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1 - Essa frase foi dita na década de 1980 pelo maior lider indigena brasileiro, o Cacique Raoni. Ele puxou a
orelha do entao do ministro do Interior Mario Andreazza quando, em uma audiéncia, o assunto era a demar-
cacdo de sua reserva. O Cacique Raoni € uma figura iconica da preservacao da floresta. Ele assumiu a lide-
ranca dos Txucarramae demonstrando, ao mesmo tempo, habilidade diplomatica e coragem de guerreiro.
Foi assim que garantiu a demarcacao de parte das terras de seu povo. Seu carisma conquistou o cineasta
belga Jean Pierre Dutilleux, que teve o filme “Raoni” aclamado em Cannes, em 1977. Pouco mais de uma
década depois, o lider dos Txucarramae ganhou o apoio do cantor Sting para a protecao da Floresta Amazo-
nica. Sua fama e sua historia ganharam o mundo e Raoni passou a colecionar encontros com personalidade
tais como o Principe Charles e o rei Juan Carlos da Espanha, os presidentes Francois Miterrand e Jacques
Chirac, Papa Joao Paulo Il, entre outros. A pressao dos ruralistas pela expansao do agronegocio e a ocupacao
de regides da Amazonia Legal com megaprojetos de infraestrutura, como as hidrelétricas, levaram o Caci-
que a declarar guerra sumaria aos brancos. A usina de Belo Monte, a terceira maior hidrelétrica do mundo,
virou um dos seus alvos. Em 2010, durante uma entrevista ao canal de televisao francés, o TV TF1, declarou:
“Vamos matar os brancos que construirem a barragem”.
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Resumo: O presente trabalho cientifico analisa as audiéncias publicas
a partir da sua legitimidade. Para tanto, em um primeiro momento estuda
o conceito de audiéncia pUblica e o0 modo como ela deve ser legitimamente
constituida enquanto instancia de participacao. Em um segundo momento
trabalha-se a importancia das audiéncias publicas em empreendimentos
que sao potenciais causadores de impactos socioambientais e o0 modo como
essa importancia é reconhecida legalmente. No terceiro e ultimo momento,
a partir de estudo de caso, analisa-se, por meio de pesquisa bibliografica
e documental, o modo como as audiéncias publicas foram realizadas na
construcao da usina hidrelétrica de Belo Monte. Ao final, conclui-se, com
base nos conceitos trabalhados e no estudo de caso feito, que as audiéncias
publicas na construcao da usina hidrelétrica de Belo Monte nao foram legitimas,
dentre outros motivos, por nao integrar nas discussoes todo o contingente de
atores diretamente interessados.

Palavras-chave: Audiéncias pUblicas; Belo Monte; Legitimidade.

Abstract: The present scientific work analyzes the public hearings from its
legitimacy. In order to do so, it initially studies the concept of public hearing
and how it should legitimately be constituted as an instance of participation.
In a second moment, the importance of public hearings in projects that are
potential causes of social-environmental impacts and the way in which this
importance is legally recognized is worked on. In the third and last moment,
based on a case study, the bibliographic and documentary research analyzes
the way public hearings were conducted in the construction of the Belo Monte
hydroelectric power plant. In the end, it was concluded from the concepts
worked and the case study made that the public hearings in the construction
of the Belo Monte hydroelectric power plant were not legitimate, among
other reasons, for not including in the discussions the whole contingent of
directly interested actors.

Keywords: Public hearings; Belo Monte; Legitimacy.

INTRODUCAO

O presente trabalho tece reflexoes a partir de um tema geral que diz
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respeito a participacao social enquanto meio para se atingir um fim, qual
seja, a melhora em termos de qualidade nas politicas publicas e a ampliacao
da legitimidade do agir administrativo na consecucao dessas mesmas politicas.
Partindo-se desta premissa, trabalhou-se com a ideia de que para se atingir
esse fim, as audiéncias devem ser legitimas no sentido de conferir plena
participacao dos interessados no tema ou caso posto em discussao. Assim,
o instituto das audiéncias publicas torna-se recorte especifico de pesquisa
dentro do grande tema relativo a participacao social.

Adentrando-se mais especificamente no tema relacionado as audiéncias
publicas, a presente pesquisa busca, a partir de um caso concreto, qual seja a
questao da construcao da usina hidrelétrica de Belo Monte, demonstrar como
esse instrumento € muitas vezes usado somente para preencher requisito formal
e legal, haja vista que no caso concreto, por de tratar de um empreendimento
de grande porte, e por envolver interesses de comunidades e povos indigenas,
bem como interferéncias diretas no meio ambiente, a realizacao de audiéncias
publicas tornam-se obrigatorias. No entanto, simbélicas pelo modo como sao
realizadas. Isso interfere diretamente na legitimidade desses instrumentos
quando postos em pratica.

Neste contexto, importante destacar alguns instrumentos legais, dentre
eles a convencao 169 da Organizacao Internacional do Trabalho (OIT), bem
como o artigo 231, paragrafos 3° e 6°, da Constituicao da Republica Federativa
do Brasil (1988), e a Declaracao da ONU sobre direitos dos povos indigenas, mais
especificamente em seus artigos 19 e 32, garantem o direito dos povos indigenas
de participarem de todos os processos e politicas pelos quais as decisoes irao
interferir em seus modos de vida. Neste sentido, parte-se desse aparato legal
para, entao, por meio de pesquisa bibliografica e também documental, analisar
o modo como este direito foi tratado no ambito dos processos de implementacao
da usina hidrelétrica de Belo Monte.

Todo o projeto de Belo Monte, por se tratar de uma politica publica com
o objetivo de melhorar o setor energético brasileiro, e a partir dai alavancar
o crescimento econémico e industrial, permite trabalhar com uma critica
ao modelo de crescimento puramente econOmico sem coOmpromisso com o
desenvolvimento social e protecao ao meio ambiente.

Interessante notar, introdutoriamente também, que embora as audiéncias
publicas sejamreconhecidamente instrumento pelos quais se € possivel conferir
as decisoes administrativas maior carga de legitimidade, em verdade, para
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que isso ocorra é preciso primeiramente que as proprias audiéncias publicas
sejam legitimas no sentido de garantir a participacao do maior contingente
possivel de atores sociais direta ou indiretamente interessados no caso, bem
como se garantir um carater mais deliberativo a essas audiéncias, ao invés de
se privilegiar somente um carater ou viés informativo®.

Sob esse ponto, importa também considerar que o presente trabalho faz
um recorte de analise somente na questao da participacao das comunidades
afetadas no desenvolvimento do projeto. Dessa forma, nao se tratara nesta
pesquisa acerca dos impactos ambientais especificos, € nem aprofundar nos
impactos sociais que a construcao da Usina de Belo Monte tém vindo a trazer
para as comunidades diretamente afetadas. Tem-se que a reflexao que gira
em torno da presente pesquisa alude ao aspecto participativo no projeto em
destaque, bem como a importancia dele na promocao do desenvolvimento.

O tema em analise da presente pesquisa ganha notorio destaque no atual
contexto socio-politico brasileiro dotado de crises economicas e politicas por
meio dos quais se faz necessario buscar um aprofundamento democratico por
meio do controle social participativo.

1 O CONCEITO DE AUDIENCIA PUBLICA E SUA LEGITIMIDADE

Historicamente, para Agustin Gordillo (1998) a audiéncia publica tem
origem no direito anglo-saxao, fundamentado no direito inglés e no principio
de justica natural, e no direito norte americano, vinculado principalmente ao
principio do devido processo legal. Para o mesmo autor, a audiéncia publica
representa a garantia classica de audiéncia prévia e a garantia constitucional
do devido processo em sentido substantivo (GORDILLO, 1998).

Inicialmente, para se entender o conceito de audiéncias publicas €
importante entender o contexto onde esse tema esta inserido. Em doutrina
tradicional, Moreira Neto (1997, p. 12) aponta dois fenébmenos no ambito da
evolucao da administracao publica que abarcam a existéncia desse tema.
Seriam eles, primeiramente, a abertura do processo administrativo a qualquer
portador de interesse, e, segundo, o desenvolvimento de instrumentos de
administracao consensual.

Ambos os fendomenos elencados acima complementam-se um ao outro,

6 - Por dbvio, nédo € que as informagdes ndo sejam importantes. Alids, muito pelo contrario, se defende neste
trabalho que a divulgacdo de informacdes previamente a realizacao das audiéncias publicas constitui em
um requisito que faz conferir a audiéncia maior legitimidade. Assim, os direitos de acesso a informacao e a
transparéncia sao requisitos fundamentais de empoderamento dos atores interessados que fazem conferir
maior legitimidade as discussoes.
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sobretudo na medida em que se considera que para a realizacao de quaisquer
audiéncias puUblicas é imprescindivel a disponibilidade de informacdes aos
interessados. Neste sentir, a abertura do processo administrativo por si, sem
que aos interessados sejam divulgadas informacoes relativas ao tema objeto
da audiéncia, nao constitui meio eficaz para a efetividade da audiéncia, de
modo que esta venha a ser efetiva no sentido de contribuir para aadministracao
com a vontade plenamente legitima dos interessados.

E, pois, a audiéncia pUblica “um instituto de participacdo administrativa
aberta a individuos e a grupos sociais determinados em que se visa a
legitimacao administrativa” (MOREIRA NETO, 1992, p. 129). Onde, por meio
desse instrumento, a administracao publica pode colher a opiniao pUblica de
maneira que possa conduzir a administracao publica a adotar decisées que
tenham mais aceitacao consensual entre os interessados no tema objeto da
discussao em audiéncia publica.

De acordo com Soares (2002. p. 261), “audiéncia publica € uminstrumento
que leva a uma decisao politica ou legal com legitimidade e transparéncia”.
Assim, para a referida autora o instrumento em questao revela a importante
faceta de legitimidade para as decisdes no ambito dos poderes, sobretudo
porque faz abrir “espaco para que todas as pessoas que possam sofrer os
reflexos dessa decisao tenham oportunidade de se manifestar antes do
desfecho do processo” (SOARES, 2002, p.261).

Assim, pois, para que o desenvolvimento de instrumentos de administracao
consensual tenha efetividade, indispensavel é que a administracao divulgue
informacodes a respeito dos temas dispostos a discussao. Neste sentido, como
se vé, o direito a informacao esta intrinsecamente relacionado a participacao
social no ambito das audiéncias publicas.

A audiéncia publica permite que a nocao de cidadania seja ampliada,
dentro de uma esfera de aprofundamento democratico. Isso significa que o
cidadao tem a oportunidade de nao ser um mero expectador das realizacoes
do poder publico, que o cidadao passa a integrar a responsabilidade pela
administracao e pelas politicas publicas. Neste sentido, o tema audiéncia
publica esta atrelado ao grande tema relativo a participacao social e ao
controle social da administracao.

Importante notar que a audiéncia publica € um instrumento que viabiliza
a participacao social que esta atrelada a todas as funcoes’ da republica. Dessa

7 - Usa-se a palavra “funcdes” em substituicdo a palavra “poderes”, justamente porque se considera que
o poder é uno, onde de acordo com a Constituicao da RepUblica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/88), o

24
AREL FAAR, Ariquemes, RO, v. 6, n. 3, p. 020-039, set. 2018
SILVA, T.T.A.; OLIVEIRA, I.M.; OLIVEIRA, J.R.M.



ACEITO SER SEU AMIGO, MAS VOCE TEM QUE OUVIR iNDIO

forma, se vislumbra tal instrumento no ambito do legislativo, do executivo e
do judiciario. Normativamente, todas as funcoes estatais podem realizar as
audiéncias publicas com o fito de conferirem ainda mais legitimidade as suas
decisoes. Em verdade, este instrumento participativo confere sustentacao
para o Estado Democratico de Direito, sobretudo na medida em que se
vislumbra cada vez mais que as decisoes sejam tomadas de maneira que
para se chegar a tais, tenham sido desenvolvidos processos comunicantes de
discussao democratica onde o povo participe, opine, demonstre informacoes
que venham a ser relevantes para a tomada de decisao onde envolva a
coletividade.

A questao da participacao, assim, € um direito que viabiliza a construcao
de outros direitos, de modo que € interessante refletir sobre a ponderacao
posta por meio das indagacoes acerca de que “explicar a participacao como
um direito, além da percepcao de que ela permite a busca e a construcao
de direitos? E € instrumento de garantia/manutencao desses direitos?”
(MARQUES, 2010, p. 267). Neste sentido, as audiéncias pUblicas, instrumento
de participacao social, revela-se enquanto um direito que visa a promover
outros direitos, sobretudo na medida em que esta ferramenta é posta pela
administracao para a melhora em termos de qualidade e legitimidade das
politicas publicas.

Para finalizar esta secao, denota-se, a titulo de exemplo, uma experiéncia
enquanto um modelo garantidor pleno da participacao social no desenvolver
de uma politica publica de preservacao do meio ambiente desenvolvido pela
pesquisadoraCarla J. H. Coelho (2010), que se tratado planejamento ambiental
e da gestao participativa dentro do contexto de uma capacitacao de gestores
ambientais de conservacao da mata atlantica. Chama a pesquisadora atencao
para “uma reflexao sobre como se efetiva a participacao, chamando atencao
para o fato de que algumas vezes o processo é aparentemente participativo
quando de fato nao efetiva a participacao” (COELHO, 2010, p. 111).

De acordo com o exposto até o presente momento neste topico, viu-se
que o conceito de audiéncias pUblicas esta atrelado a ideia de participacao, de
vivéncia da cidadania e de enfoque para a ideia de cidadao proativo na esfera
dos negodcios publicos, ou seja, a ideia de ser humano dotado de capacidades
transformadoras e de modificacao de realidades. A este respeito, Hannah
Arendt (1983) destaca a figura da vita activa, segundo a qual consiste na

poder emana do povo.
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vivencia plena das liberdades humanas por meio do que a autora chama de
labor, trabalho e acao. De acordo com (OLIVEIRA, 2012, p. 57) “as reflexoes
de Hannah Arendt sobre a singularidade dos homens e a liberdade que lhes é
propria recebem um tratamento mais sistematico através do exame de trés
atividades humanas ao que ela chama de ‘vita activa’”.

Assim, de acordo com Oliveira (2012, p. 59) o homem Arendtiano esta
fadado a um destino mais nobre do que o de tao somente laborar regido
pela necessidade, e de trabalhar, regido por critérios de “utilidade” e
“instrumentalidade”. Esse homem esta destinado as acoes e opinides que
constituam a esfera dos negdcios humanos. Eis que é nesse contexto que se
liga a teoria da vita activa de Hannah Arendt (1983) a esta primeira parte
do presente trabalho de pesquisa, de maneira que, para se conferir maior
legitimidade as audiéncias publicas, estas enquanto espaco de exercicio da
cidadania, vivencia e possibilidade de exaltacao das pluralidades humanas,
€ preciso que os individuos ajam politicamente nesses espacos de discussao.

Acerca ainda do aspecto de legitimidade, as audiéncias publicas sao
reconhecidas como instrumentos pelos quais € possivel conferir as decisoes
administrativas maior carga de legitimidade. No entanto, para que isso
ocorra & preciso primeiramente que as proprias audiéncias publicas sejam
legitimas no sentido de garantir a participacao do maior contingente possivel
de atores sociais direta ou indiretamente, dos interessados no caso, bem
como se garantir um carater mais deliberativo a essas audiéncias, ao invés de
se privilegiar somente um carater ou viés somente informativo.

2 A IMPORTANCIA DA AUDIENCIA PUBLICA EM EMPREENDIMENTOS
QUE SA0 POTENCIAIS CAUSADORES DE IMPACTOS SOCIOAMBIENTAIS

No Brasil, o Direito positivou a participacao social nas questoes ambientais
por meio das audiéncias publicas. E o que se percebe, por exemplo, no
comando do artigo 225, inciso IV, da Constituicao da Republica Federativa
do Brasil de 1988, onde estabelece que as obras potencialmente causadoras
de significativa degradacao ambiental devem ser precedidas de estudo e de
relatorio de impacto ambiental, a que se dara publicidade, os chamados
Estudo de Impacto Ambiental e Relatorio de Impacto Ambiental (EIA/RIMA).
(BRASIL, 1988).

Nesse sentido, conforme Edson Ferreira de Carvalho (2010), “os direitos
ambientais incluem os direitos de acesso a informacao, de participacao nos
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processos decisorios, de disponibilidade de remédios juridicos, e do devido
processo legal” (CARVALHO, 2010, p. 254). Dessa forma, percebeu-se que a
Constituicao da Republica consagrou o direito de acesso a informacao dando
enfoque na questao da publicidade.

Acerca, ainda, do direito de acesso a informacao, o CONAMA - Conselho
Nacional doMeioAmbiente, 6rgao que detém atribuicao para o estabelecimento
de normas e critérios para o licenciamento de atividade potencialmente
degradadora do meio ambiente?, prevé em seu artigo 10, que “o RIMA devera
ser acessivel ao publico, na forma do artigo 11 da Resolucao CONAMA n°
001/86”.

Essa resolucao cuida especificamente de estabelecer definicoes,
responsabilidades e critérios basicos e diretrizes gerais para uso e
implementacao da Avaliacao de Impacto Ambiental. Prescreve o § 22 do artigo
11, da mesma resolucao, que o 6rgao ambiental estadual determinara prazo
para o recebimento dos comentarios a serem feitos sobre o EIA/RIMA pelos
orgaos publicos e demais interessados e, “sempre que julgar necessario,
promovera a realizacao de audiéncia pUblica para informacao sobre o projeto
e seus impactos ambientais e discussao do EIA/RIMA”.

Acerca do mencionado dispositivo, Daniel Roberto Fink (1995), destaca
duas conclusdes que decorriam desse dispositivo: “a primeira era a fixacao
do conteudo da audiéncia publica; e a segunda, a discricionariedade do orgao
ambiental parasuarealizacao” (FINK, 1995, p. 61). Ouseja, a audiéncia publica
seria para conferir aos interessados informacdes a respeito dos impactos
ambientais e discussao do Relatorio de Impacto Ambiental, e a segunda esta
atrelada a discricionariedade da administracao para a sua realizacao. Essas
premissas revelam algo que nao se coaduna com um espirito participativo
no sentido de atribuir a participacao uma efetiva forca transformadora,
na medida em que para além do acesso a informacao, a participacao possa
contribuir efetivamente para a tomada de decisao.

Como se Vé, a participacao social, por meio de audiéncias publicas esta
prevista na Constituicao e é regulamentada por leis e dispositivos dos orgaos
ambientais. Esta muito direcionado, também, junto a participacao, o direito
ao acesso a informacao, considerada importante para a efetividade do agir
participativo, como assevera Edson Ferreira de Carvalho (2010):

8 - Atribuicao conforme disposicao expressa contida no inciso |, do artigo 89, da Lei n° 6.938, de 31 de agosto
de 1981 e inciso I, do artigo 7°, do Decreto 99.274, de 6 de junho de 1990.
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A relacao entre os mecanismos democraticos de prestacao
de contas da administracao publica e a protecao efetiva ao meio
ambiente é reconhecida tanto em nivel nacional quanto internacional.
A participacao de cidadaos bem informados nas questdes ambientais
€ considerada pré-requisito basico ao estabelecimento de regime
apropriado de protecao ambiental. Foi-se o tempo em que graves
problemas ambientais eram resolvidos apenas pelos tradicionais
métodos dos comandos legislativos, pela forca do executivo ou
pelo poder judiciario. Atualmente, parece haver consenso de que
os problemas ambientais nao sao resolvidos apenas com proibicoes,
exigindo-se para isso, meios mais elaborados de intervencao como
o reajustamento da economia e da vida social rumo a integracao
das preocupacdoes ambientais. Numa sociedade democratica, essa
tarefa nao pode ser efetivada sem o envolvimento dos cidadaos bem
informados e de uma cidadania proativa. Nesse contexto, o acesso
a informacao confiavel, atualizada, relevante e completa constitui
ferramenta indispensavel ao desenvolvimento e a implementacao de
politicas ambientais. A transparéncia nos processos de tomada de
decisao tem o dom de fortalecer nao somente a natureza democratica
das instituicoes ambientais e dos governos, mas também, a confianca
do povo nos seus representantes. (CARVALHO, 2010, p.259).

Quando se fala, sobretudo, em empreendimentos que sao potenciais
causadores deimpactos ambientais, a necessidade de audiéncias publicas feitas
de maneira a garantir a participacao efetiva dos cidadaos no processo torna-
se ainda mais relevante. Esse fato acontece porque esses empreendimentos
estao vinculados ao desenvolvimento do pais. Nesse sentido, o direito a
participacao social na promocao do desenvolvimento € importante porque
se trata do povo, embutido em suas realidades, sendo sujeitos e partes
integrantes na edificacao do desenvolvimento.

Falardeprotecaoambientalemumcontextodebuscapordesenvolvimento,
e incluir neste conjunto aspectos como a participacao social, sobretudo
a questao das audiéncias publicas, faz lembrar que o préprio conceito de
desenvolvimento tem deixado de ser analisado por um viés puramente
econdmico para um olhar mais alargado incluindo elementos do social e do
ecologico as estatisticas que versem acerca de desenvolvimento. Cumpre,
assim, analisar a importancia da participacao social para a efetivacao desses
direitos no seio da sociedade.

Trabalhar a responsabilidade ambiental e a sustentabilidade a partir dos
direitos relativos a participacao social, e, de todo modo, de uma atuacao
mais incisiva da populacao na protecao ao meio ambiente requer, antes
de qualquer coisa, a tomada de consciéncia a respeito de que modelo de
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desenvolvimento a sociedade preza.

O conceito de desenvolvimento que se tem como ponto de partida para a
defesa da participacao social enquanto elemento importante para a vivencia
plena de uma responsabilidade ambiental atrelada ao agir humano, e este
construtor da sustentabilidade, é exatamente um desenvolvimento que vai
muito além do crescimento economico. Alias, crescimento economico esta
dentro do conceito de desenvolvimento assim como estao, também, elementos
como a sustentabilidade, seja ela social, cultural, ambiental (AMARTYA SEN,
2010).

Nesse sentido, pode-se dizer que enquanto o crescimento diz respeito
a um dado quantitativo, por hora vinculado a indicadores de riqueza, o
desenvolvimento é um fenomeno qualitativo, onde o que é substancialmente
importante é a qualidade da vida. E, pois, justamente a partir deste
raciocinio que se trabalha a ideia de direito ao desenvolvimento enquanto
um direito humano, de modo que qualquer desenvolvimento deve impactar
positivamente na qualidade de vida das pessoas, (AMARTYA SEN, 2010).

Inicialmente, para se entender a relacao entre o Desenvolvimento e a
participacao social € preciso destacar a vertente humana deste primeiro,
e a ideia de que todo e qualquer desenvolvimento tem por fim Ultimo
estabelecer o bem-estar dos individuos. Parte-se, assim, do pressuposto de
que o desenvolvimento humano se realiza quando os individuos possuem voz
ativa na sociedade, participam dos processos de decisao acerca nao so de
suas vidas, mas também da vida em comunidade.

Talaproximacaoentre desenvolvimentohumanosustentavel e participacao
social revela-se importante, sobretudo no Brasil contemporaneo marcado por
crises politico-institucionais, por certo afastamento entre representantes e
representados no rumo das decisoes importantes. De igual modo, considera-
se, assim, que para se concretizar o desenvolvimento, inclusive as metas
de desenvolvimento estabelecidas pelos Objetivos de Desenvolvimento do
Milénio, imprescindivel € a participacao da sociedade na discussao, construcao
e reconstrucao da realidade.

De acordo com Oliveira (2012. p.02) “A maior riqueza de um pais € o
povo que ali vive. E quanto maiores forem suas capacidades de escolherem
livremente, de liberar seu potencial, mais desenvolvido este pais sera”.
Destacando-se, assim, a relevancia que tem o aspecto da participacao para
o desenvolvimento.
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O direito a participacao social revela-se como instrumento indissociavel
a ideia de cidadania, que foram legitimamente positivados na constituicao
e em leis infraconstitucionais, bem como a estipulacao em documentos
internacionais acerca da previsao da participacao social como mecanismo
importante para as democracias, a exemplo da Declaracao sobre o Direito
ao Desenvolvimento de 1986 no ambito da Organizacao das Nacoes Unidas
(ONU), a Declaracao Universal dos Direitos Humanos, o Pacto Internacional
dos Direitos Civis e Politicos e o Pacto Internacional dos Direitos Economicos,
Sociais e Culturais.

A participacao pode ser entendida como conquista através das lutas de
resisténcia da sociedade contra toda forma de opressao e exclusao, como
processo continuo de autopromocao humana, jamais entendida simples e
unicamente como concessao, haja vista constituir a base fundamental do
Estado.

De acordo com Demo (1998), a participacao por meio das audiéncias
publicas aparece como processo que tem por objetivos a autopromocao como
forma de superacao da situacao assistencialista, a realizacao da cidadania, o
exercicio democratico por meio do qual se participa e vivencia a construcao
e transformacao politica e social da sociedade, bem como, a participacao
objetiva do controle do poder e da burocracia pelo povo, a implementacao
da negociacao como forma de solucao de conflitos e a consolidacao de uma
cultura democratica (DEMO, 1988, p. 66-79).

Reconhece-se em Sanchez Rubio (2014) a capacidade de toda pessoa
significar e ressignificar realidades, essa é inclusive a ideia de emancipacao
humana como uma das faces encantadoras dos Direitos Humanos, ou seja,
a participacao € um elemento fundamental para a vivéncia e efetivacao de
direitos humanos na medida em que tais direitos sao uma instancia de luta
libertadora por uma dignidade que emancipa. No entanto, de outro modo,
entender Direitos Humanos somente como conjunto de leis e documentos
internacionais, bem como atribuir somente as instituicoes estatais a sua
guarda, pode revelar uma face de dominacao, exclusao e inferiorizacao
humanas (NUNES; IESUR, 2013, p. 119)

E importante trazer para o contexto do Direito ao Desenvolvimento
a nocao do mundo global, ou seja, de vivéncia na era da globalizacao.
Segundo Sen (2010, p. 28) “O capitalismo global esta muito mais preocupado
em expandir o dominio das relacées de mercado do que, por exemplo, em

30
AREL FAAR, Ariquemes, RO, v. 6, n. 3, p. 020-039, set. 2018
SILVA, T.T.A.; OLIVEIRA, I.M.; OLIVEIRA, J.R.M.



ACEITO SER SEU AMIGO, MAS VOCE TEM QUE OUVIR iNDIO

estabelecer a democracia”. E, ainda, de acordo com sua leitura, ao destacar
a fala do empresario e investigador George Soros “os interesses dos negocios
internacionais tem forte preferéncia por trabalhar com autocracias ordenadas
e altamente organizadas em vez de democracias participativas e menos
regulamentadas” (SEN, 2010, p.29).

Nesse interim, questdes como expandir a educacao, e incrementar
as oportunidades sociais para os pobres acabam ficando em segundo plano
devido a preocupacao estatal em manter-se economicamente participante nas
relacoes de mercado capitalistas mundiais. Situacao que se revela preocupante
e contraria a nocao de desenvolvimento baseada no crescimento econémico
atrelado a melhoria nas condicoes de vida da populacao e a sustentabilidade
ecologica.

Conclui-se essa primeira parte salientando que, embora as audiéncias
publicas sejam reconhecidamente um instrumento pelo qual € possivel conferir
as decisoes administrativas maior carga de legitimidade, em verdade, para
que isso ocorra, € preciso primeiramente que as proprias audiéncias publicas
sejam legitimas no sentido de garantir a participacao do maior contingente
possivel de atores sociais direta ou indiretamente interessados no caso, bem
como se garantir um carater mais deliberativo a essas audiéncias, ao invés de
se privilegiar somente um carater ou viés informativo.

Alude-se também que, para além do aprofundamento democratico, a
ideia de se conferir participacao social por meio das audiéncias publicas nos
empreendimentos que sao potenciais causadores de impactos socioambientais,
faz também abrir um campo para uma possibilidade de desenvolvimento
baseado na pluralidade dos seres humanos. Sobretudo se considerarmos que
tal pluralidade denota um carater positivo, por proporcionar a multiplicidade
de visdes de mundo e ideias, mas, também, desafiador na medida em que
muitas vezes é preciso se chegar a consenso para a tomada de decisoes.

3 CAsO BELO MONTE

De acordo com uma logica desenvolvimentista e inserido no contexto de
busca por uma integracao da Amazonia brasileira, o Projeto Belo Monte passou
a ser pensado inicialmente na década de 1970, ou seja, em anos do regime
militar. Porém, de acordo com Loureiro (2004), em 1961, antes mesmo da
ditadura militar, os projetos da integracao da regiao amazonica comecaram a
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desenvolver-se, sobretudo com a abertura da rodovia Belém-Brasilia.

No entanto, destaca o referido autor que a ideia de implementacao do
projeto da usina hidrelétrica de Belo Monte respondia a dois principais anseios,
seriam eles: o anseio econdmico, muito estimulado pelos interesses e pelas
aliancas entre governo e capital, e o geopolitico, justificando a necessidade
de defesa da fronteira e ocupacao demografica da regiao (LOUREIRO, 2004).

Dessa forma, o projeto da usina hidrelétrica de Belo Monte é caracterizado
e surgido no contexto de uma politica desenvolvimentista da década de 1970
e busca o pleno desenvolvimento econdmico por meio da producao energética
para o pais em funcao de atender ao crescimento economico a partir da
exploracao dos recursos naturais na regiao amazonica. Interessante pontuar
algumas justificativas que revestiram o projeto, neste sentido, Geldes de
Campos Castro (2012) afirma:

Essa ocupacao justificou-se no argumento das “necessidades”
prementes, tais como: abertura de novos mercados consumidores
para os produtos industrializados provenientes do Centro-Sul do
pais incorporando, dessa forma, a Amazonia ao cenario do mercado
nacional; expansao dos mercados de trabalho, empregando
0os excedentes populacionais do Nordeste; e, finalmente, de
aproveitamento do potencial mineral, madeireiro e pesqueiro
na Amazonia, com vistas a exportacao, apontando um equilibrio
no balanco financeiro do pais e visando sanar o endividamento
crescente, o que se deu, principalmente, em virtude do investimento
na industrializacao pesada do pais, da construcao da nova capital do
Brasil no Planalto Central e da abertura da rodovia Belém-Brasilia.
Importante ainda considerar os motivos designados pelo Estado como
sendo de seguranca nacional, tal como a necessidade de ocupacao
do territério pelo capital, a fim de afastar a “ameaca” de que novos
movimentos sociais no campo, a exemplo das Ligas Camponesas,
viessem a se instalar na regiao sob a forma de guerrilhas rurais.
(CASTRO, 2012, p. 224)

Essas foram inicialmente as justificativas para a implementacao do
projeto de construcao da usina hidrelétrica de Belo Monte. Bem como
apresentou-se o contexto historico de onde surgiu a ideia do projeto Belo
Monte. Ainda sobre o contexto historico de idealizacao do projeto, Bermann
(2012) aprofunda no tema e destaca que, apds a segunda guerra mundial,
ficou definido para os paises de terceiro mundo o papel que esses paises
teriam no cenario econémico internacional, destaca ainda a criacao do Fundo
Monetario Internacional e do Banco Mundial como instituicoes criadas para
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fomentar novo padrao de acumulacao capitalista baseados em projetos de
infraestrutura desses paises de modo a permitir a expansao industrial, de
modo que “no continente latino-americano, este processo ficou conhecido
como de “substituicao de importacoes” e foi saudado como um indicador de
progresso e desenvolvimento economico” (BERMANN, 2012, p. 06).

Nessa época, foram entao construidas diversas rodovias no intuito de
integrar a Amazonia a outras regides do pais. Castro (2012) destaca que ja
durante a abertura das estradas o contato entre as frentes de trabalho e os
indios “resultou na morte de significativo nUmero de membros das comunidades
indigenas, ocasionadas pela transmissao de doencas, até entao desconhecidas
por esses povos” (CASTRO, 2012, p. 224). Comecando-se, assim, os conflitos
socioambientais ja desde o inicio dos projetos de integracao da Amazonia e
de busca por desenvolvimento econémico.

Devido ao periodo histérico conturbado, marcado pela ditadura militar,
e por pressoes da sociedade civil na época, o projeto acabou nao sendo
concretizado. Bermann (2012) salienta que “em fevereiro de 1989, por
ocasiao do 1° Encontro dos Indigenas do Xingu, em Altamira (Para), o projeto
foi rejeitado por um amplo movimento social” (BERMANN, 2012, p. 07). Tal
movimento foi composto por povos indigenas, ativistas ambientais, etc. Nesse
contexto, “o governo abandonou o projeto que, entretanto, foi retomado
em julho de 2005, com algumas modificacoes em relacao a sua concepcao
original” (BERMANN, 2012, p. 07).

Essa retomada se deu ainda mais especificamente no ambito da
implementacao do Programa de aceleracao do crescimento (PAC)?, sendo
uma de suas principais obras. Juntamente com a retomada de investimentos
na realizacao dos processos de licenciamento ambiental, retornou também
o ambiente conflituoso e polarizado entre aqueles que eram contrarios e
aqueles que eram favoraveis a viabilizacao do empreendimento. Entre os
contrarios, estao principalmente grupos preocupados com os impactos que
esse empreendimento de grande porte poderia causar tanto no meio ambiente
natural, quanto no meio ambiente cultural e interferéncias irreversiveis na
cultura e nos modos de vida sobretudo das populacoes indigenas que habitam
proximo a area atingida. Entre os favoraveis estao aqueles que temem que
a falta de energia possa afetar o desenvolvimento econdmico do pais, bem

9 - O primeiro Plano de Aceleracao do Crescimento foi lancado em 2007 pelo ex-presidente Luis Inacio Lula
da Silva e pela entao ministra chefe da Casa Civil, Dilma Roussef. O plano prevé politicas econémicas para
0s quatro anos seguintes com o objetivo de acelerar o crescimento econémico do pais. Em 2010 foi lancado
0 Programa de Aceleracao do Crescimento 2. .
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como as grandes construtoras.

Nesse cenario, adentra-se na questao que € fulcral neste trabalho, ou
seja, a questao da participacao social no processo de implementacao da usina
hidrelétrica de Belo Monte.

De acordo com Bermann (2012):

As populacoes indigenas e as populacodes ribeirinhas tradicionais
foram deliberadamente colocadas a margem do processo de discussao
da obra. O processo de consulta nas audiéncias publicas para o
licenciamento ambiental da usina de Belo Monte foram obras de
ficcdo. Os indigenas sofreram toda sorte de constrangimentos para
participar dos debates, as comunidades nao foram consultadas, e as
criticas levantadas acabaram desconsideradas de forma sistematica
por um Painel de Especialistas constituido por cientistas e professores
de importantes universidades brasileiras. (BERMANN, 2012, p. 11).

Destaca-se que um estudo foi realizado por um grupo independente de
pesquisadores. Fora feita, nesse estudo, uma analise critica do estudo de
impacto ambiental (EIA) feito pelos 6rgaos governamentais. Nesta analise
foram identificados varios problemas especificos que nao foram objeto de
ponderacao no EIA/RIMA apresentado pelos 6rgaos governamentais', e que,
no entanto, foram desconsiderados pelo governo (WAGALHAES; HERNANDEZ,
2009).

De acordo com Berman (2012), nem essas consideracoes feitas a partir
do estudo independente, nem tampouco as consideracoes levantadas
nas audiéncias pUblicas foram levadas em consideracao, de modo que “o
governo brasileiro se negou ao necessario debate, mantendo sua decisao de
prosseguir com o projeto” (BERMANN, 2012, p. 12). E, ainda, de acordo com o
mesmo autor, amparado nas criticas a exclusao das comunidades diretamente
interessadas, “a usina de Belo Monte é o paradigma para o processo de
expansao da fronteira hidrelétrica. Um paradigma marcado pela negacao da
democracia e pela desconsideracao as populacoes tradicionais da regiao”
(BERMANN, 2012, p. 07).

Dentre os principais atores de resisténcia ao projeto de usina hidrelétrica

10 - Para quem interessar mais acerca dos problemas especificos encontrados no estudo feito pelos pesqui-
sadores independentes, consultar com profundidade o seguinte documento: MAGALHAES, A. C. UHE Belo
Monte - Analise do Estudo de Impacto Ambiental: Povos Indigenas. In: MAGALHAES, S. B.; HERNANDEZ, F. M.
(Orgs.). Painel de Especialistas: analise critica do Estudo de Impacto Ambiental do Aproveitamento Hidre-
létrico de Belo Monte. Belém: [s.n.], 2009. p. 61-69.
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de Belo Monte esta o Movimento Xingu Verde para sempre'', que foi responsavel
por reunir varias entidades e pessoas de dentro e de fora do pais'>. Dado
o periodo historico em que se deu o inicio desse projeto em Belo Monte,
interessante notar que o contexto em que esse movimento Xingu Verde se
insere reflete-se exatamente naquilo que Dagnino, (2004) discorre sobre o

surgimento da nova cidadania, segundo a qual:

A entao chamada nova cidadania, ou cidadania ampliada
comecou a ser formulada pelos movimentos sociais que, a partir do
final dos anos setenta e ao longo dos anos oitenta, se organizaram no
Brasil em torno de demandas de acesso aos equipamentos urbanos
como moradia, agua, luz, transporte, educacao, salde, etc. e de
questdoes como género, raca, etnia, etc. Inspirada na sua origem
pela luta pelos direitos humanos (e contribuindo para a progressiva
ampliacao do seu significado) como parte da resisténcia contra a
ditadura, essa concepcao buscava implementar um projeto de
construcao democratica, de transformacao social, que impoe um laco
constitutivo entre cultura e politica. Incorporando caracteristicas de
sociedades contemporaneas, tais como o papel das subjetividades, o
surgimento de sujeitos sociais de um novo tipo e de direitos também
de novo tipo, bem como a ampliacao do espaco da politica, esse
projeto reconhece e enfatiza o carater intrinseco da transformacao
cultural com respeito a construcao da democracia. Nesse sentido,
a nova cidadania inclui construcdes culturais, como as subjacentes
ao autoritarismo social como alvos politicos fundamentais da
democratizacao. (DAGNINO, 2004, p. 103)

Sobre a questao das audiéncias publicas, foram realizadas quatro audiéncias
entre os dias 10 e 15 de setembro de 2009. De acordo com relatorio' da plataforma
DHESCA (Plataforma Brasileira de Direitos Humanos, Econdmicos, Sociais, Ambientais
e Culturais), as audiéncias foram realizadas nas sedes dos municipios citados, sem
que tivessem sido disponibilizado transporte e hospedagem para as populacoes
ribeirinhas. Em nenhuma das audiéncias publicas ocorreu traducao das apresentacoes
para os idiomas dos indigenas presentes. Especificamente na audiéncia publica de
Altamira, somente apos 4 horas do inicio da Audiéncia Publica foi disponibilizada

11 - “O Movimento Xingu Vivo para Sempre (MXVPS) é um coletivo de organizacdes e movimentos sociais e
ambientalistas da regido de Altamira e das areas de influéncia do projeto da hidrelétrica de Belo Monte, no
Para, que historicamente se opuseram a sua instalacao no rio Xingu. Além de contar com o apoio de orga-
nizacdes locais, estaduais, nacionais e internacionais, o MXVPS agrega entidades representativas de ribei-
rinhos, pescadores, trabalhadores e trabalhadoras rurais, indigenas, moradores de Altamira, atingidos por
barragens, movimentos de mulheres e organizacdes religiosas e ecuménicas.” Disponivel em http://www.
xinguvivo.org.br/quem-somos/, acesso em 30 de nov. de 2016.

12 - Pessoas como o ator e ex-governador da California, Arnold Schwarznegger, do cineasta James Cameron
e da atriz Sigourmey Weaver, envolveram-se juntamente com o Movimento Xingu Verde.

13 - RELATORIO DA MISSAO XINGU: Violacées de Direitos Humanos no Licenciamento da Usina Hidrelétrica de
Belo Monte. Relatores: Marijane Vieira Lisboa e José Guilherme Carvalho Zagallo, 2010.
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copia do EIA/RIMA para consulta da populacao presente. Todas as audiéncias publicas
foram realizadas sob forte aparato de seguranca®, (DHESCA, 2010).

Nesse mesmo sentido, destaca Freitas (2015) que a conducao da coisa publica
tem sido operada historicamente pelas liderancas politicas de forma patrimonial,
“administrando os interesses coletivos mediante praticas clientelistas, com pouca
transparéncia, sem abrir espacos para que a populacao possa ser legitimamente
representada, elaborando seus proprios projetos” (FREITAS, 2015, p. 114).

Importante destacar, nesse contexto, que o direito a participacao social e a
oitiva dos povos indigenas é consagrado tanto constitucionalmente' quanto
internacionalmente'. Inclusive, de acordo com Zugman (2013), “a Convencao 169
da OIT contribuiu para suplantar o entendimento de que os indios deveriam ser
paulatinamente integrados a sociedade ocidental” (ZUGMAN, 2013, p. 100). Esses
foram, inclusive, fundamentos que embasaram varias acoes civis publicas durante
todo o processo de licenciamento ambiental, sem éxito, no entanto.

Por esse mesmo motivo, ou seja, falta ou inadequada realizacao de
oitivas das populacoes indigenas, o caso foi parar, por meio do Movimento
Xingu Verde, na Comissao Interamericana de Direitos Humanos (CIDH) da
Organizacao dos Estados Americanos (OEA), que deliberou sobre o caso e fez
recomendacoes ao governo brasileiro no sentido de garantir o direito aos povos
indigenas referente a sua participacao efetiva no processo de licenciamento
ambiental por meio de oitivas. No entanto, “a reacao do governo foi surda,
ao declarar como resposta que nao haveria nenhuma modificacao a ser feita,
e que todas as exigéncias indicadas no documento ja haviam sido cumpridas”
(BERMANN, 2012, p. 19).

CONSIDERACOES FINAIS

Na primeira parte deste trabalho foi possivel perceber o quanto
o instituto da audiéncia publica é potencial promotora da participacao
social e o quanto este pode contribuir para as politicas publicas no sentido

14 - Consta no relatério que “na audiéncia pUblica de Altamira estavam presentes mais de 300 integrantes
da Policia Federal, da Policia Rodoviaria Federal e da Forca Nacional de Seguranca, causando intimidacao
em parte da populacdo presente nas audiéncias publica”. (DHESCA, 2010)

15 - Como se percebe nos paragrafos 3° e 6° do artigo 231 da Constituicao da Republica Federativa do Brasil
de 1988 (CRFB/88).

16 - Por meio da Convencao 169, mais especificamente em seu artigo 6°, da Organizacao Internacional do
Trabalho (OIT), promulgada no Brasil pelo Decreto 5.051/2004; bem como da Declaracao da ONU sobre os
Direitos dos Povos Indigenas, da qual o Brasil é signatario, aprovada em setembro de 2007, onde trata sobre
a participacao dos povos indigenas e seus direitos a informacao mais especificamente nos artigos 19° e 32°.
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de conferir-lhes maior legitimidade, bem como ampliacao da cidadania
por meio do controle social participativo, e, por consequéncia, também o
aprofundamento da democracia.

A partir do estudo em torno dos conceitos de audiéncia publica, bem
como ao aspecto de legitimidade de tais audiéncias foi possivel se concluir
que as audiéncias publicas somente irao garantir maior legitimidade
democratica as politicas publicas caso as proprias audiéncias sejam
realizadas de maneira mais legitima, e isso quer dizer a partir do momento
em que se garantir a participacao do maior contingente possivel de atores
sociais direta ou indiretamente dos interessados no caso, bem como se
garantir um carater mais deliberativo a essas audiéncias, ao invés de se
privilegiar somente um carater ou viés somente informativo.

No segundo momento analisou-se a importancia das audiéncias
publicas nos empreendimentos que sao potenciais causadores de impactos
socioambientais. Nessa parte foi possivel fazer uma relacao entre grandes
empreendimentos e a busca por crescimento econdémico. Percebeu-se
que ha ampla legislacao que reconhece a importancia da participacao
no contexto desses empreendimentos, e, a partir da pesquisa, conclui-se
que ha amplo reconhecimento legal de que um desenvolvimento para ser
integral é preciso que os povos participem do processo.

Na terceira e ultima parte deste trabalho, com base nos conceitos e
ideias trazidas nas partes anteriores, foi trazido o caso da construcao da Usina
Hidrelétrica de Belo Monte. Uma construcao que se encaixa nos conceitos
trabalhados nas secoes anteriores relativas a empreendimento potencial
causador de impacto socioambiental e a legitimidade das audiéncias nesses
contextos. Foi possivel concluir quanto ao empreendimento, por nao ter
respeitado em sua integralidade os ditames da participacao social, de
modo que as audiéncias pUblicas realizadas nao permitiram que fossem os
povos interessados, sobretudo os povos indigenas, devidamente ouvidos,
que careceram as audiéncias realizadas de legitimidade. Esta caréncia de
legitimidade decorreu do fato de que nem todo o contingente de atores
direta e indiretamente interessados na construcao do empreendimento de
Belo Monte participaram, e os que participaram das audiéncias se depararam
com um modelo de discussao meramente informativo e nao deliberativo.
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