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RESUMO

A governanga ambiental ainda encontra dificuldade em alcangar os obje-
tivos a que se propde. Dentre os principais obstaculos, destaca-se a desigual
distribuicdo de poder entre os atores envolvidos. O licenciamento ambiental,
principal procedimento regulador do uso dos recursos ambientais, por exemplo,
ainda que composto por diversos espagos participativos, nao ¢ considerado como
legitimamente democratico, e por isso € constantemente alvo de criticas. Com
o objetivo de identificar quais mecanismos compdem a sua governanca € em
que grau podem ser considerados de fato participativos, este capitulo analisou a
composicao do licenciamento ambiental realizado no estado de Sao Paulo entre
2014 e 2017 e categorizou o grau de participacdo de acordo com a tipologia de-
senvolvida por Arnstein, denominada de Escada de Participagao Cidada. Como
metodologia foi adotada a analise documental dos instrumentos juridicos e dos
processos executados no periodo. Os resultados revelam que o licenciamento
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ambiental ¢ composto por mecanismos que possuem os trés graus de participa-
¢do (ndo participagdo, concessao minima de poder e poder cidaddo), sendo que
0s que possuem maior poder compartilhado ndo envolvem a participagdo popu-
lar e sdo subutilizados pelos atores que a representam. Conclui-se que o exercicio
da governanca ambiental analisada ainda nao legitima a participagdo popular, de
forma individualizada, no processo de tomada de decisdo.

Palavras-chave: governanca ambiental, avaliagdo de impacto ambiental,
escada da participagdo, participagdo cidada

Abstract

Environmental governance it still finds difficulty to achieve its intended
objectives. Among the main obstacles stands out the unequal distribution of
power among the involved actors. Environmental licensing, the main regulatory
procedure for the use of environmental resources, for example, even though it
is composed of several participatory spaces, is not considered as a legitimately
democratic process, and therefore is constantly criticized. In order to identify
which mechanisms exist its governance and to what degree they can be con-
sidered participatory, this article analyzed the composition of environmental
licensing carried out in the state of Sao Paulo, between 2014 and 2017, and ca-
tegorized the degree of participation according to the typology developed by
Arnstein, named Ladder of Citizen Participation. As methodology was adopted
the documentary analysis of the legal instruments and the processes executed in
the selected period. The results show that environmental licensing is made up
of mechanisms that have the three degrees of participation (non-participation,
minimum power’s grant, and citizen power), and those with greater shared power
do not involve popular participation and are underutilized by the actors who
represent it. Thus is concluded that the exercise of environmental governance
analyzed does not yet legitimize popular participation, individually, in the deci-
sion-making process.

Keywords: environmental governance, environmental impact assessment,
Ladder of Citizen Participation, citizen participation

16.1 INTRODUCAO

A complexidade dos problemas ambientais exige o envolvimento de dife-
rentes percepcdes nas discussoes para a tomada de decisdo sobre o uso dos re-
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cursos naturais. O desafio da gestdo desses recursos demanda a competéncia de
negociar e sustentar relacoes entre diferentes setores e niveis da sociedade. Nesse
sentido, a governanca ambiental ganha destaque ao possibilitar que multiplos
atores sejam incluidos nas discussdes sobre o uso e planejamento dos recursos
naturais (EMPINOTTI et al., 2016). No Brasil, o principal procedimento admi-
nistrativo que regulamenta o uso do meio ambiente para fins econdmicos ¢ o
licenciamento ambiental (COSTA et al., 2009). Sua governanga ¢ considerada
participativa por conta dos diversos atores que a compdem.

A legislagdo prevé a consulta a Fundagdo Nacional do Indio (FUNAI),
Fundagao Cultural Palmares (FCP), 6rgaos responsaveis pelos Parques ¢ Uni-
dades de Conservagao, Instituto do Patrimdnio Historico e Artistico Nacional
(IPHAN) e Ministério da Saude (BRASIL, 2015). Ademais, a populagao poten-
cialmente impactada também pode participar da tomada de decisao na audiéncia
publica (CONAMA, 1987). Nos niveis estadual e municipal, os conselhos de
meio ambiente podem deferir ou indeferir o parecer técnico emitido pelos 6rgaos
licenciadores, de acordo com suas respectivas legislagdes.

No entanto, mesmo que composto por diversos espagos participativos, o
licenciamento ambiental tem a sua governanga questionada por pesquisadores
e pelas populagdes atingidas. De forma geral, os criticos consideram que os es-
pacos, na pratica, se revelam apenas como procedimentos burocraticos. Dessa
maneira, eles conferem ao processo um carater democratico, quando na realida-
de ndo oportunizam, de forma igualitaria, a participacdo de todos os atores en-
volvidos (DIEGUES, 1998; ALONSO; COSTA, 2004; BARAUNA; MARIN,
2011; ZHOURI, 2008, DUARTE et al. 2016).

Duarte et al. (2016) constataram que as pesquisas em torno da participa-
¢do social no licenciamento ambiental concentram criticas nas deficiéncias do
modelo atual de governanga, no qual, mesmo havendo espacos obrigatorios para
participacdo, esta implica muitas vezes em violacdes de direitos humanos e pro-
blemas para a sua eficacia. A efetividade dos modelos participativos vem sendo
interrogada em todas as areas (SOUSA-CAMILO; ALMEIDA, 2019). Na ciéncia
politica, por exemplo, apds a euforia dos anos 1990, que marcou a abertura de
espagos participativos em todo o mundo, a propria teoria apresentou sinais de
declinio. Segundo Mansbridge (1999), o proprio desaparecimento de praticas
participativas e a dificuldade em comprovar o seu papel educativo contribuiram
para o seu enfraquecimento.

Quintdao (2014) ressalta que, ao concentrarem as analises no aumento
quantitativo da participa¢do nos mecanismos de incidéncia direta, os gestores
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e tedricos simpatizantes da pratica ignoraram a construg¢@o do processo de pre-
feréncias e sua relagdo, nem sempre simétrica, no bojo do campo politico. A
discussdo, desde entdo, deixou de ser sobre a abertura de espagos participativos
e cedeu lugar para a qualidade e efetividade dessa participacao. Como incluir as
diversas vozes em um espago participativo, de forma que as decisdes tomadas
reflitam a visao da maior parte da sociedade ou, pelo menos, dos atores direta-
mente impactados com as decisdes?

Para os tedricos deliberativos, uma forma de alcangar essa multiplicidade de
ideias se daria por meio do consenso entre os diferentes atores, o que romperia
com a decisdo do representante em nome da maioria. Para que isso fosse possivel,
Habermas, tedrico seminal da democracia deliberativa, pressupde a existéncia
de espagos participativos equitativos, nos quais € realizada a troca argumentativa
racional entre os atores até alcancgar o consenso (FARIA, 2017). Nesse sentido,
a participagdo implica na redistribuicdo de poder entre os que participam da
tomada de decisdo. Isso porque, apesar de o simples envolvimento de atores nao
ser encarado como garantia de que as discussodes se realizardo de forma simé-
trica, ele possibilita aqueles que t€ém poder de decisdo argumentar que todos os
lados foram ouvidos e, ao final, beneficiar apenas alguns grupos. Tal estratégia
torna a participacao vazia e mantém o status quo (AIRSTEIN, 1969).

No que concerne a participagdo dos multiplos atores na avaliagdo de impacto
ambiental (AIA), instrumento que compode o licenciamento ambiental brasileiro,
O’Faircheallaigh (2010) e Glucker et al. (2013) apontam a necessidade de mais
estudos que avaliem a relagdo entre os diferentes tipos de participacao e suas
consequéncias no processo decisoério. Dessa forma, esta pesquisa tem o objetivo
de identificar quais 0os mecanismos participativos existentes no licenciamento
ambiental realizado no estado de Sdo Paulo, e em que grau podem ser conside-
rados, de fato, participativos.

A seguir, tem-se a oportunidade de se apresentar as relacdes entre a com-
posicao da governanga e do licenciamento ambiental no estado de Sao Paulo,
considerando-se o discurso e a pratica da participacao social com a discussao de
possibilidades de efetividade.

16.1.2 A composicao da governan¢a ambiental do licenciamento
ambiental do estado de Sao Paulo

O agravamento dos problemas ambientais, conjugado aos desafios econd-
micos e sociais da atualidade, tornou a governanga ambiental assunto central
nos paises. Nesse sentido, o Estado passou a ser visto como um direcionador
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estratégico, responsavel por induzir e orientar as capacidades dos demais atores
da sociedade na dire¢do desejada (MOURA; BEZERRA, 2016). Dessa forma,
o modelo descentralizado de governanga ambiental, com foco na inclusdo de
multiplos atores, recebeu destaque nas discussdes sobre as questdes ambientais,
especialmente ao incluir vozes comunitarias e locais no debate. Adota-se, neste
capitulo, o conceito de governanca ambiental descentralizada reproduzido a
seguir:

O sistema inter-relacionado e cada vez mais integrado de regras formais e informais,
sistemas de elaboragdo de regras e redes de atores em todos os niveis da sociedade
humana (do local ao global) que s@o criados para orientar as sociedades na prevengao,
mitigagdo e adaptagdo ao global e a cadeia ambiental local e, em particular, a trans-
formag@o do sistema terrestre, dentro do contexto normativo do desenvolvimento sus-
tentavel. (BIERMANN et al., 2009, p. 3)

A partir desse conceito, assume-se que a governanca ambiental tem por
finalidade agregar as multiplas formas de participagdo em torno dos assuntos
ambientais, com o propdsito de atingir o desenvolvimento sustentavel. Nesse
contexto, ¢ importante analisar como os Estados estao inserindo em sua gestao
a governanca ambiental, de forma que seja possivel materializa-la na realidade.

A Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA) do Brasil estabeleceu a
importéancia e a necessidade do licenciamento ambiental como instrumento es-
sencial a deliberacao sobre a atividade capaz de causar degradagdo ambiental.
Essa politica instrumentalizou-se por meio de Estudo De Impacto Ambiental e
respectivo Relatorio De Impacto Ambiental (EIA/RIMA), como se depreende do
art. 10° da Lei n°® 6.938, de 31 de agosto de 1981 (BRASIL, 1981).

No estado de Sdo Paulo, no entanto, o licenciamento ambiental para as ati-
vidades passiveis de causar a poluicdo ambiental ja era obrigatdrio antes mesmo
de a PNMA estabelecé-lo em nivel nacional, conforme a Lei Estadual n°® 997,
de 31 de maio de 1976, regulamentada pelo Decreto n°® 8.468, de 8 de setembro
de 1976. Atualmente, as principais normas que regulamentam o processo no
estado sdo a Resolucdo da Secretaria do Meio Ambiente (SMA) n° 49, de 28
de setembro 2014, e a Decisdo de Diretoria n® 153, de 28 de maio de 2014, que
estabelecem os procedimentos gerais referentes a realizacdo do licenciamento
ambiental paulista.

Em seu bojo, o instrumento apresenta algumas alternativas para a inclusao
de atores multiniveis integrados ao sistema. Logo no inicio do processo, quando
o empreendedor apresenta o Plano de Trabalho na Companhia Ambiental do
Estado de Sao Paulo (CETESB), a agéncia ambiental pode solicitar manifestagdes
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dos orgaos intervenientes (CETESB, 2014) e dos administradores das Unidades
de Conservagio (UC) (SAO PAULO, 2012). A sociedade também ¢ convidada a
manifestar-se por escrito, a partir da publicagao feita em Didrio Oficial do estado
de Sao Paulo (DOSP) e em jornais de grande circulacao. Todas as contribuicdes
sdo consolidadas no Termo de Referéncia (TR), base para a elaboracao do EIA/
RIMA (CETESB, 2014).

A populacgao residente na area de influéncia do empreendimento ainda pode
participar na fase de elaboracdo dos estudos ambientais, quando solicitado no
TR emitido pela CETESB. De acordo com o manual elaborado pela agéncia
ambiental, o envolvimento da comunidade tem por objetivo:

apontar as principais reivindicagdes e/ou preocupagdes com o empreendimento; ca-
racterizar a percep¢do dos moradores em relagdo a regido onde vivem e suas expecta-
tivas em relacdio a implantagdo do empreendimento; identificar possiveis conflitos de
interesse na Area Diretamente Afetada (ADA) e Area de Influéncia Direta (AID) e rea-
lizar levantamento das reclamacdes da populagao do entorno. (CETESB, 2014, p. 136)

Em situagdes em que o empreendimento possa afetar as UC, a administra-
¢do da unidade participa, emitindo parecer técnico sobre o EIA/RIMA (SAO
PAULO, 2012). Ja nos casos em que o empreendimento possa gerar impacto sig-
nificativo no regime hidrico, o Comité de Bacia Hidrografica (CBH) responsavel
também deve se manifestar-se de forma técnica referente a viabilidade ambien-
tal do empreendimento (SAO PAULO, 2008). Outros 6rgdos intervenientes do
poder publico podem ser convocados a dar seu parecer ou autorizagdo, de acordo
com a solicitacdo da CETESB. O licenciamento estadual de Sao Paulo segue
ainda a Portaria Interministerial n° 60/2015, que torna obrigatoria a solicitagao
de manifestacdo para a FUNAI, para a FCP, para o IPHAN e para o Ministério
da Satude sempre que o empreendimento em analise intervir em areas sob influ-
éncias desses 0rgaos.

Um dos instrumentos de maior visibilidade publica ¢ a audiéncia publi-
ca, estabelecida pelas Resolu¢des do Conselho Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA) n° 009, de 3 de dezembro de 1987. Nesse documento, a audi€ncia
publica ¢ definida como um instrumento destinado aos interessados em dirimir
duvidas e recolher criticas e sugestdes a respeito do conteudo do EIA/RIMA,
sempre sob a tutela do 6rgdo licenciador e por formalidade complexa e restritiva
quanto a autonomia da participa¢ao social. Sua execug¢ao, no entanto, depende da
solicitagdo do orgao licenciador, do Ministério Publico, de Organizagiao Social
ou do pedido de 50 (cinquenta) mais 1 (um) cidadaos (CONAMA, 1987).
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No estado de Sdo Paulo, contudo, a norma para a realizagdo de audién-
cias segue uma normativa mais restritiva: nos casos em que sao exigidos EIA/
RIMA para o licenciamento, sua realizagio é obrigatéria. E mantido o direito
dos demais interessados de solicitarem a sua execu¢do, sem prejuizo. Durante
a audiéncia, os presentes também podem protocolar documentos na Mesa do
Presidente e, posteriormente, pelo periodo de cinco dias, na sede da CETESB.
No final do processo, apds a elaboragdo do Parecer Técnico pela CETESB, o
Conselho Estadual de Meio Ambiental do estado de Sdao Paulo (CONSEMA)
pode avocar para si a apreciacao do EIA/RIMA, por determinacao do Secretario
do Meio Ambiente ou por decisdao da Plenaria, mediante requerimento de um
quarto de seus membros (CONSEMA, 2011). Nesses casos, ¢ 0 CONSEMA que
defere ou ndo o parecer técnico e libera a emissao da licenca.

Vale aqui destacar ainda a Lei n° 10.650, de 16 de abril de 2003, que trata
do acesso a informagao ambiental e estabelece aos 6rgaos e entidades da admi-
nistragdo publica (direta, indireta e fundacional), integrantes do Sistema Nacio-
nal de Meio Ambiente (Sisnama), a obrigagdo de permitir o acesso publico aos
documentos, expedientes e processos administrativos (compreendidos aqui os
procedimentos de licenciamento ambiental) e a fornecer todas as informacdes
ambientais que estejam sob sua guarda. Isso deve ocorrer em meio escrito, visual,
sonoro ou eletrdnico, especialmente no que concerne as informacdes relativas a
qualidade do meio ambiente, politicas, planos e programas potencialmente cau-
sadores de impacto ambiental para qualquer individuo (BRASIL, 2003).

Esse entendimento teleoldgico foi inspirado na Declaracao do Rio sobre
Meio Ambiente e Desenvolvimento, que em seu Principio 10 declara que “a
melhor maneira de tratar as questdes ambientais € assegurar a participagao, no
nivel apropriado, de todos os cidaddos interessados” e que ¢ papel do Estado
facilitar e estimular a conscientizagdo e a participacao popular, colocando as
informagdes a disposi¢ao de todos (ONU, 1992, p. 12-13). Nessa mesma logica,
em setembro de 2018, o Brasil ratificou o Acordo de Escazu, conhecido como
Acordo do Principio 10, que trata do acesso a informagao, participacao publica
e justica em assuntos ambientais na regido da América Latina e reforca a logica
participativa iniciada na Constitui¢do Federal de 1988.

Todos esses espacos participativos que constituem a governanga ambiental
do licenciamento ambiental sdo amparados por legislacdes federais e estaduais,
0 que torna a sua aplicabilidade obrigatoria. No entanto, ainda que a legislagao
venha sendo aplicada, a tomada de decisdo sobre a implantagdo de empreendi-
mentos que acarretam em impacto ambiental ¢ constantemente alvo de criticas,
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e o ndo envolvimento da sociedade ¢ a principal reivindicagdo social e dos pes-
quisadores da area (DIEGUES, 1998; ALONSO; COSTA, 2004; BARAUNA;
MARIN, 2011; ZHOURI, 2008, DUARTE et al., 2016).

16.2 ENTRE O DISCURSO E A PRATICA: AS DIFERENTES FACES DA
PARTICIPACAO SOCIAL

A participagao social, segundo Arnstein (1969), é uma forma de dar poder
aos excluidos dos processos politico e econdmico, integrando-os ao processo
de decisdo. Essa participagdo, segundo a autora, geralmente acontece em trés
niveis: ndo participac¢do, concessdo minima de poder e poder cidaddo. Para cada
grau de participagdo a autora aponta alguns exemplos, os quais ela categorizou
como degraus de participagdo. Conforme se evolui nos tipos de participagdo ¢
possivel alcangar maior poder cidaddo. O topo € o auge de participacdo, deno-
minada como poder cidaddo. O modelo da escada da participacao ¢ apresentado
na Figura 16.1.

Figura 16.1 — Escada da Participa¢ao Cidada, modelo da Arnstein (1969).

Controle cidadao

Delegacdo de poder Niveis de poder cidaddo

Parceria

Pacificacio

Niveis de concessao minima do
poder

Consulta -

Informacao

Terapia

— Nao participacio

Manipulacio

Fonte: adaptada de Arnstein (1969, p. 217).
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Observa-se que os dois primeiros degraus (manipulagdo e terapia) sdo espa-
cos onde recai ao poder publico a conducao de todo o processo. Essa ¢ a catego-
ria que mais merece atengdo, pois nela os envolvidos, além de ndo participarem
do planejamento ou tomada de decisdo, ainda sdo manipulados ou ludibriados.
Nas palavras de Arnstein (1969), nesse nivel o tomador de decisdo tem o objetivo
de educar ou curar os envolvidos, e nao de os envolver efetivamente no processo
participativo. Como manipulagdo a autora considera, por exemplo, os subcomi-
tés consultivos para grupos minoritarios, que em teoria deveriam proteger os
direitos da populacdo negra, mas que, na pratica, funcionam basicamente como
reunides técnicas educativas, nas quais os técnicos persuadiam e aconselhavam
os cidadaos, e ndo o contrario.

Nos degraus denominados informacao, consulta e pacificagdo, os atores
sociais nao participam da tomada de decisao, mas podem ouvir e sao ouvidos.
Nesse ponto, ndo ha nenhuma garantia de que o status quo sera alterado. E,
portanto, um nivel onde ocorre uma participacdo demagogica. Cabe ressaltar
que o degrau de pacificacdo, se bem executado, tem o potencial de aconselhar
o tomador de decisdo, aproximando-se dos dois ultimos degraus. Os principais
instrumentos dessa comunica¢ao de mao Unica servem apenas para divulgar as
informagdes, geralmente de maneira superficial, desencorajando perguntas ou
dando respostas evasivas.

Ja nos trés ultimos degraus, parceria, delegagao de poder e controle cida-
dao, considerados como participagdo maxima, o objetivo ¢ que todos os atores
tomem a decisdao juntos. Como exemplo de parceria, Arnstein (1969) fala dos
espagos em que existe efetivamente uma redistribuicdo de poder por meio da
negociacao entre os atores. Ambos os lados concordam em compartilhar o
planejamento e as responsabilidades de tomada de decisdo por meio de estru-
turas como conselhos paritarios, comités de planejamento € mecanismos de
solucdo de conflitos. Apds a defini¢ao de regras basicas, elas ndo podem mais
ser modificadas unilateralmente.

Apesar do contexto particular dos exemplos utilizados, Arnstein (1969)
sugere que o modelo de escada de participacao cidada pode ser ampliado para
outras realidades. Em suas palavras:

Os problemas subjacentes s@o essencialmente os mesmos - ‘ninguém’ em varias areas
esta tentando se tornar ‘alguém’ com poder suficiente para fazer com que as institui-
¢oes-alvo respondam as suas opinides, aspiragdes e necessidades. (ARNSTEIN, 1969,
p. 216)
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Como ¢ possivel notar, o poder ¢ o centro do argumento de Arnstein sobre a
participagao social. Para ela, a participagdo cidada ¢ um processo que demonstra
a maneira como o poder ¢ compartilhado, mas também como os que sdo margi-
nalizados na sociedade podem se envolver nas decisdes que os afetam. E, nesse
sentido, um mecanismo que permite a sociedade participar da tomada de decisdo
sobre assuntos que influenciem a sua qualidade de vida e, consequentemente, o
territério em que vivem. E no ambito dessa discussio que a governanca ambien-
tal do licenciamento ambiental serd analisada nas se¢des seguintes.

16.3 METODOLOGIA

Esta pesquisa ¢ do tipo qualitativa (MINAYO, 2001), pois prioriza os sig-
nificados, motivos, aspiracdes, crengas, valores e atitudes dos processos ¢ dos
fendmenos que ndo podem ser reduzidos a operacionalizacdo de varidveis. A
preocupacao da investigacdo € categorizar os espagos de participagdo que com-
pdem o licenciamento ambiental de Sdo Paulo sem ter como foco a frequéncia
com que esses instrumentos sao utilizados, por exemplo.

O levantamento dos dados foi realizado a partir da anélise documental de
todo o conteudo registrado nos volumes dos processos de licenciamento ambien-
tal para a implanta¢ao ou ampliagdo de aterros sanitarios no estado de Sao Paulo
apos a publica¢do da Resolucio SMA n° 49, de 29 de maio de 2014, que ordena
o licenciamento ambiental atualmente. Desde a publicagao da referida resolugao,
foram abertos 25 (vinte e cinco) processos de licenciamento. Desses, 6 (seis)
eram relativos a tipologia de parcelamento de solo; 6 (seis) de aterro sanitario; 5
(cinco) de mineracao; 2 (dois) de rodovias; 2 (dois) de metropolitanos; 2 (dois) de
agroindustria; 1 (um) de UTE/URE; e 1 (um) de linha de transmissao.

Com o objetivo de analisar a tipologia com maior nimero de processos
abertos no periodo, elegeu-se o aterro sanitario como recorte desta investigacao.
A anélise documental se limitou as informagdes do processo que antecediam
a emissao, indeferimento ou desisténcia da licenga prévia (LP). A relacao dos
processos analisados no periodo (por folhas, nos respectivos volumes — quinta
coluna) estd apresentada no Quadro 16.1. A numeracdo sequencial apresentada
na primeira coluna sera adotada na apresentacao dos resultados.
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Quadro 16.1 — Relagdo de processos de aterros sanitario abertos entre 0s anos
de 2014 ¢ 2017 no estado de Sao Paulo

N° A}:gcesst;o Empreendedor Municipio l:l(:l:;inzlzg:;s
01 2014 53 TCL - Tecnologia e Construcdes Ltda Adamantina 2.117
02 2014 | 205 | TCL - Tecnologia e Construgdes Ltda Casa Branca 1.766
03 2014 | 262 REVITA Engenharia S/A Marilia 1.420
04 2014 | 342 | GEO Vision Solu¢des Ambientais Ltda | Presidente Prudente 3.068
05 2016 32 Essencis Solu¢des Ambientais S/A Caieiras 2.532
06 2016 77 Prefeitura Municipal de Guarulhos Guarulhos 1.656

Fonte: Elaborado pelos autores.

Os mecanismos participativos, depois de identificados, foram avaliados de
acordo com a Escada de Participagdo Cidada, desenvolvida por Arnstein (1969),
que distribui em oito degraus os tipos de participagdo comumente utilizadas nas
politicas publicas e relaciona em trés graus ou niveis de participacdo, conforme
Quadro 16.2.

Quadro 16.2 — Descricdo das categorias de participagdo social que compdem a
Escada de Participagdo de Arnstein (1969)

. Grau de
Degraus Descri¢ao s
participacao
8 — Controle
cidaddo Cidadao detém a maioria nos foruns de tomada de de-

7 — Delegagao
de poder

cisdo ou mesmo o completo poder gerencial.

6 — Parceria

Os cidaddos podem participar negociar de igual para
igual com aqueles que tradicionalmente detém o po-
der.

Poder cidadao

5 — Pacificagdo

Permite aos cidaddos aconselhar os poderosos, mas
retém na mao destes o direito de tomar a decisdo final.

4 — Consulta

3 — Informagao

Os cidadaos ndo tém o poder para assegurar que suas
opinides serao aceitas por aqueles que detém o poder.
Quando a participacao esta restrita a esses niveis, nao
ha continuidade, ndo ha “musculos”, ou seja, ndo ha
garantia de mudanca do status quo.

Concessao
minima de poder

2 — Terapia

1 — Manipulagao

Seu objetivo real ndo € permitir a populagdo participar

Nao participagao

nos processos de planejamento ou conduzir progra-
mas, mas permitir que os tomadores de decisdo pos-
sam “educar” ou “curar” os participantes.

Nao participagdo

Fonte: adaptado de Arnstein (1969, p. 217).
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O que determinou a categorizacdo dos mecanismos foi a forma com que a
CETESB empregou a participacao dos diferentes atores em cada um dos espagos
identificados, tanto durante o processo de andlise dos estudos como na elabora-
¢do do parecer técnico.

16.4 0S GRAUS DE PARTICIPACAO DOS ESPACOS QUE COMPOEM 0
LICENCIAMENTO AMBIENTAL

16.4.1 Caracterizagao dos espacos: a governan¢a ambiental na pratica

A totalidade de processos analisados congregam, na pratica, todos os me-
canismos participativos dispostos em legislacdo propria do licenciamento am-
biental, assim como as legislacdes associadas ao acesso a informag¢do ambiental,
apresentadas anteriormente. A analise documental possibilitou identificar a
existéncia de 13 (treze) espacos de participagdo disponibilizados, nem sempre
utilizados pelos atores (pessoas ou grupos), como se pode constatar pela baixa
frequéncia de aproveitamento retratada na Figura 16.2.

Figura 16.2 — Espagos de participagao e frequéncia de aproveitamento no licenciamento
ambiental de aterros sanitarios, estado de Sao Paulo (2014-2017).

Manifestagdo Popular sobre o Plano de Trabalho 0
Avocagao da avaliagédo do EIA/RIMA pelo Consema ‘ 1
Reunides Prévias & Audiéncia Pblica 7‘ ,
Solicitagao Popular de Audiéncia Publica ‘ 1
Manifestagdes solicitadas pela CETESB sobre o Plano de Trabalho _ 2
Manifestagdo do Ministério Publico (Estadual e/ou Federal) — 3
Participagdo Social no EIA/RIMA — 3
Vistas do processo — 3
Protocolo de documentos na Audiéncia Publica — 3
Protocolo de documentos no processo pela sociedade — 3
Manifestacao e pareceres sobre EIA/RIMA solicitados pela CETESB _ 6
. I
B [
0 1 2 3 4 5 6 7

Em todos os processos, o uso dos mecanismos de consulta publica do
RIMA, da audiéncia publica e dos espacos para manifestacao sobre o EIA/
RIMA (quando solicitados pela CETESB) foram os mecanismos que, para além
de disponibilizados, na pratica envolveram os atores de interesse.
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A consulta ao RIMA ¢ um importante elemento de informacao, pois ¢ a partir
desse documento que a sociedade obtém dados sobre o empreendimento, que
poderao ser esclarecidos na audiéncia publica que o precede. No contexto geral,
constatou-se que as audiéncias atraem maior nimero de pessoas que a consul-
ta ao RIMA, sendo que os mecanismos sdo divulgados de forma agregada em
DOSP, jornal de grande circulacdo, jornal local e radio. A Unica exce¢do foi o
Processo 1, em que o nimero de consultas ao RIMA superou o total de presentes

na audiéncia publica, como pode ser observado na Figura 16.3.

Figura 16.3 — Relagdo de acesso ao RIMA e presentes nas audiéncias publicas, nos processos
de licenciamento ambiental de aterros sanitarios no estado de Sao Paulo (2014-2017).
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Nas audiéncias publicas, destaca-se a presenga acentuada da sociedade
civil, seja de forma individual ou por meio de organizacdes representativas,
como pode ser observado na Tabela 16.1. As categorias utilizadas para classifi-
cagdo dos presentes seguem as definidas na Deliberagio CONSEMA n° 1/2011,
acrescidas das trés seguintes: representante do empreendedor/consultoria,
midia e outros (casos que nao foi possivel identificar por razao da ilegibilidade
da escrita ou auséncia dela).
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Tabela 16.1 — Representatividade dos grupos de participantes das audiéncias publicas de

licenciamento ambiental de aterros sanitarios no estado de Sao Paulo (2014-2017)

Grupos de participantes Processo

01 02 03 04 05 06
Membros de Conselho de Meio Ambiente 6,7 33 53 1,8 0,6 1,3
Pessoa fisica 3,3 20,0 0,0 447 448 25,6
Representante do poder executivo 13,3 5,0 2,6 1,4 2.4 0,6
Representante do poder legislativo 33 13,3 2,6 4,3 2,9 2,6
Representantes das entidades da sociedade civil 233 20,0 31,6 15,6 6,5 23,7
Representantes de 6rgdos ou entidades publicos 6,7 8,3 26,3 1,6 1,2 17,3
Representantes do Ministério Publico 0,0 0,0 0,0 1,8 0,0 0,0
Representante do empreendedor/consultoria 26,7 8,3 13,2 1,1 26,3 0,6
Midia 10,0 1,7 2,6 0,9 2,7 0,6
Outros 6,7 20,0 15,8 | 26,9 12,7 27,6
Total 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0

A diversidade de atores nas audiéncias publicas ¢ inicialmente assumida
como elemento fundamental para a governanca ambiental descentralizada.
Analisando mais a fundo, porém, o proprio formato da audiéncia ja coloca os
atores em posicao assimétrica: as pessoas fisicas possuem 3 minutos de tempo
de fala, limitadas a 60 minutos ao todo, € os demais participantes, 5 minutos,
sem limite de participacdo. Isso significa que, embora esse seja o grupo de maior
representatividade (inclui moradores, pesquisadores, professores € empresarios,
entre outros), ¢ também o grupo com menor abertura para se manifestar. A in-
satisfagao com esse procedimento ¢ retratada pela fala de um dos participantes,

transcrita a seguir:

Primeiro aspecto que eu quero dizer aqui, nessa audiéncia, é que vamos movimentar

todos os nossos esforcos para requerer do CONSEMA que reveja essa norma, que

restringe a possibilidade de expressao, essa norma extremamente rigida da audiéncia

publica. Nos vamos coletar assinaturas, vamos contar com o apoio do Greenpeace,
movimentos ambientalistas, para que chegue ao CONSEMA milhares de assinaturas,
para que reveja esta norma tao rigida que impede que um professor, que tem conhe-

cimento, possa se expressar, explicar para a popula¢do para que ocorra a audiéncia
publica. (Professor da Universidade Estadual de Sao Paulo — Processo 4)
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Em relag@o as manifestagdes e pareceres técnicos solicitados pela CETESB
aos Orgaos intervenientes, observou-se que todos os envolvidos respondem as
solicitagdes. A excecdo foram os Comités de Bacia Hidrografica (CBH). Os
processos analisados envolveram trés comités: do Pardo (processo 2), dos Rios
Aguapei e Peixe (processo 3 e 4) e Alto Tieté (processos 5 e 6). Desses, apenas
o CBH do Alto Tieté remeteu manifestagdao no prazo de 60 dias.

A participacdo de orgdos intervenientes ou organizagdes representativas
também contribui com a governanga ambiental descentralizada, uma vez que
envolve outros atores no processo de tomada de decisdo e confere ao processo
maior transparéncia e seguranca. Nos processos analisados, destacam-se o envol-
vimento do [P — Departamento de Avaliagdo Ambiental de Projetos e Processos,
IPHAN/CONDEPHAT ¢ IPSR — Setor de Avaliacao de Sistemas de Tratamen-
to de Residuos, que emitiram pareceres em todos os processos. Outros orgaos
também foram envolvidos: FUNAI e FCP (processo 2) e Quarto Comando Aéreo
(processo 1, 2, 4 e 6). Em alguns casos, também foram solicitadas informagdes
para agéncias ambientais locais: ao IPA — Divisdo de Avaliagdo do Ar, Ruido e
Vibragao, ao IPR — Divisao de Avaliacao de Risco e Solo, ao IPSE — Setor de
Avaliacdo Ambiental de Sistemas de Tratamento ¢ Efluentes e ao IPRR — Setor
de Riscos Tecnologicos.

Em 50% dos processos analisados, a sociedade fez uso dos mecanismos de
acesso ao processo de forma voluntaria: protocolando documentos contestado-
res na agéncia ambiental e durante a audiéncia publica; apresentando estudos
independentes sobre o empreendimento em questao; ou solicitando vistas ao
processo durante a sua andalise. Nesses casos, foi possivel identificar que o uso
desses espagos, em sua maioria, ¢ feito pelas organizagdes representativas. Além
disso, no processo 2 foi aberta uma Ag¢ao Popular e os interessados protocolaram
os comprovantes na CETESB. Conselhos municipais e organizagdes nao gover-
namentais também encaminham documentos. Em um dos casos (processo 4),
jornalistas também solicitaram informagdes sobre o processo. Abaixo-assinados
declarando contrariedade também foram protocolados nos processos 2 ¢ 4.

Em consequéncia da manifestacdo da sociedade, o Ministério Publico
(MP) se envolveu nos processos 2, 4 e 6. Nesses casos, a sociedade adquiriu o
direito de acesso a informagao. A atuagdao do MP ¢ avalizada pela Constituicao
Federal de 1988, em seu art. 129, III (BRASIL, 1988), quando determina que
sua funcao ¢

promover o inquérito civil e a agdo civil publica, para a protecdo do patrimdnio pu-
blico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos™; e também
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“expedir notificagcdes nos procedimentos administrativos de sua competéncia, requi-
sitando informag¢des e documentos para instrui-los, na forma da lei complementar
respectiva. (p. 45)

Nos casos analisados, em quatro processos a CETESB incluiu a necessidade
de envolver a comunidade na elabora¢ao dos estudos (processos 3, 4, 5 ¢ 6).
Todos eles apresentaram uma secao intitulada Organizagdo Social, que envolve
entrevista com a populagdo, organizacao social e poder publico para o levanta-
mento da percepgao ambiental e sobre o empreendimento em questdo. No entan-
to, ao analisar o contetdo, ¢ possivel notar que apenas duas se¢des envolveram
a sociedade no estudo (processos 3 e 5), enquanto as demais apenas realizaram
levantamento secundario ou trataram do assunto com o poder publico.

As audiéncias publicas foram pedidas em apenas um dos casos (processo
2): 25 pessoas solicitaram sua realizacao. Esse pedido entra em desacordo com
a Resolugdo CONAMA 09/1987, que aponta a necessidade de as solicitagdes
agregarem 51 ou mais cidadaos. No entanto, conforme legislacdo estadual, em
casos de licenciamento que envolve a elaboracdo de EIA/RIMA, ¢ garantida a
promocao da audiéncia publica, o que ndo gerou prejuizo aos que solicitaram.

No processo 3 também foi oferecida a oportunidade de as pessoas partici-
parem de uma reunido informativa antes das audi€ncias publicas. Essa iniciativa
vai ao encontro de uma das criticas enderecadas as audiéncias, especificamente
em relacdo ao seu carater técnico, que nao possibilita que os interessados com-
preendam os assuntos tratados. Nesse sentido, oferecer espacos que ampliam
as formas de entendimento da populagdo expande as possibilidades de melhor
qualifica¢do do publico influenciado pelo empreendimento.

De outro modo, a publicag@o do protocolo do Plano de Trabalho pelo empre-
endedor, que disponibiliza um periodo de 45 dias para que qualquer interessado
apresente suas reivindicagdes ou consideragdes a respeito do empreendimento,
possibilita o envolvimento da populagdo no momento inicial do processo de
licenciamento ambiental, mas ndo foi utilizado em nenhum dos processos ana-
lisados. Esse mecanismo responde uma das criticas direcionadas a governanga
ambiental do licenciamento ambiental, que denuncia o tardio envolvimento das
comunidades no processo. Nas palavras de Zhouri (2008):

Geralmente, quando as comunidades sdo comunicadas sobre a possibilidade da insta-
lacdo de um empreendimento, o processo de licenciamento ja se encontra em estagio
avangado. Muitas vezes, as decisdes ja foram tomadas e acordos ja foram estabeleci-
dos entre o poder local e os empreendedores. Assim, sem o conhecimento das reais
dimensdes dos impactos dos projetos, as comunidades nao tém informagdes suficien-
tes para um posicionamento sobre a proposta apresentada. (p. 101)
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Uma das justificativas para a ndo utilizagdo desse espago participativo pode
ter relacdo com a forma com que ele ¢ divulgado (locais em que a populacao
influenciada ndo tem acesso) e com falta de objetividade da divulgacao.

Por fim, merece destaque a participagdo periférica demonstrada pelo CON-
SEMA no processo de licenciamento ambiental. Por se tratar de um grupo que
representa, em sua estrutura interna, a visao de multiplos atores e possui o poder
de deferir ou ndo o parecer técnico emitido pela CETESB, sua participacdo em
apenas um dos processos chama a aten¢ao, bem como a forma que atua nas audién-
cias publicas. Tais apontamentos serdo detalhados e analisados na se¢do seguinte.

16.4.2 Grau de poder cidadao dos mecanismos participativos: a pratica
da governan¢a ambiental

A governanca ambiental do licenciamento ambiental adotado no estado de
Sdo Paulo se constitui da imbricacdo de treze mecanismos participativos, com
graus de participagdo especificos, tanto em relagao a sua estrutura como sobre
o poder de participar da tomada de decisdo que confere aos atores envolvidos.
Quando categorizados, temos nos extremos as reunides prévias a audiéncia pua-
blica, como instrumento que concede menor poder aos atores; e a avocagdo de
avaliacao do EIA/RIMA pelo CONSEMA como nivel maximo de poder para a
tomada de decisdo final sob a licenca ambiental. Os demais espacos concentram
caracteristicas que os incluem no nivel de concessao minima de poder, de acordo
com a Escada de Participag¢do Cidada, de Arnstein (1969), conforme ilustrado na
Figura 16.4.

Figura 16.4 — Escada da Participagdo do licenciamento ambiental do estado de Sao Paulo.
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16.4.2.1 Primeiro nivel: participagéo ficticia

Nesse nivel, considerado como ndo participativo por Arnstein (1969), estao
as reunides que antecedem a audiéncia publica. Nesses espacos, os atores envol-
vidos apenas recebem informagdes, mas nao possuem influéncia para a tomada
de decisdo sobre a licenga, sobretudo por se tratar de espaco informal. Por meio
dos documentos protocolados no processo, € possivel compreender que a reunido
envolve a populagao diretamente afetada pelo empreendimento, mas nao ¢ pos-
sivel inferir sobre as tematicas abordadas. Dessa forma, a categoria que mais se
adequa a esse mecanismo ¢ a de terapia e manipulagdo, uma vez que as reunides
servem apenas de espaco para educar os presentes.

Desse modo, trata-se de mecanismo dubio: se, por um lado, pode desdo-
brar-se em espago esclarecedor para a sociedade, por outro tem o potencial de
manipular a participagdo por meio de informagdes que favorecam a emissao
da licenca no momento da audiéncia publica. Esse mecanismo foi identificado
em um unico processo, € nao foi possivel inferir de que forma ele influenciou a
tomada de decisdo, nem mesmo a realizacdo da audiéncia publica.

16.4.2.2 Segundo nivel: participacdo demagdgica

Esse ¢ o nivel que concentra maior nimero de mecanismos participativos:
consulta ao RIMA e protocolos de documentos, no degrau de informag¢ao; mani-
festag¢@o popular sobre o plano de trabalho, protocolo de documentos no processo
e na audiéncia publica e audiéncia publica, no degrau de consulta; participagao
social na elaboracdo do EIA/RIMA e manifestagdo do Ministério Publico, no
degrau pacificagdo.

A consulta ao RIMA e a solicitagao de vistas ao processo sao espagos que
possibilitam aos interessados obter mais informagdes sobre o projeto em analise.
Empinotti et al. (2016), ao analisarem a governanca ambiental das 4guas, destaca-
ram a importancia do acesso igualitario a informacgao para o bom funcionamento
dos sistemas de gestdo e da participagdo simétrica dos atores envolvidos. Dessa
forma, embora os dois mecanismos estejam localizados no nivel de concessao
minima de poder, se revelam como elementos essenciais para que os atores inte-
ressados possam elevar o seu poder de participagdo no interior do processo.

O carater consultivo da audiéncia € previsto nas normas que regulamentam
o seu desenvolvimento, bem como ¢ sistematicamente criticado pelos teoricos
que analisam o objeto. Costa e Alonso (2004), ao analisarem o licenciamento
ambiental do Rodoanel Metropolitano de Sao Paulo (trecho oeste), concluiram
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que o processo ndo foi capaz de garantir a participagdo efetiva dos cidaddos,
embora tenha desempenhado um papel pedagogico, informativo e de suporte a
decisdo. Ferrer (1998), ao analisar 35 audiéncias publicas realizadas pelo CON-
SEMA (1988-1996), chegou a uma conclusdao semelhante, ao reconhecer que a
audiéncia publica era um dos poucos espacos para a populagdo obter informa-
¢oes sobre o empreendimento em licenciamento. Da mesma forma, a analise dos
processos de aterro sanitario deste estudo demonstrou que as visdes expostas
durante a audiéncia nao convergiram em informacao para a tomada de decisao
e, em alguns casos (processo 4 e 5), tampouco cumpriram com o objetivo de
dirimir e esclarecer duvidas. No processo 4, um morador demonstrou, inclusive,
preocupagdo com o direcionamento que seria dado as suas colocagdes, como
pode ser observado no trecho transcrito a seguir:

Eu s6 queria fazer duas perguntas, inclusive para os que lidam com a parte juridica.
Qual a garantia que nds temos que depois de tudo isso acontecer, que o projeto conti-
nue, va para a CETESB, e nds fiquemos alheios a tudo que estd acontecendo? O senhor
tem a condi¢do de me responder ou ndo? (Fala de morador — Processo 4)

No entanto, o fato de a audiéncia publica ndo conceder poder aos parti-
cipantes em relacdo a tomada de decisdo ndo significa que ela ndo contribui
com a ampliagdo do olhar para o processo em discussao: identificou-se que, em
decorréncia das audiéncias, a populagdo, contraria a implantacdo do empreendi-
mento, obteve apoio de outros atores. No processo 4, por exemplo, a populagao
conseguiu cancelar a primeira audiéncia publica, alegando falta de divulgacao
adequada e nao envolvimento da populagao lindeira ao projeto nas discussoes.
Com isso, as instancias de autoridade e a midia que estavam presentes passaram
a acompanhar o caso mais de perto.

Apos diversos protocolos de queixas na CETESB, o processo teve seu pedido
de licenga cancelado pelo empreendedor. Os vereadores aprovaram, ainda, uma
lei que proibia a implanta¢do de aterro na cidade e impedia o recebimento de
residuos de outros municipios. Ademais, incluiram como condic¢ao para a altera-
¢do do Plano Municipal de Residuos a realizacao de, no minimo, trés audiéncias
publicas, com espacamento de 30 dias entre elas. Isso alterou o teor das andlises
sobre o projeto e, possivelmente, contribuiu com o cancelamento do pedido de
licenca pelo empreendedor. Nesse sentido, a audiéncia torna possivel que outros
atores com maior poder de influéncia, que possuem acesso a outros espagos par-
ticipativos, deem encaminhamento as demandas ali apresentadas.

O protocolo de documentos no processo ou na audiéncia publica, diferente da
fala dos presentes na audiéncia, demonstrou maior peso na analise dos técnicos,
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além de garantir o direito de respostas quando necessario. As manifestagdes
escritas, portanto, tém maior poder de influenciar de forma direta a tomada de
decisdo que as manifestagdes apresentadas oralmente em audiéncia publica.

Ainda no nivel de concessdo minima, a participacao social na elaboracao do
EIA/RIMA também apresentou maior potencial de ser considerada na analise da
licenga, pois entra como informacao técnica integrante ao EIA/RIMA e, quando
bem realizada, serve para avaliar os impactos ambientais do meio socioecond-
mico. A participagdo do Ministério Publico contribui com as demandas apresen-
tadas pela populagao, que, ao perceber seu baixo poder no interior do processo,
aciona outros mecanismos a fim de alcangar seu objetivo. Nos trés casos em que
o MP foi acionado (processo 2, 4 e 6), a populagdo era contraria ao empreendi-
mento. Desses, um teve sua licenca liberada, em outro o empreendedor desistiu
do licenciamento, e o Gltimo ainda esta em analise.

Ao analisar os processos, foi identificado, ainda, que no parecer técnico
emitido pela CETESB atestando a viabilidade ambiental do projeto, os mecanis-
mos que integram esse nivel de participacdo sdo listados como elementos que
serviram de apoio para a tomada de decisao. No entanto, quando sdo analisadas
as informagdes apresentadas pelos atores e as informagdes contidas no parecer
técnico, ndo € possivel localizar todos os apontamentos apresentados, sobretudo
os remetidos pela sociedade. Nesse sentido, 0 maior risco que esses instrumentos
apresentam ¢ em relacao ao uso do termo participativo para referendar o carater
democratico do processo de licenciamento ambiental, sob o subterfuigio da oitiva
formal das sugestdes dos atores interessados, mesmo que suas colocagdes nao
tenham de fato sido incluidas no processo de tomada de decisdo.

16.4.2.3 Terceiro nivel: participagéo factual

No topo da Escada de Participacdo Cidada estdo as manifestacdes solicita-
das pela CETESB e a avocacao do CONSEMA para a analise do EIA/RIMA e,
consequentemente, validagdo do parecer técnico. Ambos 0os mecanismos con-
ferem aos atores envolvidos o poder de decidir sobre a viabilidade do projeto.
Nos casos em que a CETESB pede manifestacdo ou parecer, a contribui¢cao dos
orgaos consultados € repassada integralmente ao empreendedor, que tem prazo
para responder ou complementar os estudos. Em caso de apontamento de invia-
bilidade, o processo nao tem continuidade. Nos processos analisados, dos 6rgaos
que receberam solicitacdo, apenas os Comités de Bacias Hidrograficas (CBH) de
Aguapei e Peixe e o Pardo ndo responderam a CETESB (processos 2, 3, 4); todos
os demais emitiram suas consideracoes.
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Nesse nivel de participacao, merece destaque o papel do CONSEMA que,
mesmo podendo avocar para si o deferimento (ou ndo) da licenca prévia, sé
utilizou esse instrumento uma vez (processo 3) e deliberou a favor do parecer
técnico emitido pela CETESB. Outro ponto que chamou a atencdo em relagao
ao CONSEMA foi a audiéncia publica: mesmo sendo o 6rgdo que organiza e
preside a audiéncia, este demonstra mais preocupacdo com o rito burocratico
do instrumento do que com a participagdo das pessoas € a oportunidade de
esclarecimento e estabelecimento de consensos sobre o empreendimento em
analise. O curioso, nesse exemplo, ¢ o fato de 0 CONSEMA ser um 6rgdo que
representa o interesse da protecdo ambiental, abrangendo uma diversidade de
atores em seu interior.

16.5 CONSIDERACOES FINAIS

Em resposta ao objetivo proposto, os resultados do estudo revelam que os
mecanismos participativos que constituem a governanga ambiental do licencia-
mento ambiental realizado no estado de Sdo Paulo conferem diferentes graus de
poder para os atores envolvidos, com destaque para a concessdo minima dispo-
nibilizada para a sociedade civil.

O advento da participacao ¢ recente no Brasil, que esta ha quase quatro dé-
cadas do seu exercicio. Nesse periodo, muitos espacos foram criados, mas ainda
se enfrentam desafios associados a sua pratica. No caso analisado, nota-se que as
normas que conformam o licenciamento ambiental, em teoria, estdo bem estru-
turadas. No entanto, na pratica, o sistema nao consegue se desenvolver, nem 0s
atores com maior grau de participacao conseguem usufruir desse beneficio. Os
Comités de Bacias Hidrograficas (CBH) que estdo mais proximos da realidade
das regides negligenciam a contribui¢do decorrente da decisdo, e 0 CONSEMA
sequer solicita avocagdo para avaliar o EIA/RIMA, reflexo de limitagdes inter-
nas historicamente conhecidas desses espagos.

Dessa forma, a governanga ambiental do licenciamento ambiental do estado
de Sdo Paulo ndo consegue se estabelecer como um sistema democratico de
tomada de decisdo. Quando analisada de acordo com a Escada de Participacao
Cidada, nota-se que a maior parte dos mecanismos disponibilizados, sobretudo
para a sociedade civil, limitam-se a conceder poder minimo aos envolvidos. De
forma oposta, as organizagdes representativas, especialmente as pertencentes
ao poder publico, possuem poder cidaddo, de maneira que seu posicionamento
quando solicitado ¢ considerado na decisdo final.
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A partir dessa realidade, foi possivel observar que, estrategicamente, a po-
pulacdo aciona atores que possuem maior poder de atuacdo no licenciamento
ambiental para ampliar a sua participa¢@o na tomada de decisdo. Nesse sentido,
a partir dos casos analisados, merecem destaque o Ministério Publico Federal,
o Ministério Publico do estado de Sao Paulo e a Camara de Vereadores de Pre-
sidente Prudente que, quando acionados, elevaram os graus de participacao da
populagao.

Dessa forma, ¢ possivel concluir que o exercicio da governanga ambiental
descentralizada no licenciamento ambiental do estado de Sao Paulo ainda nao le-
gitima a participacao popular, de forma individualizada, no processo de tomada
de decisdo. A analise dos instrumentos participativos revelou que a participagao
dos cidadaos ¢ dependente de organizacdes representativas para se realizar. E, de
forma a agravar ainda mais este cendrio, os 6rgaos que poderiam representa-los
ndo utilizam com frequéncia os espagos a eles disponibilizados.
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