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Quais as peculiaridades da participacao da sociedade
civil quando se trata de grandes obras? Neste estudo,
esta pergunta é compreendida de duas maneiras.
Por um lado, como a sociedade civil — especialmente
comunidades vulnerdveis — se organiza para conhecer,
avaliar e apoiar ou contestar as grandes obras? Por
outro, como operam e deveriam operar as instituicoes
participativas formais criadas pelo Estado para processar
tais preocupacdes, conflitos e demandas?

0O estudo explora estas perguntas por meio
de uma analise de estudos de caso incluidos no
projeto Condicionantes Institucionais a Execucdo do
Investimento em Infraestrutura organizado pelo Ipea.
A pesquisa envolveu a andlise de estudos de casos
encomendados por esta instituicdo sobre seis obras.
Entre outros temas, examinaram-se os impactos locais
das obras e dos conflitos com comunidades afetadas.
0 material levantado pelos pesquisadores responsaveis
pelos estudos de caso foi complementado pela anélise
de documentos técnicos, comentarios jornalisticos e
estudos adicionais, entrevistas ja realizadas, entrevista
adicional, e atas de audiéncias publicas.

A preocupagdo central deste estudo é com a
capacidade de o Estado compatibilizar as politicas de
desenvolvimento econdmico com a inclusdo social e a
protecdo ambiental. Ao focar nesta questéo, o trabalho
introduz a dimensao da justica ao estudo do processo
decisorio, enfatizando sua esséncia politica. Um olhar
direcionado para a justica leva em consideragéo que
o didlogo ndo ocorre em um campo neutro e que o
Estado tem a obrigacéo de proteger os mais vulneraveis
neste processo.

O trabalho segue em quatro se¢des além
desta introducdo. Na sequnda secdo, realizamos uma
revisao da literatura internacional e nacional sobre
a participacdo em grandes obras. A literatura sobre
participacao institucionalizada obras sugere que
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governos e empreendedores tém poucos incentivos
para deixar que as comunidades influenciem o processo
decisorio. Instituicbes participativas formais tendem a
ser pouco efetivas, exceto quando ocorre um processo
de mobilizacdo de baixo para cima. A literatura sobre
movimentos sociais mostra, no entanto, que este tipo
de mobilizacdo é incomum. Curiosamente, um fator que
promove a mobilizacdo de comunidades afetadas é a
oportunidade de participar dos processos decisorios.
Ou seja, mobilizacdo comunitaria e participacdo
institucionalizada podem se alimentar mutuamente,
mas a inexisténcia de um destes fatores pode minar o
didlogo efetivo entre governo e sociedade civil.

Na terceira secdo, o trabalho analisa 0s processos de
mobilizacdo comunitaria e da sociedade civil em relacdo
as seis obras estudadas. A mobilizacdo era ausente em
alguns casos. Em outros, ela ocorreu principalmente
em apoio as obras. H4 também casos em que 0s
protestos ocorreram apds o inicio das obras, quando
as comunidades ndo consultadas comecaram a sofrer
0s seus impactos negativos, alguns deles devastadores.
Nos dois casos em que comunidades se mobilizaram
antes do inicio das obras, isso ocorreu em grande parte
com a ajuda de atores externos governamentais e nao
governamentais. Em nenhum dos casos a mobilizacao
comunitaria causou atrasos nas obras.

Na quarta secdo, examinamos a atuacao
das comunidades na modalidade de participacao
institucionalizada mais empregada no caso de grandes
obras: a audiéncia publica do processo de licenciamento
ambiental. Analisamos as atas de onze audiéncias
publicas referentes a quatro das seis obras discutidas
na secao anterior. Identificamos em todos os casos
um processo extremamente superficial e acodado.
Em eventos de poucas horas, a comunidade tem uma
Unica oportunidade de apresentar suas preocupacoes,
criticas e demandas, que sdo perfunctoriamente



reduzidas a questionamentos, os quais sdo em seguida
sumariamente respondidos pelos técnicos presentes.
Nos casos investigados, o material produzido pelas
audiéncias teve pouco impacto no processo decisério,
sendo apenas mencionado em passagem nos pareceres
do Ibama.

Nas consideragdes finais do texto, argumentamos
que a compreensdo da participacdo das comunidades
afetadas por grandes obras deve ser entendida pela
lente de trés varidveis: j) a singularidade da obra
(a inexperiéncia passada das comunidades com obras
dificulta sua capacidade de avaliar seus impactos); /i) a
temporalidade da participacdo (quando a participagdo
das comunidades ocorre tardiamente no processo
decisdrio e de forma muito breve, ela tende a ter pouca
eficacia); e jii) a distribuicdo dos impactos (quando
0s impactos negativos afetam principalmente atores
menos poderosos, a contestacdo é menos provavel).
Argumentamos que, nos casos analisados, nem a
mobilizagdo comunitaria nem o processo participativo
institucionalizado causaram atrasos das obras. Pelo
contrario, alguns dos conflitos detectados resultaram dos
proprios atrasos e de outros problemas de ma gestao.
Ao mesmo tempo, a fragilidade e a superficialidade dos
processos participativos formais observados depdem
contra a ideia bastante disseminada de que estes
atrapalhariam o ritmo de obras e aumentariam seus
custos. Infelizmente, na maior parte dos casos analisados,
as comunidades foram praticamente ignoradas.




