sobre infraestrutura?

Este estudo explora estas perguntas por meio de uma andlise de estudos de caso
incluidos no projeto Condicionantes Institucionais 4 Execucio do Investimento em
Infraestrutura, organizado pelo Ipea.” A pesquisa envolveu a anélise de estudos de casos
encomendados pelo Ipea sobre seis obras. Estes estudos examinaram uma variedade
de temas, incluindo-se os impactos e os conflitos na comunidade afetada. O material
apresentado nos estudos foi complementado por uma série de iniciativas: a coleta e a
andlise de documentos técnicos; os comentdrios jornalisticos e os estudos adicionais;
a reandlise dos dudios de algumas das entrevistas realizadas pelos pesquisadores dos
estudos de caso; a realizacio de uma entrevista nova com um funciondrio do Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovdveis (Ibama) sobre o
funcionamento de audiéncias puablicas no processo de licenciamento ambiental; e a

andlise de onze atas de audiéncia puiblica e documentos a ela relacionados.

O foco deste estudo nio ¢é a sociedade civil como um todo, mas as organizacoes
que representam grupos sociais vulnerdveis ou que buscam defender o meio ambiente.
Ou seja, nossa preocupagio central é com a capacidade de o Estado compatibilizar as
politicas de desenvolvimento econémico com a inclusio social e a prote¢io ambiental.
Ao concentrar-se nesta questao, o trabalho introduz a dimensao da justi¢a ao estudo
do processo decisério, enfatizando sua esséncia politica. Naturalmente, obras de grande
porte e custo financeiro tendem a ter impactos tanto positivos quanto negativos, o
que pode implicar a impossibilidade de um consenso entre todos os afetados e os
interessados. Um olhar voltado para a justica considera que o didlogo nao ocorre em
um campo neutro, ¢ que o Estado tem a obrigagio de proteger os mais vulnerdveis

neste processo.

2. Agradeco a assisténcia de Ariadne Santiago e Mariana Cartaxo, que contribuiram substancialmente para o levantamento
e a andlise dos dados.
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O trabalho segue em quatro se¢des, além desta introducio. Na segunda se¢io,
realizamos uma revisio daliteratura internacional e nacional sobre conflitos, mobilizacoes
e participaco em grandes obras. As duas se¢oes seguintes, trés e quatro, examinam os
estudos de casos em consideragio a partir das categorias de participagio anteriormente
mencionadas, mobilizagdo e participacio institucionalizada. Primeiro, examinamos a
mobilizagao das comunidades em torno das obras, analisando se os conflitos surgiram
em fungao dos impactos previstos. Depois, examinamos a participagdo em arenas
formais, criadas pelo Estado. Na se¢ao trés, o foco estd nas audiéncias publicas do
processo de licenciamento ambiental, institui¢des participativas que foram utilizadas
em quatro dos seis casos. Na se¢ao final do texto, apresentaremos consideragoes sobre
as peculiaridades e os desafios de se promover a participacio (institucionalizada ou nao)
das comunidades afetadas e dos defensores do meio ambiente em decisoes relacionadas
a grandes obras. Também serao apresentadas conclusoes referentes a relagao entre os

processos participativos e a execugio das obras.

2 SOCIEDADE CIVIL E GRANDES PROJETOS DE
INFRAESTRUTURA: REVISAO DA LITERATURA

A participagdo da sociedade civil em decisoes sobre projetos de desenvolvimento nao é
uma proposta nova. Desde o final dos anos 1970, agéncias multilaterais, especialmente
das Nagoes Unidas, recomendam sistematicamente o uso de técnicas participativas na
realizagdo de projetos de desenvolvimento. Uma literatura vibrante surgiu em torno
das experiéncias préticas que resultaram deste posicionamento. Eram estudos sobre
programas de desenvolvimento local e comunitdrio, projetos de irrigagao, atividades
de microcrédito e, em alguns casos, de impactos de grandes obras em comunidades
locais (Goulet, 1989). Boa parte dos autores que participaram deste debate enxergou as
tentativas de incluir cidadaos no processo decisério sobre desenvolvimento econdémico
com certo ceticismo: a participa¢ao era apenas um paliativo que buscaria legitimar
as decisoes das agéncias internacionais e dos governos. Governos e agéncias tentavam
subverter as decisdes tomadas em arenas participativas, restringiam o repasse de
informagdes e cooptavam participantes. Vdrios autores afirmavam que a participagio
s6 teria resultado e impacto quando “auténoma”, originando-se de mobilizagoes sociais
e ndo de convites emitidos por governos, “de cima para baixo” (Goulet, 1989.; Hall,

1988; Stiefel e Pearse, 1982; Wolfe, 1982; Midgley ez al., 1986; Gilbert e Ward, 1984).
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Trés décadas depois destas avaliagoes sombrias, a ideia de que instituigoes
participativasgarantemo melhorandamento de politicasdedesenvolvimento e colaboram
para que seus resultados sejam socialmente justos e ambientalmente sustentdveis estd
longe de estar morta. Organismos internacionais cobram cada vez mais a participagio
de comunidades vulneraveis afetadas, especialmente de populagoes tradicionais e povos
indigenas, no processo decisério de grandes obras. E o caso da Convengio n® 169 de
1989, da Organiza¢ao Internacional do Trabalho (OIT) e da revisao atualmente em
curso do Banco Mundial sobre as salvaguardas sociais e ambientais dos projetos de
infraestrutura financiados® (OIT, 1989).* Alguns autores sugerem que a participagio
promove nao somente inclusio social e justiga social, mas eficiéncia econdmica. Boa
parte da literatura sobre risco em grandes projetos parece presumir que a participagio
cidada garante projetos mais eficazes e com melhor relagio custo-beneficio. Um
exemplo especialmente relevante para nossos fins é a obra de Flyvbjerg, Bruzelius e
Rothengatter (2003), que defende a criagio de mecanismos de accountability como
principal remédio para combater a tendéncia de o planejamento de megaprojetos
errar no cdlculo dos verdadeiros riscos e custos. Entre outras maneiras de aumentar
a responsabilizacdo dos empreendedores e dos governos que implementam grandes
obras, os autores defendem a maior participagao da sociedade: “A falta de envolvimento
publico, combinada com o envolvimento de grupos de interesses especiais, que tendem
a se beneficiar do Projeto, aumenta o risco de captura do processo decisério por
estes interesses” (0p. cit., p. 88, tradu¢io nossa). Como garantir maior envolvimento
publico nos processos decisérios? No Brasil, avangou-se muito nas dltimas décadas na
criagio de mecanismos participativos para politicas sociais (conselhos, conferéncias)
e para pequenas obras de infraestrutura local (or¢amentos participativos), porém
grandes obras de infraestrutura padecem de arenas de debates mais aprofundados, em
que a sociedade civil possa participar de maneira sistemdtica no planejamento e na
implementagio. Talvez a Unica institui¢do participativa de natureza mais permanente
envolvida no planejamento de grandes obras sejam os comités de bacia hidrografica,
porém os estudos mostram que estas institui¢des raramente conseguem ter influéncia
sobre as decisoes estratégicas do Estado (Abers e Keck, 2013).

3. Disponivel em: <http://www.oit.org.br/node/513>.
4. Disponivel em: <http://consultations.worldbank.org/consultation/review-and-update-world-bank-safequard-policies>.
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Com pouquissimas exce¢des, comunidadeslocais afetadas por grandes obrasapenas
sao consultadas pontualmente e em etapas mais avangadas dos empreendimentos, como
no processo de licenciamento ambiental. Os poucos estudos brasileiros sobre diferentes
tipos de audiéncias publicas (existem menos ainda pesquisas especificamente sobre
licenciamento ambiental e obras de infraestrutura) mostram que este mecanismo tende
a ser limitado 4 disseminagao de informagoes, frequentemente ocorrendo apenas depois
do processo decisério ter acontecido, embora possa haver exce¢oes. Em muitos casos,
governos e empreendedores responsdveis pela realizacio de audiéncias se restringem
apenas ao procedimento formal exigido na lei, 0 que nio garante que criticas sejam
expressadas e alternativas, examinadas, ou que os debates tenham influéncia sobre o
processo decisério (Serafim, 2008; Avritzer, 2009; Fonseca ez al., 2013; Oliveira, s/d).
Para Avritzer (2009), como institui¢oes participativas, audiéncias sio inferiores a
conselhos e orgamentos participativos porque nio envolvem a cogestio. Sio apenas
momentos de ratiﬁcagéo de decisoes governamentais. Mesmo assim, para o autor, esta
modalidade de participagio tem uma fun¢io democritica, principalmente em contextos
nos quais governos resistem a qualquer debate com a sociedade civil. Nesta situagao,
a exigéncia legal de se realizar uma audiéncia garante um minimo de accountability,
embora seja improvdvel que um didlogo mais aprofundado ocorra. Oliveira (s.d.) e
Fonseca et al. (2013) sao mais otimistas, sugerindo que, quando organizadas de forma
adequada, no tempo certo e de maneira que possibilite o didlogo, audiéncias podem

possibilitar importantes contribui¢oes para processos decisérios governamentais.

A realizagio de audiéncias ou consultas publicas para discutir os impactos de
grandes obras é comum em muitos paises. Infelizmente, a literatura internacional
tanto sobre consultas quanto sobre outros mecanismos de participagdo em torno
de infraestrutura registra poucos exemplos de sucesso. Um estudo sobre consultas
publicas na Bulgdria mostrou que a participagio tende a ocorrer tarde demais no
processo decisério e que administradores nao levam o processo a sério, fazendo apenas
o minimo necessirio para cumprir as regras de como deve ocorrer a consulta (Almer
e Koonz, 2004). Outro estudo sobre consultas publicas na Tailindia notou que estas
sao feitas de forma apressada e sem uma troca verdadeira de informagio, o que apenas
aumenta o ceticismo dos participantes sobre as obras (Manowong e Ogunlana, 20006).
Um estudo sobre um gasoduto na fronteira entre Tailaindia e Myanmar também notou
que a oportunidade de debate ocorreu tarde demais e que faltou espago para realmente
resolver os conflitos existentes (Ogunlana, Yotsinsak e Yisa, 2001).
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Tais resultados nao se restringem aos paises em desenvolvimento. Em uma revisao
extensa da literatura sobre diferentes desenhos institucionais para a participagio na drea
ambiental dos Estados Unidos e do Canadd — consultas publicas, oficinas e comissoes
de cidadaos (Citizen Advisory Boards) —, Chess e Purcell (1999) encontram resultados
ambiguos. Muitos estudos criticaram governos por estes nao criarem verdadeiras
oportunidades para um debate publico. Arenas participativas foram frequentemente
criadas apenas apos a tomada de decisao, e governos muitas vezes resistiam em repassar
informagoes ou dar assisténcia técnica aos participantes. Em geral, houve mais casos em
que “processos” (ou seja, debates bem informados, inclusivos e livres) foram avaliados
positivamente, enquanto resultados com avaliagao positiva (ou seja, capacidade de
influenciar decisdes) eram mais raros. Os autores concluem que a criagio de mecanismos
participativos eficazes independe do desenho institucional: mais importante é existir
comprometimento politico com um debate de qualidade ¢ com a possibilidade de

mudar de rumo em fungido do que for deliberado.

Tais afirmagées reforcam a ideia presente na literatura mais antiga, j4 mencionada,
de que institui¢oes participativas provavelmente nao serao eficazes enquanto a sociedade
civil ndo se mobilizar para que a sua voz seja ouvida. Infelizmente, mobilizagoes de
“baixo para cima’ parecem ser relativamente raras no que tange as grandes obras,
tanto em paises em desenvolvimento quanto nos desenvolvidos. Rucht (2002)
argumenta que mobilizagdes contra “grandes projetos tecnoindustriais” sao cada vez
mais comuns e intensas, tornando mais dificil a implementagao deste tipo de obra.
Esta conclusdo, no entanto, é contestada por outros estudiosos de movimentos sociais.
Em um conjunto inédito de pesquisas recentes, McAdam e# a/. (2010) e McAdam e
Boudet (2012) argumentam que a impressio de que movimentos sociais s20 comuns
¢ resultado de uma tendéncia da literatura especializada de apenas examinar casos em
que a mobilizagio chegou a ocorrer. Para contrabalancear esta tendéncia, McAdam e
Boudet (2012) optaram por estudar vinte comunidades afetadas por obras energéticas
nos Estados Unidos e verificar a frequéncia de mobiliza¢ao e conflito. Encontraram
mobilizagdes intensas contra as obras em apenas dois casos. Na metade dos casos nao
havia mobilizagao nenhuma, e em virios casos ocorreram mobilizagoes 4 favor das obras.
Em pesquisa correlata, McAdam ez al. (2010) levaram o estudo para fora dos paises ricos,

analisando onze gasodutos em dezesseis paises. Encontraram tendéncias semelhantes.
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No Brasil, a situagio parece ser similar. Embora algumas grandes obras tenham
sido alvos de mobilizacoes intensas e altamente visiveis — como a Usina Hidrelétrica
(UHE) de Belo Monte e a transposicao do Rio Sao Francisco —, a vasta maioria é
implementada com pouca contestagao. Tal afirmacio é confirmada pela importante
pesquisa recente de Hochstetler e Tranjan (2016), que seguiram uma metodologia
semelhante aquela usada por McAdam ez a/. (2010). Ao analisar uma amostra de 302
obras energéticas financiadas pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social (BNDES) desde 2003, descobriram que em menos de 30% dos casos ocorreu
qualquer tipo de oposi¢io aos impactos na comunidade ou no meio ambiente. Como
¢ de se esperar, conflitos foram mais comuns em casos de obras grandes. Ironicamente,
no entanto, obras termoelétricas tendem a receber menos oposi¢ao que hidrelétricas e

projetos de energia edlica.

Ao final, no que tange as grandes obras de infraestrutura, tanto os estudos sobre
institui¢des participativas quanto aqueles sobre movimentos sociais deixam pouca
esperanga sobre a capacidade de se criarem mecanismos eficazes para a expressio e a
negociacao de conflitos relacionados a este tipo de processo decisério. Tudo sugere que
faltam incentivos para que governos e empreendedores criem processos participativos
que sejam mais que formalidades. Diferente de politicas sociais, os “beneficidrios” de
grandes obras normalmente sao grupos econémicos poderosos (Henisz e Zelner, 2000)
ou interesses difusos nacionais. As comunidades diretamente impactadas de forma
negativa pelas obras enfrentam, assim, adversdrios muito poderosos. Mesmo localmente,
ambiguidades sobre impactos sao comuns, com alguns membros da comunidade
favordveis e outros contrdrios a determinada obra. A principal maneira de incentivar
governos e empreendedores a escutar os afetados é pela mobilizacio e contestagao. No
entanto, tais mobiliza¢des parecem ser raras, nio somente no Brasil, mas no mundo

inteiro. Como produzir, entdo, mais accountability em torno destes projetos?

A resposta nao ¢é nada clara, mas alguns dos resultados das pesquisas sobre
mobilizagoes apresentam uma pista interessante. Tanto McAdam ez al (2010)
quanto Hochstetler e Tranjan (2016) buscam identificar fatores que influenciam a
ocorréncia de mobilizagao. Os primeiros autores encontram significativas interagoes
entre fatores como riscos, oportunidades politicas e contexto local. Por exemplo,
obras com mais impactos obviamente tenderdo a enfrentar maior resisténcia, mas isso

depende bastante da comunidade onde sao implementadas: em lugares mais pobres
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ou com mais experiéncia com aquele tipo de obra, tenderd a haver menos conflito.
Semelhantemente, Hochstetler e Tranjan (2016) afirmam que obras maiores tém maior

chance de enfrentar resisténcia.

Outro fator fundamental para explicar a resisténcia é o que é chamado na
literatura dedicada aos movimentos sociais de “oportunidades politicas”. Argumenta-
se que fatores politicos que levam os atores a sentir mais confianga no sucesso da agao
coletiva podem promover a mobilizagao. No estudo sobre gasodutos em dezesseis
paises, McAdam ez a/. (2010) argumentam que a existéncia de consultas ptblicas é uma
importante oportunidade politica. Ao contririo dos que presumem que a participagio
diminui os conflitos, eles argumentam que arranjos participativos criam a possibilidade
de estes conflitos serem expressados e, assim, acabam por encorajar as pessoas a se
mobilizarem e demonstrarem seu descontentamento. Ou seja, se a literatura sobre
participagdo sugere que as institui¢oes participativas funcionam bem apenas se houver
mobilizagio, estes autores — seguindo uma longa tradi¢ao na literatura de movimentos
sociais — propdem que mais democracia, especialmente com arranjos participativos

formais, pode estimular a mobilizacio.

No estudo sobre mobilizagoes e obras energéticas no Brasil, Hochstetler e Trajan
(2016) identificam outros tipos de oportunidades politicas que afetam a probabilidade de
haver mobilizacao. A resisténcia era mais comum nos casos em que o Ministério Publico
ou outro 6rgio publico (como o Ibama) questionou a obra, e quando entidades nio
governamentais (ONGs), nacionais ou internacionais, organizaram campanhas. Esta
constatagdo sugere que a existéncia de aliados poderosos pode criar um ambiente no
qual as comunidades locais tém maior acesso a informagoes sobre os riscos e recebem
maiores incentivos para contestd-los. A conclusao é consistente com outras pesquisas que
argumentam que a construcao de redes entre atores estatais, entidades comunitdrias e
organizagdes nacionais e internacionais promove a organizacio local em torno de questoes
ambientais (Pereira, 2014; Hochstetler e Keck, 2007; Keck e Sikkink, 1998).

Para resumir esta revisao da literatura, alguns pontos devem ser enfatizados. Em
primeiro lugar, a existéncia de mobilizagées e conflitos em relagio a uma obra nio
deve ser vista como necessariamente negativa. Processos participativos eficazes podem
ser propulsionados por mobilizacoes, mas podem também causar o afloramento de

conflitos, pois sao espagos nos quais se reconhecem e se visibilizam os problemas que
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obras de grande porte podem causar. Enxergar tais problemas é benéfico nao somente
para garantir o tratamento justo das comunidades afetadas e a protegao dos recursos
naturais, mas para incorporar seus verdadeiros custos e riscos no planejamento de

qualquer obra.

Segundo, a mera existéncia formal de institui¢oes participativas nao garante que
comunidades se organizem para delas participar, discutir os impactos das obras nas suas
vidas e no meio ambiente em que vivem, nem mesmo exigir compensagoes justas para

os impactos que as obras causam.

Terceiro, o desenho das institui¢oes participativas faz diferenca, mas nao substitui
os processos politicos que dao vida a didlogos eficazes. Institui¢oes participativas mais
permanentes que sio acompanhadas por processos proativos de mobiliza¢io social
terdo maior capacidade de promover um debate inclusivo que a realizagio formal de
reunides pontuais, mas somente se houver um processo politico de empoderamento e

mobilizacio dos atores sociais.

Quarto, a a¢io de outros atores fora daquelas comunidades, estatais e nao estatais,
pode ajudar a dinamizar as comunidades locais e pressionar governos. Em muitos casos,
o Ministério Pablico Federal (MPF) assume uma postura de contestagio no interior do
préprio Estado. Sealiteratura de participagio causa ceticismo sobre o comprometimento
de governos com a participagao — especialmente quando se trata de obras consideradas
estratégicas para o projeto politico-partiddrio — a pesquisa de Hochstetler e Tranjan
(2016) sugere que um apoio ao processo participativo poderd vir de dentro do préprio
Estado, algo somente possivel no contexto de um Estado fragmentado e internamente
contraditério (Pereira, 2014; Abers, Oliveira e Pereira, 2016).

3 CONFLITOS E MOBILIZACOES NOS SEIS CASOS

Os casos estudados se adequam relativamente bem ao que é previsto pela literatura
anteriormente examinada: os impactos das obras sobre as comunidades locais e sobre
o meio ambiente sio variados, bem como o sdo a mobilizacio social e os conflitos com
a sociedade. Em geral, estes conflitos nio encontraram adequados espacos de vazio

institucional, dada a fragilidade das instituigoes participativas para discutir grandes

17




Rio de Janeiro, setembro de 2016

obras. Assim, a capacidade de a sociedade civil influenciar o processo decisério dependeu
muito mais de mobilizagdo contenciosa que de participagao institucionalizada.
Os conflitos e as mobilizacoes ocorridos em cada caso serdo apresentados por tipo
de obra, de forma a simplificar a comparagao e relacionar as obras aos impactos e aos

conflitos semelhantes.

3.1 As obras de transporte urbano

O estudo incluiu dois casos de transporte urbano: a constru¢io da linha 1 do metrd
de Salvador e a criagao do Expresso Brasilia (BRT-Sul), no Distrito Federal. A obra de
Brasilia ¢ uma via exclusiva de dnibus que conecta duas cidades na periferia com o
centro, um trajeto de 35 Km, com quinze estagoes e passarelas. A obra durou dois anos
e meio, constituindo um atraso de doze meses, sendo entregue incompleta, devido a
problemas técnicos e orgamentdrios. O atraso de doze meses deveu-se principalmente
a problemas ocorridos no momento de incorpora¢io da obra ao Programa de Aceleragao
do Crescimento 2 (PAC 2). Jd que o contrato foi elaborado no momento anterior,
a Caixa Econémica Federal (Caixa) exigiu uma adequa¢io dos pregos a tabela que

utilizava, o que resultou em demora na liberagao de recursos (Santiago, 2015).

O estudo do BRT-Sul revela poucos conflitos de grande porte. Como a obra foi
construida principalmente sobre vias ptblicas jd existentes, nao implicou grande niimero
de desapropriagoes ou outros desalojamentos. Santiago (2015) relata dois conflitos
maiores relacionados a obra: a resisténcia de uma drea de floriculturas que teria de ser
realocada; e a proposta de se criar um terminal no ParkWay, um bairro de classe média
alta. No primeiro caso, um conjunto muito pequeno de quiosques, com apenas quinze
funciondrios, ocupava hd algumas décadas, com permissao do governo do Distrito Federal,
uma drea de dominio publico as margens da rodovia. Neste local, seria construida a via.
As floriculturas conseguiram uma liminar de permanéncia na justica que o governo nao
conseguiu derrubar, por isso nao foram removidas. Um entrevistado afirmou que o governo
quis evitar repercussoes negativas em periodo pré-eleitoral. A decisio de evitar conflitos
exigiu mudangas no tragado da obra (Santiago, 2015, p. 20-21). No caso de ParkWay,
moradores se reuniram diversas vezes com a administragao regional para questionar a
constru¢ao de um terminal — obra independente do resto do projeto a ser construida com
recursos proprios do governo do Distrito Federal. Embora entrevistados mencionassem
problemas orcamentdrios, a resisténcia dos moradores parece ter contribuido para a

decisio de nio construir o terminal.
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Assim, neste caso, diferente dos outros analisados nesta pesquisa, a organizagio
de comunidades impactadas diretamente pela obra parece ter resultado em mudangas
concretas no desenho desta. No entanto, estes conflitos nao foram negociados no Ambito
de arenas participativas formais. O principal mecanismo formal de comunicagio entre
o governo/empreendedor e a sociedade foram as ouvidorias dos sites institucionais,
por meio das quais se recolheram reclamagées, principalmente sobre os incémodos
no transito durante a realizagio da obra, e insatisfagoes de pessoas que nao seriam
beneficiadas por ela (Santiago, 2015, p. 23). Ocorreu apenas uma audiéncia publica
para fins de licenciamento ambiental (op. cit., p. 36). Os conflitos registrados surgiram
ap6s esta audiéncia e foram resolvidos de maneira ad hoc pelo governo, o que talvez
tenha sido possivel devido ao fato de serem poucos. Ou seja, uma obra com menos
impactos em comunidades, por ter um desenho que exigiria poucas desapropriacoes,

implicou uma rela¢ao pouco conflituosa com a sociedade.

Como no caso da BRT-Sul, a linha 1 do metrd de Salvador nio causou grande
ndmero de desapropriagdes, portanto nao parece ter sido uma obra especialmente
conflituosa. O metrd de Salvador tem previsao de ter duas linhas, sendo que a parte sob
andlise é alinha 1, um trecho de 12,24 km que conecta Lapa a Pirajd, com oito estacoes,
duas subterrineas (Santana, 2015, p. 4). A maior parte da obra ou ¢é subterrinea ou
¢ construida em elevado, fazendo com que nao fossem necessirias grandes mudangas
na estrutura fundidria. Em 1995, alguns anos antes do inicio da obra, o Sindicato das
Empresas de Transportes Pablico de Salvador elaborou uma pesquisa sobre o tragado
ideal para um metrd na cidade. A pesquisa demonstrou que o projeto vencedor nio
inclufa as regides de mais alta demanda da cidade (Santana, 2015, p. 22). Assim,
estabeleceu-se a base para a principal critica a obra, a sua nao adequagao as necessidades
da populagiao. Com o tempo, outra fonte de criticas foi surgindo: o enorme atraso
da construgio. A obra, que se iniciou em 1999, tinha previsio de terminar em 2003,
porém apenas em 2014 foi parcialmente entregue a populacio, com seis das oito
estagoes prontas. Os atrasos relacionavam-se a descontinuidades constantes de recursos

or¢amentdrios, problemas com os empreendedores e de planejamento (Santana, 2015).

Devido a estes atrasos, a constru¢io se tornou um simbolo de ineficiéncia
administrativa na cidade, ganhando o apelido de metrd calga-curta, em referéncia ao
fato de ter sido apenas parcialmente construida (Santana, 2015, p. 24). Estes atrasos

contribuiram para o crescimento das manifestagoes populares direcionadas ao problema
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de transporte. O tema foi uma das vdrias pautas da Revolta do Buzi, grande ciclo de
protestos locais ocorridos em 2003 contra o aumento das tarifas e a ineficiéncia do
sistema de transporte municipal.” Um protesto de rua relacionado a obra ocorreu em

2011, quando estudantes criticaram a demora da construgio.

Como no caso do BRT-Sul, a linha 1 niao foi discutida sistematicamente com a
populagio. Nio encontramos evidéncias de que consultas ou audiéncias sobre o tragado
da obra ocorreram antes de sua realizacio. Em 2007 e 2009, no entanto, a Cimara de
Vereadores de Salvador realizou algumas audiéncias publicas, aparentemente com o
objetivo de aumentar a pressao sobre os responsdveis pela obra. No primeiro destes
eventos, diversas organizacoes locais deram voz as demandas da populacio, reivindicando

a finalizagdo da obra e a sua extensdo para outras regides consideradas prioritdrias

E possivel entender a proposta da linha 2 do metré como uma tentativa de
responder a critica de que a linha 1 nio atendia as regides mais populosas da cidade.
Diferente da linha 1, ocorreram debates sobre a proposta da linha 2 antes da sua
construgao. Uma versdo inicial do edital de licitagao foi publicada, com um periodo
aberto para sugestoes e questionamentos. Também ocorreram trés audiéncias publicas
em 2012 sobre a parceria publico-privada (PPP) para concessao do sistema metrovidrio
da linha 2. Estas audiéncias acabaram se tornando um espago para dar vazio as criticas
sobre a linha 1 — participantes de uma das audiéncias expressaram descontentamento
com o tragado da linha 1, que ndo chegaria até as regioes altamente povoadas. Em 2015,

anunciaram-se planos para estender a linha 1 para aquelas regioes.

3.2 Obras de transporte interestadual

As duas obras de transporte interestadual analisadas, a pavimentagido da BR-163 ¢ a
ferrovia Transnordestina, contribuem para objetivos semelhantes — conectar dreas
isoladas do pais a portos internacionais. Em ambos os casos, os principais defensores
dos projetos sao representantes do agrobusiness, que desejam escoar produgio. As obras
passam por comunidades pobres isoladas, que tendem a apoiar uma melhora da
infraestrutura na sua drea. No entanto, a rela¢ao custo-beneficio para estas comunidades

parece ser distinta nas duas obras, sendo que os impactos negativos nas comunidades

5. Agradeco a Daniel Avelino por esta informacao. Ver Manolo (2011).
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locais pelas quais passa a ferrovia parecem ser bem maiores. No caso da rodovia,
ocorreram protestos e mobilizagoes de atores da sociedade civil externos a regiao,
criticos aos danos ambientais da obra e aos seus atrasos. Uma diferenca central entre
os dois casos se relaciona as desapropriagdes. No caso da Transnordestina, eram mais
de quatro mil processos, enquanto no da BR-163, como a estrada j4 existia, nao foi

necessdrio fazer mudancas significativas na estrutura fundidria.

A ferrovia Transnordestina ligard a cidade de Elizeu Martins, no Piaui, até
Salgueiro, em Pernambuco, onde se desdobrard em duas linhas, uma que vai até o Porto
de Pecém, em Fortaleza, e outra que termina no Porto de Suape, em Pernambuco.
A obra passa por locais de renda extremamente baixa e por diversas comunidades
quilombolas e indigenas. Comegou a ser construida em 2006, com previsao de entrega
em 2010. No entanto, previa-se que somente a obtengao de licengas e a fase judicial das
desapropriagoes demorariam quatro anos. Teoricamente, as licengas e as desapropriagoes
deveriam ter sido realizadas antes do inicio da obra. Na pritica, no entanto, o
empreendedor ndo esperou estes processos para iniciar a construgao (Machado, 2015,
p. 10 e 40). Comecgar a obra antes de terminar estes processos no tornou a construgao
da ferrovia mais veloz. Problemas complexos de natureza financeira ¢ administrativa
acabaram adicionando sete anos a previsio de entrega da obra. Em particular, a
desisténcia da Odebrecht, primeira empresa construtora contratada para realizar a obra,
acabou atrasando-a em vdrios anos. Outro contrato foi assinado em 2014, e hoje a

previsao de finalizagio do projeto é 2017.

Os principais conflitos em torno da obra se relacionaram a atropelos na negociagao
com as comunidades afetadas (Machado, 2015, p. 37-41). Para fins de licenciamento
ambiental, a ferrovia foi recortada em virios trechos, cada um com seu préprio processo.
Audiéncias publicas foram realizadas em 2005 e 2008. Em viérios trechos, os impactos
previstos pelos estudos de impacto ambiental, do Relatério de Impacto Ambiental
(EIA/Rima) nao foram adequadamente compensados pelo empreendedor. Pareceres do
Ibama identificaram muitos condicionantes ndo cumpridos, inclusive vérios de natureza
social: propriedades sem indenizago; discordincias sobre valores; desligamentos de
energia elétrica; e destruicio de agudes e outras estruturas para garantir o acesso a dgua
(Machado, 2015, p. 25). A saida da primeira construtora do projeto exacerbou estes

problemas, pois deixou vdrias compensacoes ambientais pendentes.
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Mobilizagoes de comunidades afetadas ocorreram principalmente em fungao dos
processos de desapropriagoes malconduzidos e da falta de negociagao com comunidades
afetadas antes do inicio da obra. O governo federal delegou aos governos estaduais
a desapropriacio, o que aconteceu muitas vezes de forma apressada, sem ocorrerem
processos adequados de negociagdo com as comunidades afetadas. No Piaui, a agéncia
responsdvel nio consultou o Incra antes de iniciar as desapropriagdes, o que levou a
problemas estranhos, como a desapropria¢ao de uma drea do préprio Incra (da Uniao)

pelo governo estadual (Machado, 2015, p. 42-43).

Embora grande parte das desapropriagoes envolvesse parcelas de propriedades
individuais, sem resultar em grandes impactos na produg¢ao agricola, a chegada da ferrovia
teve impactos fortes em algumas comunidades, especialmente nos assentamentos de
reforma agriria e nos quilombos. Um assentamento de reforma agrdria foi cortado ao
meio pela obra, o que tornou invidvel o projeto produtivo e exigiu a relocalizagio da
comunidade (Machado, 2015, p. 43). O caso de dois quilombos adjacentes — Contente
e Barro Vermelho —, onde Machado realizou uma pesquisa de campo mais aprofundada,
demonstrou problemas graves de relacionamento entre a obra e as comunidades
vulnerdveis. Desapropriagoes em dreas quilombolas siao especialmente complexas,
pois na maior parte dos casos a demarcagio e a formalizacio de direitos coletivos de
propriedade se encontram ainda em processo. Nos quilombos supracitados, a ferrovia
passa no meio de terras de uso coletivo, com impactos gravissimos, como a separagao
de pastos das fontes de dgua para dessedentagio animal. Também houve relatos de
explosoes (para fins da construgao) que causaram rachaduras nas casas dos moradores.
Apesar desses impactos gravissimos, nao ocorreram negociagdoes com a comunidade

local antes do inicio da obra.

Pelo contrdrio, para que essas acontecessem, foi necessirio que os moradores
protestassem. Em maio de 2012, eles fecharam por dois meses a via pela qual passavam
as mdquinas da obra. Menos de um ano depois, um grupo de mulheres quilombolas
ocupou o canteiro de obras, reivindicando a revisio dos valores pagos pelas
desapropriacoes. Somente apds estas manifestagoes que a Fundagio Cultural Palmares
(FCP) — 6rgao responsével pelos quilombos — visitou as comunidades. Posteriormente,
criou-se um termo de compromisso entre a concessiondria da ferrovia e a FCP para
mitigar impactos da obra nas populagées quilombolas, algo que deveria ter acontecido
na fase de planejamento desta (Machado, 2015, p. 48-49).
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A rodovia BR-163 conecta as cidades de Cuiabd, em Mato Grosso, com
Santarém, no Pard, através de 1.780 Km de estrada, inicialmente construida em
1970. A maior parte do trecho que passa pelo estado de Mato Grosso foi pavimentada
antes de 2003. Naquele ano, o governo Lula anunciou a pavimenta¢io dos mais de
900 Km de estrada restantes, quase tudo no estado do Pard. O anincio respondia a
pressao de produtores de soja, que desejavam acessar o porto de Cargill, em Santarém.
As comunidades ao longo da estrada apoiavam fortemente a pavimentagio, ji que a
estrada de chao impossibilitava o acesso durante a época de chuva. A inacessibilidade
da regido dificultava a pequena produgio agricola na drea e o acesso da populacio a
servigos publicos bdsicos (Abers, Oliveira e Pereira, 2016). Diferentemente da ferrovia,
nao houve intervengoes grandes em comunidades existentes ou desapropriagdes, pois jd
existia a estrada — o projeto apenas envolveu a sua pavimentagao. No entanto, a obra era
polémica: criticas da sociedade civil vinham principalmente de atores externos a regiao,
especialmente ambientalistas, que se preocupavam com o aumento do desmatamento

e da grilagem decorrente da pavimentagio da estrada.

O que distingue este caso de todos os outros nesta pesquisa é o fato de ter ocorrido
um processo extenso de planejamento participativo anteriormente 3 implementagao
da obra. O governo federal, buscando demonstrar sua sensibilidade ao problema
de desmatamento, anunciou ainda em 2003 que, a0 lado da pavimentagio, seria
elaborado um plano de desenvolvimento regional sustentdvel para a drea. O objetivo
era evitar que a obra fosse associada a danos ambientais, e garantisse que a populagio
local fosse beneficiada nao apenas pela estrada, mas também pelo acesso a politicas
publicas bdsicas. A criagao desta arena de debate teve o efeito (esperado pelos tedricos
de movimentos sociais) de incentivar a mobilizagao de organizagoes locais e entidades
ambientalistas nacionais, que organizaram dezenas de semindrios e eventos na regiao,
produzindo relatérios independentes com mapas de problemas e respostas. Estes
grupos apresentaram um documento para o governo federal que acabou sendo a base
do plano a ser escrito. Um grupo de trabalho interministerial (GT) para elaborar o
Plano BR-163 Sustentdvel se reuniu entre 2004 e 2006 e realizou diversas audiéncias
publicas na regido. O resultado foi um plano que propds a criagao de diversas unidades
de conservagao, aumento da fiscalizacdo de desmatamento, regularizagio fundidria e
incentivo a atividades nao predatérias (Abers, Oliveira e Pereira, 2016). Estas atividades
de planejamento participativo ocorreram em paralelo ao processo tradicional de

licenciamento e audiéncias publicas, como demostrado a seguir.
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Em 2007, o projeto foi incluido no PAC 1, porém somente dois anos depois
comecaram efetivamente as construgoes. Desde 2009, a obra vem progredindo
paulatinamente, porém o Plano BR-163 Sustentdvel foi praticamente esquecido.
Entrevistas na regido realizadas em 2013 revelaram a auséncia de qualquer atividade
relacionada ao plano (Abers, Oliveira e Pereira, 2016). As autoras concluem que o
interregno entre o final do processo de planejamento (2006) e o inicio efetivo das
obras (2009) coincidiu com mudangas politicas importantes, como a saida de ministros
(especialmente José Dirceu, Ciro Gomes e Marina Silva) que apoiavam o plano.
Sem apoio politico substancial, o projeto — que requeria uma atuagio coordenada

intersetorial intensa — acabou ficando apenas no papel e na meméria.

3.3 Obras energéticas

Como observado na pesquisa de Hochstetler e Tranjan (2016), no Brasil existe maior
probabilidade de haver contestagio a UHEs que a usinas termoelétricas. Esta conclusao
nao surpreende se pensarmos que grandes hidrelétricas tendem a ter impactos locais
muito fortes, enquanto os beneficios sao dispersos. Usinas termoelétricas (UTEs), por
sua vez, tém efeitos locais menores, enquanto grande parte dos impactos negativos
sao dispersos na atmosfera, contribuindo para problemas ambientais globais. Estas
tendéncias sao reproduzidas nos casos selecionados por este estudo: enquanto houve
pouquissima contestagao 3 UTE de Candiota, no Rio Grande do Sul, o caso da UTE
Teles Pires ¢ mais complexo. Embora nao fosse diretamente alvo de protestos, ela faz

parte de um complexo maior de hidrelétricas extremamente contenciosas.

A obra sob estudo no Rio Grande do Sul ¢ a terceira etapa de uma obra que
comegou a ser construida nos anos 1960. A etapa C teve um atraso relativamente
pequeno se comparado aos demais analisados, de apenas doze meses. Para esta etapa,
foi contratada uma empresa chinesa especializada em construir usinas para transformar
carvio mineral em energia. A pesquisa de Alves (2015) sugere que, embora houvesse
alguns problemas com a contrata¢io da empresa estrangeira (problemas trabalhistas; e
de adaptac¢io da tecnologia chinesa ao meio ambiente e ao tipo de carvao brasileiros), a
parceria foi eficaz. O tipo de contrato transferiu grande parte dos riscos ao empreendedor
chinés. O processo de licenciamento ambiental correu muito rapidamente. Tudo
andou melhor em fun¢io da criagao de uma unidade de gerenciamento de projetos que

garantiu a boa gestao da obra.
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Trata-se de uma obra com pouca resisténcia local. Estudos mostram que a
industria carvoeira na regido tem consequéncias negativas significativas para a saide da
populagio, especialmente para doengas respiratérias. Em fun¢io de tais problemas, o
MPF jd pediu a paralizagao das obras. No entanto, pesquisas de opiniao realizadas na
regido revelam que a populacao local nao associava as usinas com problemas ambientais,
e apoiava a industria carvoeira como importante fonte de emprego na regiio (Alves,
2015, p. 22; Fritz e Waquil, 2003). Como no caso da BR-163, as criticas vinham
principalmente de fora, de ambientalistas preocupados com os efeitos da produgao
de energia por queima de carvio para o efeito estufa. O movimento Coalizao Carvao
Nao!, envolvendo entidades como o Greenpeace, critica as usinas de carvao em geral,
disseminando informacoes na internet. Nao identificamos, no entanto, qualquer
mobiliza¢io ou protesto contra esta obra especifica. Pelo contrério, vdrias organizagoes
mobilizavam-se a seu favor, como o movimento Eu Apoio o Carvao, criado em 2011
(Alves, 2015, p. 22). As Unicas criticas da comunidade local 4 obra se relacionaram
nao 2 construgio em si, nem aos seus impactos, mas & maneira pela qual ocorreu a
compensagio ambiental, prevista no licenciamento ambiental. Por razoes “técnicas”,
o Ibama optou por investir a compensa¢io em uma estagao ecolégica localizada em
outra regiao de Rio Grande do Sul e nio no préprio municipio de Candiota (Alves,
2015, p. 20).

A relagao com a sociedade civil no caso da UHE Teles Pires é um pouco mais
complicada. Esta obra é a Ginica no conjunto de estudos de caso que nao atrasou, sendo
entregue antes da previsao. Porém, avaliar a obra como bem-sucedida é problemitico,
pois, depois de pronta, a usina nio pdde contribuir para o sistema elétrico nacional,
porque a constru¢do da linha de transmissao atrasou — o que sugere um problema
mais amplo de planejamento coordenado. No que se refere a relacao da obra com a
sociedade, a interpretagio também varia se a examinarmos isoladamente ou em contexto
mais amplo. A UHE Teles Pires faz parte de um complexo de usinas nos rios Teles Pires
e Tapajés que quando prontas terao impactos substanciais, especialmente em terras
indigenas. No entanto, por razdes interessantes, mobilizagoes e protestos acabaram nao
focando na usina especifica em tela, embora as audiéncias pablicas tenham sido arena

de contestagao, como serd relatado na segao seguinte.

A UHE Teles Pires tem capacidade minima de gerar 1.819,9 MW de energia,

fazendo parte de um conjunto de cinco usinas planejadas no rio Teles Pires que
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produzirdo 3.700 MW. As criticas e os protestos da sociedade civil focaram nas outras
obras deste complexo, especialmente a UHE Sao Manoel, que se localiza mais préxima

a terras indigenas.

O principal conflito em torno da UHE Teles Pires se relacionou a impactos sobre
populagoes indigenas. O empreendedor alegou que a usina nio teria impactos diretos
em terras indigenas, portanto nio teria de incluir a questdo indigena no EIA/Rima.
Também alegou ser desnecessdrio fazer consultas a comunidades indigenas, jd que estas
teriam ocorrido no processo de licenciamento da UHE Siao Manoel, outra usina do
complexo que se localiza muito préximo as terras indigenas. Grupos indigenas citados
por Ocon (2015, p. 21) alegam, no entanto, que mesmo que a obra nio tivesse impacto
direto em terras indigenas, ela afetaria 0 modo de vida dos indios da regiao, especialmente
a0 destruir uma queda d’dgua de grande importancia cultural. O MPF argumentou que
o licenciamento ambiental nio poderia ser fragmentado e que as audiéncias pablicas do
S0 Manoel nio foram suficientes para avaliar os efeitos do complexo como um todo
em comunidades indigenas, porém a agdo perdeu (0p. cit., p. 20). Como resultado, o
empreendedor nao foi obrigado a realizar consultas especificas com grupos indigenas.
Ou seja, trata-se de uma obra que ocorreu de forma 4gil e sem grandes conflitos, mas
em parte por um artificio juridico que formalmente desviou os conflitos para outro

componente do complexo de obras do qual ela fez parte.

4A 'PARTICIPAQAO INSTITUCIONALIZADA: AS AUDIENCIAS
PUBLICAS DE LICENCIAMENTO AMBIENTAL

E seguro afirmar que o tipo de processo participativo ocorrido no caso da BR-163 — no
qual ocorreu uma discussio ampla e continuada com a sociedade (com a comunidade local
realizando suas préprias atividades, de forma independente) — ¢ uma raridade em processos
decisérios relacionados a grandes obras de infraestrutura. Em geral, o principal mecanismo
institucionalizado de didlogo com as populagoes afetadas por obras é a audiéncia publica,
realizada durante o processo de licenciamento ambiental. Isso ndo quer dizer que a interagio
entre a sociedade civil, o empreendedor e o governo seja limitada 4 audiéncia publica: os

estudos de casos registaram reunioes informais, protestos € negociagoes, Comissoes € outros
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tipos de consultas.® A audiéncia publica do licenciamento é, no entanto, a tinica modalidade
de participagio definida legalmente para o caso de obras. Por esta razio, consideramos
importante fazer uma andlise um pouco mais aprofundada da dinimica das audiéncias nos

quatro estudos dC Casos ¢m que €stas ocorreram.

As audiéncias publicas acontecem préximo ao final da primeira fase de licenciamento,
normalmente logo antes da emissao do parecer do Ibama sobre o EIA, para fins de emissao
da licenga prévia. O objeto formal da audiéncia é apresentar ao publico o Rima — um
resumo do EIA escrito em linguagem acessivel para informar sobre os impactos da obra. Hd
pouca legislagao regulamentando o procedimento. A Resolugio do Conama n°® 9, de 3 de
dezembro de 1987, determina que audiéncias sao necessdrias apenas se o 6rgao ambiental
“julgar necessdrio, ou se o Ministério Publico ou grupo de cinquenta ou mais cidadaos
solicitarem” (Brasil, 1987). Conforme esta resolucio, a ata e todos os outros documentos
entregues ao presidente da mesa durante a audiéncia deveriam ser anexados ao processo
de licenciamento para servir de base para andlise. Durante décadas, este texto era a tnica
orientagao oficial sobre como deveriam ser conduzidas as audiéncias. A Instrugao Normativa
do Ibama n° 184, de 2008, esclarece um pouco mais, definindo orientagoes gerais sobre o
procedimento da audiéncia, como prazo de quinze dias de antecedéncia para convocagio
da audiéncia e disponibilizagao das atas no site do Ibama. Ela nao inclui instrugoes sobre a
metodologia de debate ou sobre o processamento dos resultados. A Portaria Interministerial
n° 60, de 24 de marco de 2015, sobre o procedimento de licenciamento ambiental e
publicada recentemente, define prazos e orientagoes de outros érgaos que devem opinar

sobre a necessidade de estudos e consultas adicionais, a saber: Fundacio Nacional do

6. Em um caso, ndo temos registro nenhum de audiéncias publicas de licenciamento ambiental: o do BRT de Brasilia.
No caso do metrd de Salvador, ha mencdo em pesquisas a uma audiéncia pUblica, mas ndo conseguimos acesso a sua
documentacdo. No caso do BRT, negociacbes com as comunidades impactadas ocorreram em reunides mais informais e,
como j4 discutido, resultaram em mudancas do projeto. No segundo caso, parece ter havido pouquissima interacdo entre
os empreendedores e as comunidades locais. A insatisfacdo com a obra levou ndo somente a protestos, mas a realizacdo de
audiéncias, chamadas nao pelo empreendedor ou pelo érgao de licenciamento ambiental, e sim pela Cdmara de Vereadores
de Salvador. Neste caso, tratava-se de um ato politico de atores externos ao processo decisério e ndo de uma iniciativa das
autoridades responsaveis pela obra. Mesmo em trés dos casos em que ocorreram audiéncias, também aconteceram outros
tipos de consultas a populacdo. No caso da UTE Candiota, a Assembleia Legislativa do Estado do Rio Grande do Sul criou
uma comissdo pluripartidaria para discutir a obra, que inclufa liderangas politicas, associacbes de moradores e entidades
da sociedade civil da regido. Esta comissdo tinha como objetivo analisar a possibilidade de revogar uma resolucdo do
Conselho Nacional de Desestatizacao que dificultava o financiamento da fase C, mas aparentemente se tornou uma arena
para defesa da obra (Alves, 2015, p. 21). No caso da ferrovia Transnordestina, ocorreram reunides com comunidades
quilombolas e a FCP, como j4 relatado. No caso da BR-163, ocorreu o processo de construcdo do Plano BR-163 Sustentavel,
anteriormente descrito. Outra arena de interacdo entre os empreendedores ou as autoridades e as comunidades sdo
programas de educacdo ambiental, que normalmente fazem parte dos condicionantes de licenciamento ambiental.
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Indio (Funai), FCP e Instituto do Patriménio Histérico e Artistico Nacional (Iphan). Este
regulamento também traz poucos detalhes sobre os procedimentos que deveriam ocorrer

antes, durante e depois da audiéncia.

Existe, no entanto, um procedimento interno ao Ibama que impée uma certa
uniformidade na organizagao das audiéncias. A mesa diretora da audiéncia é composta
por autoridades locais e, se for o caso, estaduais e federais, e por representantes do Ibama
e do empreendedor. Apds saudagdes iniciais, técnicos responsdveis pelo EIA/Rima
apresentam o documento ao publico. Apés esta apresentagio, realiza-se um intervalo
de quinze minutos para o publico elaborar perguntas. Folhas para questionamentos
sao distribuidas aos participantes e posteriormente devolvidas. No momento seguinte,
os participantes tém alguns minutos para apresentar perguntas ao plendrio, as quais os

técnicos respondem. E assim a reunido se encerra.

A pequena literatura brasileira sobre o processo de licenciamento ambiental e os
impactos de grandes obras em comunidades locais traz uma visdo bastante pessimista
sobre esta maneira de comunicar e resolver conflitos (Zhouri, Laschefski e Paiva, 2005;
Rothman, 2008; Zhouri, 2008; 2011). Em rela¢ao ao aspecto normativo, Fonseca et
al. (2013, p. 15) declaram: “a legislagio vigente [sobre licenciamento ambiental] estd
ultrapassada e teve impacto negativo na efetividade da participagao.” Em um olhar
voltado mais para as prdticas concretas, Zhouri (2008) caracteriza as audiéncias como
um “jogo de cena’ que cria uma percep¢io de participagdo, sem garantir uma real
contribui¢io das comunidades no processo decisério. Um problema citado por vérios
autores (Zhouri, 2008; Baradna e Marin, 2011; Fonseca ez al., 2013) é a temporalidade
da audiéncia, que ocorre apenas apés a finalizagio do EIA/Rima, assim comprometendo
a possibilidade de os participantes terem alguma influéncia sobre o processo decisério.
Para um técnico que nés entrevistamos da Diretoria de Licenciamento Ambiental
(Dilic/Ibama), o grande problema é que o processo participativo comega tarde demais.”
Ele notou que as principais obras tedricas que orientam o licenciamento ambiental
recomendam que as comunidades sejam envolvidas desde a formulagao dos termos de

referéncia para elaboragio do EIA/Rima, como ¢ o caso do livro de Sdnchez (2006),

7. A entrevista foi realizada pela autora e por Ariadne Santiago no dia 19 de outubro de 2015, com compromisso de
manutencdo do anonimato do entrevistado.
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utilizado no curso de formagao dos técnicos do Dilic. No entanto, esta pritica nao foi

integrada nos procedimentos normais do 6rgao.®

Outros autores e entrevistados enfatizam a estrutura organizativa das proprias
audiéncias. Uma funciondria entrevistada por consultores do Ipea para a pesquisa sobre
o UTE Candiota enfatizou que o processo de convocag¢io ¢é inadequado — em vez de
simplesmente publicar um edital, deveria haver uma campanha de esclarecimento e
mobiliza¢ao prévia. Baratina e Marin (2011, p. 105) notam que a presenga de apenas
autoridades e o empreendedor na mesa das audiéncias estabelece a hierarquia que
permeia os debates a seguir descritos. O estudo destas autoras sobre audiéncias publicas
nas UHEs de Santo Anténio, Jirau e Belo Monte denuncia que os procedimentos

constrangem o debate e a0 mesmo tempo criam um véu de legitimagao para as obras:

assinala-se a prética oficial de produzir a “participa¢io”, que procede a mobilizar diversos recursos
de organizagio, controle, encenagio, disciplina, efeito discursivo para ter adesido/exclusio dos
chamados a interacionar e serem interlocutores nesses eventos... A falta de informacio, a auséncia
de canais de comunicagio sio intencionais e visam provocar a destitui¢do do poder de opinar e

decidir por falta de informagio (Baratina e Marin, 2011, p. 96-97).

Para tentar avaliar se tais problemas surgiram nos casos estudados, realizamos
uma anilise das atas e dos documentos complementares de onze audiéncias publicas
realizadas nas quatro obras consideradas que foram sujeitas ao processo de licenciamento
do Ibama. A tabela 1 lista as audiéncias estudadas. No caso da UTE Candiota, da UHE
Teles Pires e da BR-163, foram analisadas todas as atas existentes. No caso da ferrovia
Transnordestina, devido ao grande niimero de licenciamentos (a obra foi dividida em
seis trechos, cada um licenciado separadamente), selecionaram-se para andlise duas

audiéncias de dois trechos licenciados.

8. Segundo o entrevistado, um grupo da Coordenacdo de Portos da Diretoria de Licenciamento, localizado no Rio de
Janeiro, vem experimentando este tipo de antecipagdo do processo participativo. Fonseca et al (2013, p. 15) também fazem
referéncia a estas experiéncias.
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TABELA 1
Audiéncias publicas analisadas
Obra Data e local da audiéncia
UHE Candiota 9 de outubro de 1997, Candiota, no Rio Grande do Sul

18 de agosto de 2008, Pesqueira, no Ceard (trecho Salgueiro-Suape)

18 de setembro de 2008, Serra Talhada, em Pernambuco (trecho Salgueiro-Suape)
Ferrovia Transnordestina

27 de outubro de 2008, Elizeu Martins, no Piaui (trecho Trindade-Elizeu Martins)

29 de outubro de 2008, Arapina, em Pernambuco (trecho Trindade-Elizeu Martins)

2 de agosto de 2004, Guaranta do Norte, no Mato Grosso
BR-163 4 de agosto de 2004, Novo Progresso, no Para

6 de agosto de 2004, Santarém, no Para

20 de novembro de 2010, Paranaita, no Mato Grosso
UHE Teles Pires 21 de novembro de 2010, Alta Floresta, no Mato Grosso

23 de novembro de 2010, Jacareacanga, no Para

Elaboracdo da autora.

E importante registrar as dificuldades que tivemos em conseguir acesso a estas
atas, documentos supostamente publicos. No site do Ibama, é possivel acessar apenas
os editais de convoca¢io das audiéncias, exceto no caso da UHE Teles Pires, para
qual é possivel acessar de maneira ficil grande parte dos documentos do processo de
licenciamento ambiental, inclusive as atas.” Nos outros trés casos, foi necessirio o
encaminhamento de um oficio do Ipea ao Ibama solicitando acesso aos documentos.
Fomos informados que o Ipea j havia feito tal pedido em etapa anterior a esta pesquisa,
e nos foi sugerido encaminhar novo pedido enfatizando o fato. Apds vérias semanas,
adquirimos um CD com os processos completos de licenciamento escaneados para
a BR-163 e a Transnordestina. Encontrar as atas das audiéncias no interior destes
documentos foi outro desafio. Para se ter uma ideia, no caso da ferrovia, foram entregues
arquivos referentes a seis processos de licenciamento ambiental, cada um com vérios
volumes (oito no caso do trecho Trindade-Elizeu Martins) e centenas de pdginas. Foi
necessdrio passar pagina por pdgina de cada volume até encontrar a ata das audiéncias
e a subsequente documenta¢io. No caso da UHE Candiota, foi disponibilizada em
formato impresso apenas a ata da dnica audiéncia realizada, com as respectivas folhas
de questionamento. Entendemos que a dificuldade para saber o que ocorreu em uma

audiéncia é um dado que sugere que estes eventos nao sao intencionados para tornar

9. Neste caso, no entanto, foram excluidos dos documentos disponibilizados as folhas para questionamento.
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transparentes os impactos causados pelas obras, ou oS conflitos que porventura sejam

expressos durante a audiéncia.

A leitura das atas e dos questionamentos apresentados sugere que, embora o
formato seja muito similar, as audiéncias variam bastante em termos do nivel de conflito
expresso pela populacio participante. As atas sempre descrevem um procedimento
idéntico: composi¢ao da mesa com autoridades; apresentagio por técnicos do Rima;
quinze minutos de intervalo; e apresentacao dos questionamentos. Todos terminam
declarando que o empreendedor respondeu adequadamente aos questionamentos
e nenhum detalhou quais foram os esclarecimentos dados. H4 bastante variagio, no
entanto, no nimero e no teor dos questionamentos relatados, e no nivel de detalhe da
ata sobre tais questionamentos. No caso da unica audiéncia da UTE Candiota, a sua

ata reporta 71 inscritos, porém apenas uma manifestagao:

como representante da comunidade, gostaria de saber deste 6rgao, do ponto de vista técnico,
quais as condicoes atuais de impacto ambiental nos nicleos urbanos préximos a usina e 8 Mina e

as consequéncias aos moradores. Sao tolerdveis? O que pode ser feito para minimizd-los?'’

Segundo a mesma ata, “O presidente [da mesa] entendeu que a pergunta nao ¢é

relativa ao que foi tratado”. E assim encerrou-se a reuniio.

As audiéncias analisadas da ferrovia Transnordestina registram nimero muito
maior de participantes e perguntas. Em Pesqueira, participaram 115 pessoas ¢ houve
dezenove questionamentos; em Serra Talhada, 78 pessoas fizeram nove questionamentos;
em Arapina foram cem participantes e nove questionamentos; e em Elizeu Martins
foram 256 pessoas e 21 questionamentos. A vasta maioria s3o perguntas propriamente
ditas — ou seja, os participantes pedem esclarecimentos sobre a localiza¢io exata da obra;
a existéncia ou nao de passagens subterrineas; o término da construcio; e a existéncia
de transporte para a populagio. Muitas questdes, no entanto, revelam preocupagdes e
incomodos. Em Elizeu Martins, vdrias pessoas perguntaram se a contratagao de mio de
obra local seria feita por meritocracia ou por indicagao. Em virias das cidades, surgiram
perguntas sobre o esperado crescimento da demanda nos sistemas de satide e educacio

local, em fun¢do da chegada de trabalhadores de fora. Alguns perguntam sobre impactos

10. Documento anexo a ata da audiéncia publica UTE Candiota, etapa C, 9 de outubro de 1997, Candiota.
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ambientais especificos, como os da obra no ji degradado rio Gurgeia, em Elizeu
Martins, no Rio Pajeti, em Serra Talhada, e em uma drea de conservagao municipal em
Pesqueira. Uma pessoa em Arapina perguntou quantas pessoas seriam prejudicadas pela

obra; e em Pesqueira varias reclamaram do pouco tempo de divulgagao da audiéncia.

As trés audiéncias da BR-163 seguiram de maneira semelhante. Em Guaranta
do Norte, 126 participaram e dezenove fizeram perguntas; em Novo Progresso,
foram 143 presentes e nove perguntas; e em Santarém 305 participaram, dos quais 31
fizeram perguntas. A documentagio que acompanha estas atas revela que elas ocorreram
praticamente simultaneamente ao processo de consulta puiblica sobre o Plano BR-163
Sustentdvel, havendo certo atropelo entre os dois processos, o que levou ao adiamento da
data das audiéncias. As convocagoes das consultas piblicas do plano também sugerem que
estes eventos tiveram um peso politico muito maior que as audiéncias. Estariam presentes,
por exemplo, a ministra Marina Silva e o secretdrio de Biodiversidade e Florestas Joao Paulo
Capobianco, assim como entidades de porte nacional, tais como: Greenpeace, Forca Sindical,

Imazon, Instituto de Pesquisa Ambiental da Amazdnia (Ipam), entre muitos outros."!

Em comparagio com a ferrovia Transnordestina, as intervengoes registradas
nas atas das audiéncias pablicas do BR-163 parecem mais detalhadas, sugerindo um
estdgio mais avangado do debate na regido, talvez suscitado pelo processo em torno
do plano, que comegara no ano anterior com um nimero grande de semindrios na
regido. Em Guaranta do Norte, vdrias pessoas perguntaram sobre a situagao fundidria.
Outros falaram da necessidade de maior presenga de dérgaos publicos na regio,
prestando servigos, como fiscalizagdo ambiental, satide e educagio. Vdrios expressaram
preocupagio com a especulagio fundidria que poderia ocorrer com o asfaltamento.
Perguntas de ordem técnica foram feitas, sobre o tipo de asfalto a ser usado, ou sobre
o projeto de peddgio para a rodovia, por exemplo. A reunidao em Novo Progresso teve
menos participagio, mas o foco maior continuou a ser a questao fundidria da regiao.
A maior e mais conflituosa reuniio foi em Santarém. Vdrios participantes expressaram
desconfianga em relagio ao EIA/Rima ou a outras informagées, sugerindo que os

estudos nio foram suficientemente aprofundados. Preocupagdes fundidrias novamente

11. Nota informativa acerca da consulta pUblica realizada em 27 de julho de 2004 sobre o Plano BR-163 Sustentavel, em Brasilia.
Técnicos da Diretoria de Licenciamento e Qualidade Ambiental (Dilig), do Ibama estiveram presentes como ouvintes. Processo de
Licenciamento Ambiental da BR-163/PA, 29 jul. 2004, p. 123-127.v. 2.
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foram apresentadas, agora mais explicitamente relacionando o asfaltamento a um
possivel aumento da grilagem e dos conflitos fundidrios. Vdrias perguntas focaram
possiveis danos ambientais causados pela obra. Outros indagaram sobre as fontes de
financiamento da obra. Apesar da diversidade e da complexidade das perguntas feitas,
a ata termina como todas as outras, afirmando que os questionamentos foram todos
respondidos (sem informar as respostas dadas), e a audiéncia foi considerada valida pelo

presidente da mesa.

As atas das trés audiéncias para a UHE Teles Pires ndo foram acompanhadas
pelas fichas de questionamento, porém em comparagio as outras analisadas,
apresentaram descri¢oes mais detalhadas dos debates. A participagao nestas audiéncias
¢ expressivamente maior que nos outros casos. Em Paranaita, 711 assinaram a lista de
presenca e 44 fizeram questionamentos. A audiéncia de Alta Floresta teve a presenca
de 384 pessoas com mais de cinquenta perguntas. Em Jacareacanca, segundo a ata,
395 pessoas assinaram a lista, e mais de setenta indigenas participaram sem assinar.
Nesta audiéncia, houve 32 questionamentos. As atas registram sempre a presenca de
um promotor do MPF que expressava preocupagoes relativas a obra. Em Parandita, os
recejos centrais se relacionavam a indenizagoes, geragao de emprego, destino da madeira
a ser alagada, pressao sobre a infraestrutura local e impacto da obra nos peixes e na pesca
turistica da regido. Em Alta Floresta, as perguntas foram semelhantes. Um representante
indigena expressou sua oposicdo a obra. A audiéncia de Jacareacanga, por sua vez, foi
diferente das outras, com a participago intensa de indigenas. Dos 22 questionamentos
registrados na ata, dezesseis foram manifestagdes de indigenas contrdrios a4 barragem,

muitas feitas em lingua munduruku e traduzidas para o portugués.

E claro que registros como estes ndo sao suficientes para apreender de forma
completa a dindmica de debate das audiéncias. Podemos, no entanto, retirar dos casos
relatados algumas conclusées iniciais. Em primeiro lugar, é possivel verificar uma
variagdo grande do nivel de discussao. Em Candiota, a audiéncia serviu apenas para
apresentar a obra para uma populagio aparentemente nio preparada ou disposta a
questionar. Nos casos da ferrovia Transnordestina, destaca-se a falta de informagio do
publico sobre questoes bésicas da obra: a populagio buscava esclarecimentos sobre o que
iria ocorrer. No caso da BR-163, o debate parece ser mais aprofundado e informado,
provavelmente em funcio da discussio na regido sobre o Plano BR-163 Sustentdvel.

Na cidade de Santarém, onde se concentram as entidades ambientalistas da regiao,
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as manifestagdes enfatizam muito mais os impactos negativos da construgio que as
audiéncias que ocorrem ao longo da obra. Os eventos sobre a UHE Teles Pires se
assemelham bastante aos ocorridos na BR-163, com exce¢io da tltima audiéncia, na
qual participou uma comitiva de indigenas. Ela é a nica em que a maioria das falas

registradas ¢ de plena oposigao a obra.

Em segundo lugar, a estrutura dos eventos — quase idéntica em todos os casos
analisados — parece constranger a possibilidade de um didlogo mais aprofundado.
A definigao das interven¢oes do publico como “questionamentos” tem um estranho
efeito na formulagio das manifestagdes. Mesmo as intervengdes que sugerem criticas
ou preocupagdes em relagao a obra sio frequentemente apresentadas como perguntas,

tais como as que se seguem.

1) Quais os critérios que serdo usados para contratagio de funciondrios? Curriculo,
indica¢do ou através de concurso?'* Qual serd a posi¢ao do governo com relagao
aos proprietdrios j4 instalados na regido e aos que véo se instalando ao longo da

BR 163?13
2 ual a porcentagem do valor da obra a ser revertida nos “programas ambientais”?'
& g

3) Como serd tratada a questio da satide do trabalhador envolvido direta e
indiretamente na obra, sem esquecer dos indigenas, uma vez que os servigos de
satde da regido nio conseguem sequer atender & demanda j4 existente?!’

O efeito é transformar criticas e conflitos a serem negociados em perguntas a serem
respondidas, o que diminui a expectativa de que o objetivo das audiéncias influencie o
processo decisério. Mesmo perguntas bastante complexas — como a tinica apresentada
no caso de Candiota — sao facilmente despachadas, pois o presidente da mesa tem o
poder de determinar se uma questao foi adequadamente respondida e declarar até uma
pergunta irrelevante, sem direito a réplica. Exceto no caso do Teles Pires, as atas das
audiéncias sempre terminaram com uma frase parecida com esta: “todas as questoes

apresentadas foram respondidas pelos responsaveis do referido empreendimento.”*®

12. Ata da audiéncia publica da ferrovia Transnordestina, realizada em 27 de outubro de 2008, em Eliseu Martins, no Piauf.
13. Ata da audiéncia publica da BR-163, realizada em 2 de agosto de 2004, em Guaranta do Norte, no Mato Grosso.
14. Ata da audiéncia publica da BR-163, realizada em 2 de agosto de 2004, em Guaranté do Norte, no Mato Grosso.
15. Ata da audiéncia publica da BR-163, realizada em 2 de agosto de 2004, em Guaranté do Norte, no Mato Grosso.
16. Ata da audiéncia publica da BR-163, realizada em 2 de agosto de 2004, em Guaranté do Norte, no Mato Grosso.
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Em terceiro lugar, 0 momento das audiéncias na cronologia do licenciamento
ambiental diminui as chances de que os temas levantados durante estes eventos
influenciem o processo decisério. Segundo o entrevistado do Dilic/Ibama, esta
temporalidade limita a possibilidade de influenciar o processo decisério ao parecer que
finaliza a primeira fase do licenciamento ambiental, no qual técnicos do Ibama analisam
o EIA/Rima. Obrigatoriamente, o parecer deve conter uma referéncia as audiéncias

publicas, quando estas forem realizadas.

Nos casos em que conseguimos acesso a este documento, no entanto, a pouca
importincia das audiéncias foi evidente. No parecer sobre a licenga prévia do trecho
Trindade-Elizeu Martins da ferrovia Transnordestina, por exemplo, o documento de 58
pdginas contém um pardgrafo descrevendo as audiéncias publicas, no qual é transcrita
da ata uma lista de quatro temas centrais questionados pela populagio (volume II,
p. 332). No parecer sobre a licenga prévia da BR-163, constatam-se quatro pardgrafos
sobre as audiéncias, finalizando com a seguinte frase: “praticamente todas as questoes
foram respondidas nas préprias audiéncias, sendo algumas no formato de compromissos
verbalmente assumidos pelos representantes do empreendedor (...) e do governo
federal” (volume IV, p. 678). Tais compromissos nio sio descritos. O parecer sobre o
EIA/Rima da UHE Teles Pires descreve em maiores detalhes as audiéncias ocorridas e
relata a recep¢ao de vérios documentos com propostas e preocupagoes. Ha referéncia as
manifestagoes contrarias dos indigenas na reunido de Jacareacanga. Na se¢io Andlise,
no entanto, apenas hd men¢io a um documento de prefeitura considerado pertinente —
os outros debates nao sao mencionados. Falta qualquer referéncia a oposigao indigena,

apesar desta ter sido grande foco do debate na tltima audiéncia.

Em resumo, as audiéncias analisadas constituiram momentos de interagao
extremamente controlados em que o didlogo entre empreendedor e comunidade
se restringiu a apresentagio de informagées, seguida por perguntas e respostas.
Os resultados foram tratados tecnicamente de maneira minimalista e procedimental,
em quase nenhum caso influenciando o processo decisério do Ibama. A tnica proposta
apresentada nas onze audiéncias analisadas que foi aparentemente acatada foi uma ideia
aceita pelo empreendedor do Teles Pires e registrada na ata da Audiéncia de Alta Floresta:
incluir um sitio especifico no patriménio arqueoldégico como medida compensatéria.
Como sugerido pela literatura secunddria e por alguns entrevistados, as audiéncias

acabam consultando a populagio de maneira pouco adequada para construir o didlogo.
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Além disso, elas ocorrem tarde demais no processo decisério, resultando em um
procedimento custoso, porém indcuo, tanto para as autoridades e os empreendedores

quanto para os participantes.

5 CONSIDERACOES FINAIS: CONFLITOS, PARTICIPACAO E
EXECUCAO DE GRANDES OBRAS

As atas das audiéncias publicas examinadas trazem diversas pistas sobre a relagio entre
as populagoes locais e as obras em tela. Em Candiota, a pouquissima participagao talvez
reflita a falta de oposicao a obra. O teor dos debates nas audiéncias da Transnordestina
sugere uma falta de conhecimento da comunidade local sobre a obra, especialmente
sobre se seus impactos serao negativos ou positivos (ou ambos). Na regiao da rodovia
BR-163, a complexidade e o detalhe dos questionamentos sio bem maiores, o que
pode ser explicado pelo fato de as audiéncias ocorrerem em paralelo as discussoes sobre
o Plano BR-163 Sustentdvel. Nas cidades préximas 8 UHE Teles Pires, os moradores
combinaram apoio as preocupagdes acerca dos efeitos do influxo populacional sobre
os servigos publicos. Os grupos indigenas, por sua vez, viajaram longas distdncias até
o local da audiéncia apenas para expressar sua oposi¢ao total a obra. As atas, assim,
revelam uma riqueza enorme de informagoes sobre como as comunidades recebem

cada construgio.

Infelizmente, estes documentos sao lidos por praticamente ninguém. Sao tratados
de maneira procedimental e incorporados de forma minimalista nas andlises técnicas
que seguem. No lugar de iniciar um debate mais aprofundado com as comunidades,
suas necessidades, anseios, demanda e dentdncias sao transformados em perguntas
que podem ser respondidas por técnicos. O didlogo entre empreendedores/governo e

comunidades locais se inicia e termina em questao de horas.

Existe uma maneira melhor de processar por vias institucionais os conflitos em
torno de grandes obras? A literatura discutida anteriormente é relativamente pessimista,
sugerindo que os problemas aqui detectados sao comuns no mundo inteiro: processos
burocratizados e superficiais, realizados apenas para cumprir requisitos formais e
muitas vezes em um momento posterior a grande parte da tomada de decisio. Autores

como Chess e Purcell (1999) e Fonseca ez al. (2013) sugerem que é possivel realizar
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debates de maior qualidade em audiéncias publicas. Especificamente em relagao ao

licenciamento ambiental, Fonseca ez al. (2013) e Sdnchez (2008) sugerem que deveria

haver multiplos momentos de consulta a populagio — desde o planejamento da obra,

incluindo-se a elaboracio dos termos de referéncia para os EIAs, até posteriormente

a elaboragao destes. O uso de metodologias mais dialégicas também poderia garantir

maior qualidade ao processo. Como mostrado na tabela 2, que resume os principais

resultados desta pesquisa, em nenhum dos casos estudados ocorreram inovagoes

deste tipo.

TABELA 2

Conflitos e negociacdes com a sociedade, e a relacdo com execucédo da obra

Obra Impactos Criticas, mobilizacGes e Arenas de participacdo e Mudangas e ajustesem  Relacdo de conflitos e
negativos. protestos. negociacdo de conflitos.  funcdo dos conflitos. participacbes com atrasos.
ReclamacGes sobre -
Poucas ) " - Nao ocorreram processos ~ Cancelamento do
- interrupces de transito, S o ] -
desapropriacdes VAR participativos formais, 6 terminal, mudanca N&o houve atrasos
BRT-Sul A resisténcia nimby' contra S . ) P
e incomodos . A reunides informais com  do trecho para evitar significativos.
R terminal; e resisténcia .
localizados. . comunidades. realocamento.
contra realocagao.
Audiéncias publicas
realizados anos apds <
Poucas . s - N&o houve mudancas,
. - ReclamagGes sobre a o inicio das obras nao
Metro de desapropriacbes . - mas a segunda etapa da  Atrasos causaram
N inadequacéo do tracado da  pelo empreendedor, .
Salvador e incomodos e obra incorpora algumas  protestos.
) obra e sobre a sua demora.  mas por atores politicos "
localizados. ! das criticas.
buscando pressionar pela
finalizagdo da obra.
Muitas Protestos e criticas A pressa para realizar
- causados pela falta A Criacéo de grupo para a obra atropelou as
. desapropriacdes B Audiéncias publicas de . .
Ferrovia de negociagao com acompanhar impactos negociacoes com

e outros impactos
em comunidades
vulneraveis.

Transamazonica

comunidades a respeito
dos impactos e das

licenciamento ambiental
em 2005 e 2008.

em quilombos, apenas
apds manifestagoes.

comunidades, aumentando
conflitos e impactos

desapropriagdes. negativos.
0 atraso na obra
Processo de rincipal (pavimentagao)
Impactos planejamento principat {p N

ambientais em

BR-163 regido de floresta

Criticas dos atores externos
aos impactos ambientais; e
apoio local para a obra.

socioambiental e
audiéncias publicas de

0 plano ndo foi
implementado.

parece ter causado o
"esquecimento” do
plano elaborado com

fraqil. licenciamento ambiental . .
em 2004 participacdo no periodo
’ anterior.
Impactos Criticas dos atores externos
ambientais aos impactos ambientais;

globais, impactos
em salde dos
trabalhadores e
populacdo local.

UTE Candiota

apoio forte local; e
insatisfacdo em relacdo
a forma como foi feita a
compensag&o ambiental.

Uma audiéncia publica
de licenciamento
ambiental em 1997.

N&o houve conflitos
expressados; mas houve

muito apoio local a obra.

N&o houve atrasos
significativos.

Impactos
ambientais locais
e impactos sobre
modos de vida
indigena.

UHE Teles Pires

Criticas dos atores externos
e das comunidades
indigenas da regido aos
impactos sentidos, porém
com maior foco em outras
obras do complexo maior.

Audiéncias publicas de
licenciamento ambiental
em 2010. Consultas com
indigenas consideradas
desnecessarias.

N&o houve ajustes.

N&o houve atrasos.

Elaboracdo da autora.

Nota: ' Nimby origina-se da expresséo not in my backyard.
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A literatura sobre instituigoes participativas mostra que, em todas as dreas da
politica publica, a realizagao de processos participativos — em que ocorrem debates
inclusivos e qualificados que influenciam de forma clara o processo decisério — depende
mais de fatores politicos (0 comprometimento de atores com as fungdes e os cargos
politicos; a mobilizagao da sociedade) que de desenhos formais. No entanto, aspectos
especificos do processo decisério em torno de grandes obras precisam ser levados
em consideragio quando se pensa em maneiras adequadas de se construir debates
eficazes com as comunidades afetadas. Para pensar sobre o assunto, destacamos trés
caracteristicas importantes que diferenciam a maior parte das obras de outros tipos de
politicas publicas. H4 bastante variagio entre os casos em relagio a estas caracteristicas,
0 que gera impactos importantes na participagdo das comunidades, seja informal

(mobiliza¢io) ou formalmente (em institui¢oes participativas).

Uma primeira caracteristica de muitas grandes obras ¢ a sua singularidade. Na maior
parte dos casos, as comunidades nio tém experiéncia prévia com obras semelhantes
e, portanto, tendem a nio ter um histérico de organizagio e debate em torno do tema.
McAdam e Boudet (2013) mostram que um dos fatores que influenciam a mobilizagao de
comunidades contra as obras se relaciona ao seu ineditismo. Quando outras obras parecidas
jé existem, as comunidades locais tém maior capacidade de avaliar os riscos. A experiéncia
pode produzir maior conforto com um determinado tipo de obra. A relativa auséncia
de oposi¢ao ao UTE Candiota pode ser parcialmente explicada neste sentido: em uma
regido economicamente dependente da produgio de carvao mineral, a terceira etapa de
uma grande UTE dedicada a este produto mineral foi facilmente assimilada pela populacao
local. Em outros casos, no entanto, o fato de a obra nio ser a primeira nem a Unica talvez
tenha aumentado a percep¢io de ameaga, como foi o caso da UHE Teles Pires. Mas obras
como a BR-163 e a Transnordestina eram novidades. Um processo participativo mais rico
no caso da BR-163 claramente resultou em maior conhecimento e preparo por parte das
comunidades locais do no caso da ferrovia, em que comunidades acabaram conhecendo os
impactos apenas apds a implementagao da obra. A falta de didlogo mais profundo diminuiu
a possibilidade de os moradores afetados levantarem criticas e questionamentos em tempo
habil. Talvez um processo mais dialégico com estas comunidades teria evitado alguns dos

danos mais graves registrados, como a divisao de comunidades quilombolas pela metade.

A segunda caracteristica do processo decisério de grandes obras é a sua

temporalidade, a0 mesmo tempo concentrada no momento de planejamento e com
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tendéncia grande a atrasos na implementagdo. Enquanto, para grande parte das
politicas publicas, decisdes cruciais podem ser tomadas e revertidas ao longo do
processo de implementagao, nas obras, estas sdo relativamente irreversiveis apds a fase
de planejamento. Idealmente, mecanismos participativos seriam incorporados desde o
momento de planejamento das obras, algo sugerido por Fonseca ez al. (2013), ou pelo
menos no momento de elaboragiao dos termos de referéncia para os estudos, como
sugerido por Sdnchez (2006). Antecipar a participagio nio é, no entanto, uma tarefa
simples. Se a propria identificacio da localizagio da obra (e, portanto, das comunidades
que deveriam ser consultadas) é uma das decisbes mais importantes, entio como

incorporar todas as populacoes potencialmente impactadas nesta decisao?

A terceira caracteristica especial de obras ¢é a distribuicio desigual dos impactos.
E possivel que a mesma construgio traga custos grandes para alguns setores da
populagao local (como desalojados ou grupos que dependem de um recurso natural
que serd destruido), enquanto outros setores sio beneficiados (pela oferta maior de
emprego ou pelo acesso a um bem ou servico oferecido pela prépria obra). Também é
comum que os custos sejam localmente concentrados, enquanto os beneficios atendem
a interesses distantes do local da obra. A distribui¢ao dos impactos varia bastante entre
as construgdes, com efeitos complexos sobre a maneira que a comunidade tende a se
mobilizar. As obras de transporte urbano sao as que mais claramente beneficiam a
populagio local, tendo como objetivo principal prestar um servigo publico. Os custos
para a comunidade tendem a ser muito localizados, afetando principalmente residentes
das proximidades imediatas e talvez o fluxo de trinsito durante o periodo das obras.
Em ambos os casos de transporte urbano estudados nesta pesquisa, nao encontramos
resisténcias significativas as obras em si, apenas contestagio por parte de setores que
seriam removidos ou de outra maneira incomodados pela constru¢io. O cardter
conflituoso em torno do metrd de Salvador resultou nao de oposicao a obra, mas das

criticas aos atrasos.

Nas outras obras, a distribui¢ao de custos e beneficios foi mais complexa. No caso
das UHEs, os custos siao localizados, porém extremamente intensos, envolvendo
alagamento, desalojamentos e mudancas ambientais fortes. Os opositores tendem a ser
os atores locais que dependem dos recursos naturais afetados; os que serao removidos; e
os aliados extralocais, como organiza¢cdes ambientalistas. E comum haver um certo apoio

nas dreas urbanas préximas as obras, onde a construgio promete trazer um aumento
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tempordrio de emprego e outros recursos. A distribui¢do de custos e beneficios no
caso de termoelétricas ¢ igualmente complexa, embora diferente. Obras de transporte
de longa distancia se diferenciam por ter efeitos lineares, afetando grande niimero de
comunidades. Os impactos, no entanto, podem Ser tanto positivos quanto negativos
em cada local: por um lado, desapropriagoes, interferéncias na organizacao espacial de
comunidades e danos ambientais ou outros perigos; por outro, a possibilidade de oferta
de emprego e a diminuigao do isolamento do local. Apoio e criticas também podem
vir de fora: atores econémicos cujos produtos serao escoados muitas vezes mobilizam

apoio; grupos ambientalistas mobilizam criticas.

Tudo isso implica dindmicas complexas e nada uniformes, o que dificulta pensar
em um modelo tGnico de organizagio de didlogos que poderia garantir um debate eficaz.
Quem deveria ser incluido? Em que momento do processo? Como contrabalangar
posicionamentos de apoio e de critica? Como incorporar preocupagoes, demandas e
criticas no processo decisério? Como garantir que este processo contemple nao somente

os interesses dos poderosos, mas também dos mais fracos?

Infelizmente, em muitos casos, os impactos negativos das obras concentram-se
exclusivamente nas comunidades pobres e politicamente frigeis. Do lado da defesa
de grande parte das grandes obras encontram-se as industrias dependentes de energia
elétrica e o agronegdcio, que precisam escoar seu produto, o comércio local, as préprias
empreiteiras, entre outros. Tais grupos tém maior facilidade de comunicar suas
opiniées ao Estado que as comunidades ribeirinhas, os grupos indigenas, os pequenos
agricultores e os moradores das periferias urbanas, que tendem a arcar com os impactos
negativos. Ao Estado cabe a responsabilidade no somente de promover didlogos, mas

também de proteger os interesses dos grupos mais vulneraveis.

Certamente, o modelo dominante hoje é inadequado, uma vez que a participagio
da comunidade ocorre apenas de maneira perfunctéria e tardia no processo decisério.
O valor de se realizar um ciclo mais longo de debates, com grupos de trabalho e
multiplos encontros ao longo de um periodo maior, torna-se claro no caso da BR-163,
onde uma mobiliza¢io de entidades locais e extralocais iniciou o que acabou sendo um
processo mais continuo e rico. Os debates levaram ao pacto entre atores locais, estaduais
e federais em torno de um plano amplo de desenvolvimento para a regiao como maneira

de minimizar impactos negativos, aliando ao asfaltamento um conjunto mais amplo de
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politicas publicas. Este processo bem mais qualificado de debate, no entanto, nao foi
suficiente. O engavetamento do plano foi efeito indireto de outro aspecto corriqueiro
da temporalidade das obras: os atrasos. Se as negocia¢oes nio resultarem em agoes em

prazo relativamente curto, o apoio politico negociado pode facilmente dissipar-se.

No final das contas, a anélise dos processos participativos — formais e informais —
realizada nesta pesquisa atesta contra a ideia de que a mobiliza¢io e a participagio
da sociedade tendem a causar atrasos (tabela 2). Nos trés casos caracterizados por
atrasos significativos, a relagio parece ser inversa. Atrasos e tentativas de lidar com eles
tiveram efeitos perversos vis-a-vis a relagio com a populagio local. No caso do metrd
de Salvador, uma obra pouco contestada se tornou cada vez mais polémica: o atraso
foi a causa da maior parte das manifestagdes de desagrado que a pesquisa detectou.
No caso da BR-163, o atraso da obra resultou no esfriamento das mobilizacoes e nos
comprometimentos de atores na sociedade e no Estado favor de um plano sustentével.
O que sobrou foi apenas o asfalto. No caso da ferrovia Transnordestina, a tentativa de
apressar a obra, nao se respeitando o tempo adequado para organizar o processo de
licenciamento ambiental e as desapropriagoes, resultou em impactos em comunidades

pobres maiores que os necessrios. Mesmo assim a obra atrasou, mas por outras razoes.

O que aconteceria se fossem instituidas institui¢oes participativas mais
aprofundadas nestas obras? A literatura analisada nesta pesquisa sugere que, por um lado,
um maior investimento pelo poder ptiblico no didlogo com a sociedade poderia suscitar
maiores conflitos, jd que as oportunidades politicas de participar podem estimular a agao
coletiva. A presenga de atores do Estado que disseminam informagées sobre possiveis
impactos negativos — como tende a ser o papel do Ministério Publico hoje — também
poderd mobilizar comunidades, tanto para contestar as obras quanto para participar de
debates sobre como minimizar os seus efeitos. Ou seja, maior investimento dos atores
estatais no empoderamento das comunidades afetadas poderd ter o efeito de aumentar
a percepgio e a expressao de conflitos em torno de grandes obras que tém impactos
em comunidades vulneraveis e no meio ambiente. E provavelmente por isso que, até
hoje, empreendedores e atores governamentais sentem poucos incentivos para instituir
mecanismos mais complexos de participagao. No entanto, nao é tao claro que a criagio
de instituigoes participativas mais eficazes aumentaria os custos e os prazos de execu¢io
de obras. Crid-las poderd obrigar planejadores e empreendedores a tomar mais tempo

e mais cuidado em decisoes sobre localizacio, desenho, e compensagdes, negociando

41




Rio de Janeiro, setembro de 2016

cada ponto com comunidades locais. Parece razodvel supor que tais cuidados poderao
resultar em obras mais bem desenhadas, cujos custos e beneficios serdo mais bem

conhecidos antes de as decisoes finais serem tomadas.
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