ISSN 2526.4745 | V.8, N.1, JAN-JUN/2024 Revista Eletronica Direito & Conhecimento

8
O DESASTRE SOCIOAMBIENTAL CAUSADO PELA
MINERACAO EM MACEIO/AL: A AUSENCIA DE
PARTICIPACAO DEMOCRATICA NO LICENCIAMENTO
AMBIENTAL

THE SOCIO-ENVIRONMENTAL DISASTER CAUSED BY
MINING IN MACEIO/AL: THE LACK OF DEMOCRATIC
PARTICIPATION IN ENVIRONMENTAL LICENSING

Maryny Dyellen Barbosa Alves®?
Newton de Oliveira Lima®*

RESUMO. O desastre socioambiental de Maceidé/AL consiste no afundamento de cinco
bairros da cidade, que ja causou a desocupagdo forgada de mais de catorze mil imoveis e
afetou diretamente mais de sessenta mil pessoas. O desastre ¢ reflexo da exploragéo
mineral realizado pela empresa Braskem S/A no periodo compreendido entre 1976 a
2019, através de 35 minas de extracdo em subsolo da area urbana da cidade. O
procedimento de licenciamento ambiental exige o estudo de impacto ambiental e a
elaboragdo de relatorio de impacto ambiental — EIA/RIMA desde 1986, apds a publicagao
da Resolugdo 1 do CONAMA, para as atividades econdmicas causadoras de degradacdo
ambiental. A mesma resolugdo trata da possibilidade de realiza¢do de audiéncia publica
durante o licenciamento, o que foi detalhado pela Resolugdo 9/1987, ao tratar das
hipoteses em que esta seria obrigatoria e vinculante. A participagdo democratica no
ambito administrativo pode ser realizada através de varios mecanismos, que sio
fundamentais para a legitimacdo das decisdes da Administragdo Publica na gestdo
ambiental. O artigo analisa a participagdo democratica da popula¢ido de Maceid/AL nos
procedimentos de renovacdo das licencas de operag¢do da mineradora Braskem no periodo
de extragdo do sal-gema.

PALAVRAS-CHAVE: Desastre; Mineragdo; Licenciamento ambiental; Participacdo
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ABSTRACT. The socio-environmental disaster in Maceid, Alagoas, consists of the
sinking of five neighborhoods in the city, which has already caused the forced evacuation
of more than fourteen thousand properties and directly affected more than sixty thousand
people. The disaster is a reflection of the mineral exploration carried out by the company
Braskem S/A between 1976 and 2019, through 35 underground extraction mines in the
urban area of the city. The environmental licensing procedure has required an
environmental impact study and the preparation of an environmental impact report —
EIA/RIMA since 1986, after the publication of CONAMA Resolution 1, for economic
activities that cause environmental degradation. The same resolution deals with the
possibility of holding a public hearing during the licensing process, which was detailed
in Resolution 9/1987, when dealing with the cases in which this would be mandatory and
binding. Democratic participation in the administrative sphere can be achieved through
several mechanisms, which are fundamental for the legitimization of Public
Administration decisions in environmental management. The article analyzes the
democratic participation of the population of Maceid/AL in the procedures for renewing
the operating licenses of the Braskem mining company during the period of rock salt
extraction.

KEYWORDS: Disaster; Mining; Environmental licensing; Democratic participation.

INTRODUCAO

Existem varios instrumentos habeis a garantir a participacdo democratica da
populacdo sobre as questdes mais distintas e relevantes do Estado contemporaneo. Isso
decorre da evolugdo historica do proprio conceito de democracia, que remonta a
longinqua Grécia Antiga, ¢ seu modelo de democracia direta, até as atuais e intensas
discussdes juridico-filosoficas sobre as derivagdes tedricas da democracia representativa,
participava e deliberativa.

O direito a participagdo democratica deve ser assegurado no ambito legislativo,
executivo ou judicial e nas trés esferas de governo, federal, estadual e municipal, de modo
a conferir maior legitimidade as decisdes que possam afetar significativamente a vida das
pessoas governadas.

No Brasil, o licenciamento ambiental € um dos principais instrumentos da Politica
Nacional do Meio Ambiente - PNMA, previsto na Lei 6.938/1981, sendo obrigatoria a
sua realizag¢do de forma prévia a construgdo, instala¢do, ampliagdo e funcionamento de
estabelecimentos e atividades que utilizam recursos ambientais, e que, efetiva ou
potencialmente, poluem o meio ambiente, ou sdo capazes, sob qualquer forma, de causar
degradacdo ambiental.

A Resolugdo CONAMA 1/1986 exigiu o estudo prévio de impacto ambiental e o

relatério de impacto ambiental — EIA/RIMA como condi¢do para o licenciamento
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ambiental de empresas causadoras de degradacdo ambiental, de que € exemplo a atividade
de extragdo de minério. A mesma norma previu a possibilidade de realizagdo de audiéncia
publica com a populagdo diretamente afetada, para obter informagdo sobre o projeto e
seus impactos ambientais, bem como permitir a discussdo sobre o RIMA.

Em 1987, a Resolugdo 9 do CONAMA trouxe as hipoteses em que a audiéncia
publica seria obrigatoria previamente a concessdo de licenca ambiental, sfo elas: a)
quando o 6rgdo ambiental julgar necessario; b) quando for solicitado por entidade civil,
pelo Ministério Publico, ou por, no minimo, cinquenta cidaddos. Nestas hipoteses, a
Resolugido prevé que a auséncia de audiéncia publica invalidara a licenga ambiental.

A exploragdo do sal-gema em Macei6/AL foi iniciada pela antiga Salgema
Indtstrias Quimicas Ltda, atualmente denominada Braskem, em 1976, antes, portanto,
das exigéncias das Resolugdes 1/1986 e 9/1987. Todavia, as atividades de extragdo
duraram até 2019, apds a divulgagdo do laudo do Servigo Geologico do Brasil — CPRM,
que evidenciou ser a extracdo do sal-gema a causa do afundamento de cinco bairros da
cidade, que representa o maior desastre socioambiental em area urbana em curso no
mundo, como sera demonstrado adiante.

Apenas em 1986, a mineradora Salgema Industrias Quimicas Ltda elaborou o
EIA/RIMA e apresentou ao 6rgdo ambiental da época, o qual renovou as licengas de
operagdo para extragdo do sal das minas localizadas a mais de mil metros de profundidade
da superficie de Maceid/AL. Em 1987, houve manifestagdes populares na cidade contra
a licenca para duplicagdo da producdo da industria mineradora, lideradas pelo
“Movimento pela Vida”, coordenado pelo Sindicato dos Jornalistas Profissionais de
Alagoas.

O artigo analisara a participacdo democratica no ambito da renovacdo das licencas
de operagido, concedidas pelo 6rgdo ambiental de Alagoas a mineradora Braskem para
extragdo do sal-gema no subsolo urbano de Macei6/AL. Busca-se analisar se foi colhida
a opinido da populagdo da cidade sobre a implantagdo da mineradora e se esta foi capaz
de influenciar, de algum modo, as decisdes dos governos que se sucederam durante o
periodo de exploragdo (1976 a 2019).

Na metodologia, foi utilizado o método hipotético-dedutivo, buscando demonstrar
a hipotese de que ndo houve qualquer forma de participacio democratica no
licenciamento ambiental da mineradora Braskem, pelo orgdo estadual competente. A

partir da abordagem qualitativa, buscou-se demonstrar a relevancia da participacdo
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democratica para a concretizacdo do direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado e para o desenvolvimento sustentavel. Foram analisados documentos
normativos sobre o licenciamento ambiental da mineragdo, além de obras ¢ artigos
cientificos sobre o tema.

Foram analisados documentos anexados a Ac¢do Civil Publica tombada no
processo 0806577-74.2019.4.05.8000, promovida pelo Ministério Publico Federal —
MPF, em face da Braskem S.A e varios outros réus. E foram consultadas noticias
veiculadas na impressa local e sites de informag¢Ges sobre o desastre socioambiental de

Maceid/AL, além de artigos sobre a matéria.

1 O DESASTRE SOCIOAMBIENTAL DE MACEIO/AL

Em marc¢o de 2018, um tremor de terra de 2,4 na escala Ritcher e fortes chuvas
intensificaram o surgimento de fissuras nos imoveis e nas ruas do bairro Pinheiro, em
Maceid/AL. A Defesa Civil da cidade passou a isolar as areas afetadas e realizar estudos
para confec¢@o do mapa de criticidade, a fim de indicar os riscos de desabamento e retirar

a populagdo das areas criticas.

Figura 1: Fotos das fissuras em imével em bairro atingido, Maceié/AL

Fonte: Diario do Poder, 2019.
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Figura 2: Fotos das fissuras em imével em bairro atingido, Maceié/AL

Fonte: Terra, 2020.

Em seguida, também foram identificados rachaduras e buracos nas ruas de mais
quatro bairros de Maceid6/AL, a saber: Bom Parto, Bebedouro, Mutange ¢ Farol,
mobilizando a populagdo afetada, a Defesa Civil da prefeitura de Maceid¢/AL e o Servigo
Geologico do Brasil — CPRM, este ultimo passou a realizar estudos para identificar as
causas do fenomeno.

Figura 3: Fotos dos buracos nas ruas de Maceié/AL

Fonte: G1, 2019.
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Figura 4: Fotos dos buracos nas ruas de Macei6/AL
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Fonte: Brasil de Fato, 2020.

Em abril de 2019, o Servigo Geoldgico do Brasil — CPRM publicou o Relatorio
Sintese dos Resultados n°® 1, dos estudos sobre a instabilidade do terreno nos bairros

65 ¢ instabilidade

Pinheiro, Mutange e Bebedouro, atestando que o processo de subsidéncia
do solo dos bairros de Maceid/AL era decorrente da extragdo de sal-gema®, que provocou
halocinese®” e deformagdes rupteis na superficie, causando os efeitos observados nos
imoveis e na infraestrutura urbana (CPRM, 2019).

A Defesa Civil de Macei6/AL, apoiada nos relatorios técnicos elaborados pelo

CPRM e nos dados apresentados pela Braskem, definiu as areas de risco a populagdo em

razdo do afundamento do solo, identificando a criticidade de cada regido.

%5 Segundo o Glossario Geoldgico, Subsidéncia é o “Processo de rebaixamento da superficie terrestre com
amplitude regional a local por causastectonicas, como as fases tafrogénicas de bacias
geoldgicas cratonicas a orogénicas, ou, como evento localizado, por causas ndo-tectonicas, como
dissolugdo de camadas sedimentares de sais ¢ de calcarios subterraneos com abatimento das camadas acima
das dissolvidas”. (SIGEP, 2023).

66 “A salgema ¢ constituida essencialmente de NaCl, formando camadas de elevado grau de pureza, que
ocorre, em sub-superficie no intervalo de profundidade entre 900m até 1160m. Existem trés areas classicas
de ocorréncia de salgema no estado: a do Pontal de Coruripe, a da Regido Metropolitana de Maceio e a que
se estende do Aeroporto dos Palmares (Rio Largo) em dire¢do a Barra de Santo Antonio. Avalia-se em
1000 km? a extensdo dessas areas, restritas as ocorréncias em sub-superficie aparentemente separadas por
altos estruturais” (CPRM, 2017). O sal-gema, também denominado de halita, ¢ “usado como tempero na
alimentag¢do humana; na fabrica¢do de acido cloridrico, cloro, soda, soda caustica e outros compostos de
sodio; conservantes ¢ na extracdo de sodio” (CPRM, 2014).

7 “Halocinese - Ascensdo de corpos salinos, originados em depdsitos evaporiticos, penetrando e
deformando camadas de rochas mais densas acima e produzindo estruturas domicas de grande interesse na
exploragéo petrolifera” (SIGEP, 2023).
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Em maio de 2019, o Instituto do Meio Ambiente de Alagoas — IMA/AL cancelou
a licenca ambiental concedida a Braskem e interditou os pogos de extragdo inseridos na
Licenga de Opera¢do 157/2016 “pela degradacdo ambiental ¢ pela prestagdo de
informacao falsa, enganosa ou omissa na demonstragdo da integridade das atividades de
extracdo do sal-gema” (IMA/AL, 2019).

Até novembro de 2023, 14.536 imoveis estavam localizados nas areas de risco
constantes da 4* versdo do mapa da Defesa Civil de Macei6/AL, dos quais 14.371
proprietarios ja haviam sido indenizados pela Braskem até entfo, em decorréncia do
Programa de Compensacdo Financeira ¢ Apoio a Realocagdo (Braskem, 2023), firmado
perante a Justi¢a Federal. Ocorre que, em 30/11/2023, a Defesa Civil publicou a 5% verséo
do mapa de agdes prioritarias, ampliando a area de monitoramento, em razdo do iminente
risco de colapso da mina 18, localizada as bordas da Lagoa Mundax.

Figura 5: Mapa de agdes prioritarias versiao 5
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Fonte: Macei6/AL, 2023.

O desastre ja afetou diretamente mais de 60 mil pessoas, além de causar

degradacdo ambiental de dimensdes ainda desconhecidas, pois ja ocorreu a inundagdo de
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14 hectares de mangue, que representam 1,73% do manguezal®® da costa lagunar, gerando
a alteragdo da salinidade e problemas na exploragio do sururu® (Tribuna hoje, 2021).

Pelo iminente risco de desabamento de area do bairro Mutange, com possibilidade
de surgimento de dolina’, e, consequentemente, mais danos ambientais na Lagoa
Mundau, o IMA/AL autuou a Braskem no valor de R$ 72 milhdes em 5/12/2023 em razio
dos danos ambientais causados pelo colapso da mina 18 (IMA/AL, 2023). O colapso da
mina 18 ocorreu em 10/12/2023 as 13:15h, sem feridos, tendo sido percebido uma
movimentacdo abrupta de agua em um trecho da Lagoa Mundau (CNN Brasil, 2023).

E necessario ressaltar que a mina 18 é apenas uma das 35 minas de extragdo do
sal-gema operadas pela Braskem durante décadas, e que, atualmente, estdo todas em
processo de monitoramento e estabilizacao.

Figura 6. Imagem dos pocos de extraciao de sal-gema
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Fonte: G1, 2023.

8 Os manguezais também sdo protegidos pelas leis 11.428/2006 ¢ 12.651/2012 como areas de preservagio
permanente, e, esta tltima define manguezal como o “ecossistema litordneo que ocorre em terrenos baixos,
sujeitos a acdo das marés, formado por vasas lodosas recentes ou arenosas, as quais se associa,
predominantemente, a vegetacdo natural conhecida como mangue, com influéncia fluviomarinha, tipica de
solos limosos de regides estuarinas e com dispersdo descontinua ao longo da costa brasileira, entre os
Estados do Amapa e de Santa Catarina (BRASIL, 2012);

9 Segundo o dicionario Aurélio (FERREIRA, 1999, p. 1909), Sururu é o “Molusco bivalve (Mytilus
falcatus) mitilideo que habita o litoral nordeste e sudeste do Brasil, e as lagoas Manguaba ¢ Mundat, em
Alagoas, estado em que desempenha papel econémico de importincia na alimentagdo humana. A Concha
tem uma camada nacarada, verde e violacea, externamente parda na frente e escura em sua maior parte.

70 Segundo o Glossario da Defesa Civil, dolina é a “cavidade natural ou depressdo em forma de funil, na
superficie do solo, em regido de rochas calcarias, produzida pela dissolugéo das rochas ou pelo colapso de
tetos de cavernas subterraneas” (SEDEC, 2020).
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O afundamento de solo em Macei6/AL ¢ tratado pelos estudiosos do tema
(Levino; Fontana, 2023) como um desastre humano’!, pois os eventos adversos foram
provocados pela atuag@o antropica, isto é, pela extragdo continua do mineral sal-gema do
subsolo da cidade pela acdo humana, o que causou danos materiais, ambientais e sociais
a populagido afetada, como decorréncia do processo de subsidéncia do solo urbano.

No caso de Macei6/AL, foi verificado que 75% das cavernas encontradas no
subsolo tém didmetro entre 70m e 150m, cabendo, na maioria delas, um estadio do
Maracanai, e que, diante do didmetro das minas e dos pequenos espagos entre elas, houve
o desabamento do teto de boa parte delas (Galindo, 2022, p. 43). Afirma Galindo que a
forma de extragdo do sal-gema em Maceid reflete uma minera¢do desastrosa que
provocou o maior desastre ambiental urbano do Brasil ¢ um dos maiores do mundo

(Galindo, 2020, p. 61).

2 O LICENCIAMENTO AMBIENTAL COMO INSTRUMENTO
PROCEDIMENTAL DO DIREITO AMBIENTAL

O licenciamento ambiental ¢ um instrumento da Politica Nacional do Meio
Ambiente, previsto na Let 6.938/1981, que o define como requisito prévio para a
2 2
“constru¢do, instalacdo, ampliacdo ¢ funcionamento de estabelecimentos ¢ atividades
utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores ou capazes, sob
qualquer forma, de causar degradacdo ambiental” (Brasil, 1981).
E necessario destacar que licenciamento e licenga ambiental sdo institutos técnico-
juridicos distintos e ndo devem ser confundidos, uma vez que:
(...) aquele ¢ o processo administrativo por meio do qual se verificam as
condi¢des de concessdo desta, e esta ¢ o ato administrativo que concede o
direito de exercer a atividade. Isso significa que ndo existe licenga sem
licenciamento, mas este pode existir sem aquela, porque ¢ ao longo do

licenciamento que se apura se a licenca pode ou ndo ser concedida (Farias,
2015, p.27).

A Lei 6.938/1981 disciplina, em seu art.17-L, que o licenciamento ambiental ¢ de

competéncia exclusiva dos orgdos integrantes do Sistema Nacional do Meio Ambiente —

7! Difere de catéstrofe, pois esta ¢ uma “Grande desgraga, acontecimento funesto e lastimoso. Desastre de
grandes proporgdes, envolvendo alto nimero de vitimas e/ou danos severos” (DEFESA CIVIL
NACIONAL, 2020). Apesar das grandes proporgdes territoriais ¢ dos danos causados a populagdo pelo
afundamento de solo em Maceid/AL, ndo houve mortes, nem danos a incolumidade fisica dos cidaddos.
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SISNAMA2, cuja competéncia é entregue aos 6rgios executores, aos orgios seccionais
e locais.

A Lei complementar 140/2011 estabeleceu que a competéncia para o
licenciamento ambiental sera de um unico ente federativo, primando pela eficiéncia e
rapidez da atuacdo administrativa, evitando, assim, a sobreposi¢do de autoridades
licenciadoras e a burocracia nos processos ambientais. Ha criticas doutrinarias

contundentes a essa op¢do legislativa, pois, como afirma Machado (2013, p.325/326):

O licenciamento ambiental obrigatorio por um unico ente federativo, além de
contrariar a Constituicdo da Republica, representa a supervalorizagdo da
rapidez em empreender-se no Pais, valorizando somente a geragio presente,
obedecendo ao ‘capitalismo voraz’ e ndo levando em conta a possibilidade de
um ‘capitalismo equilibrado’. As geragdes futuras - protegidas pelo art. 225,
caput, da Constitui¢do - podem perder a sua chance de sobrevivéncia, pois os
licenciamentos ambientais Unicos poderdo ser danosos aos seus legitimos
interesses.

Apesar do licenciamento tnico, a lei complementar 140/2011 tratou dos diversos
instrumentos de cooperagdo entre os entes federativos, que podem ser utilizados na
fiscalizagdo triplice e simultanea a ser realizada por todos os orgdos do SISNAMA
conjuntamente. E o denominado federalismo cooperativo ecolégico, consolidado pelo
Supremo Tribunal Federal na A¢do Direta de Inconstitucionalidade 4757 (Brasil, 2023).

A lei autoriza que os Orgdos ambientais dos demais entes federativos se
manifestem perante o 6rgdo licenciador de determinada atividade ou empreendimento,
porém, a manifestacdo ¢ voluntaria e ndo vinculante, ou seja, ndo obriga o ente licenciador

a acatar as orientagdes ou recomendagdes apontadas.

72 S50 orgdos do SISNAMA, segundo o art 6°, da Lei 6.938/1981: “I - érgdo superior: o Conselho de
Governo, com a fungdo de assessorar o Presidente da Republica na formulacdo da politica nacional e nas
diretrizes governamentais para o meio ambiente e os recursos ambientais; I - 6rgdo consultivo e
deliberativo: o Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), com a finalidade de assessorar, estudar
e propor ao Conselho de Governo, diretrizes de politicas governamentais para o meio ambiente e 0s recursos
naturais e deliberar, no ambito de sua competéncia, sobre normas e padrdes compativeis com o meio
ambiente ecologicamente equilibrado e essencial a sadia qualidade de vida; III - 6rgdo central: a Secretaria
do Meio Ambiente da Presidéncia da Republica, com a finalidade de planejar, coordenar, supervisionar e
controlar, como orgdo federal, a politica nacional e as diretrizes governamentais fixadas para o meio
ambiente; IV - Orglos executores: o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente ¢ dos Recursos Naturais
Renovaveis - IBAMA e o Instituto Chico Mendes de Conservagdo da Biodiversidade - Instituto Chico
Mendes, com a finalidade de executar e fazer executar a politica e as diretrizes governamentais fixadas para
o meio ambiente, de acordo com as respectivas competéncias; V - Orgdos Seccionais: os orgdos ou
entidades estaduais responsaveis pela execugdo de programas, projetos e pelo controle e fiscalizagdo de
atividades capazes de provocar a degradagio ambiental; VI - Orgdos Locais: os 6rgios ou entidades
municipais, responsaveis pelo controle e fiscalizagdo dessas atividades, nas suas respectivas jurisdigdes”
(Brasil, 1981).
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A mesma lei complementar alterou a Lei 6.938/1981 para determinar que os
pedidos de licenciamento, bem como sua renovagdo e concessdo, sejam publicados em
jornal oficial e em periddico regional ou local de grande circulagdo, ou ainda em meio
eletronico de comunicagdo mantido pelo 6rgdo ambiental competente (Art. 10, §19).

Tal regra tem o intuito de permitir o acesso da coletividade a dados e informagdes
sobre o meio ambiente, um dos objetivos da Politica Nacional do Meio Ambiente (Art.4°,
V), que contribui para o exercicio do dever de defesa e preservacdo do meio ambiente
ecologicamente equilibrado, preconizado no art. 225 da Constitui¢do Federal (Brasil,
1988).

Considerando que o licenciamento ambiental é o procedimento para autorizar o
desempenho de atividades utilizadoras de recursos ambientais, efetiva ou potencialmente
poluidoras™, ou que causam degradagdio ambiental’*, ¢ fundamental tratar do
licenciamento ambiental da mineragdo, que ¢ uma atividade geradora de varios impactos

ambientais’’ ja reconhecidos.

2.1 LICENCIAMENTO AMBIENTAL DA MINERACAO

Como visto, o licenciamento ambiental ¢ realizado pelos orgdos executores,
seccionais ¢ locais do SISNAMA, conforme disciplinado na Lei 6.938/1981. Quanto a
mineragdo, Lei complementar 140/2011 atribuiu competéncia a Unido para licenciamento
ambiental das atividades minerarias apenas em situagdes excepcionais’®, e atribuiu aos
municipios a competéncia para empreendimentos minerarios de menor complexidade e

de impacto local somente’’. Deste modo, a competéncia residual ficou com os Estados

3 A Lei 6.938/1981, no seu art. 3°, IV, conceitua poluigdo como a “degradagdo da qualidade ambiental
resultante de atividades que direta ou indiretamente: a) prejudiquem a satide, a seguranga e o bem-estar da
populagdo; b) criem condi¢des adversas as atividades sociais e econémicas; c) afetem desfavoravelmente a
biota; d) afetem as condi¢des estéticas ou sanitarias do meio ambiente; e) lancem matérias ou energia em
desacordo com os padrdes ambientais estabelecidos (Brasil, 1981).

74 Nos termos do art. 3°, 11, da Lei 6.938/1981, degradagdo da qualidade ambiental ¢ a alteragdo adversa das
caracteristicas do meio ambiente.

75 Segundo o art.1° da Resolugio 1/1986 do CONAMA, “considera-se impacto ambiental qualquer alteragdo
das propriedades fisicas, quimicas e biologicas do meio ambiente, causada por qualquer forma de matéria
ou energia resultante das atividades humanas que, direta ou indiretamente, afetam: I - a saude, a seguranca
e o bem-estar da populacéo; II - as atividades sociais e econdmicas; III - a biota; IV - as condigdes estéticas
e sanitarias do meio ambiente; V - a qualidade dos recursos ambientais” (Brasil, 1986).

76 Como empreendimentos ou atividades localizadas no mar territorial, na plataforma continental, em
terras indigenas, dentre outros.

77 Como extracio de areia e outros agregados da construgdo civil.
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federados, de modo que a maioria das atividades de mineragao € licenciada pelos Estados,
através de seus Orgdos e entidades ambientais (Farias; Ataide, 2016, p.337).

O CONAMA - Conselho Nacional do Meio Ambiente, no exercicio de sua
competéncia para deliberar sobre normas e¢ padrdes compativeis com o meio ambiente
ecologicamente equilibrado, editou a Resolugdo 01/1986, que exige estudo de impacto
ambiental e respectivo relatorio de impacto ambiental — EIA/RIMA, a serem submetidos
a aprovacdo do orgao estadual competente, para o licenciamento da atividade de extragdo
de minérios.

Em relagdo a mineragdo, ha ainda duas resolugdes importantes do CONAMA. A
Resolugdo 09/1990 trata do licenciamento para extragcdo de minérios de diversas classes,
excluindo aqueles destinados a construcdo civil, cujo licenciamento ¢ disciplinado pela
Resolugdo 10/1990.

A Resolucao 09/1990 do CONAMA estabelece o licenciamento ambiental como
um procedimento administrativo que engloba, em regra, trés licencas a serem requeridas
ao Orgdo ambiental competente: a Licenga Prévia - LP, durante a qual o empreendedor
minerario devera apresentar os Estudos de Impacto Ambiental com o respectivo Relatorio
de Impacto Ambiental — EIA/RIMA; a Licenca de Instalacio - LI, na qual o
empreendedor devera apresentar o Plano de Controle Ambiental-PCA, que contera os
projetos executivos de minimizacdo dos impactos ambientais avaliados na fase da LP; e
a Licenga de Operagdo — LO, apos o qual se permite a fase de lavra, beneficiamento e
acompanhamento de sistemas de controle ambiental.

No caso de Alagoas, o licenciamento ambiental da maioria dos empreendimentos
minerarios ¢ de competéncia do Instituto do Meio Ambiente — IMA/AL, autarquia
estadual constituida pela Lei Estadual n° 4986/1988, que transformou a anterior
Coordenagdo do Meio Ambiente — CMA em entidade autarquica, com autonomia
patrimonial, financeira e operacional (IMA/AL, 2023).

A Coordenagdo do Meio Ambiente — CMA foi criada em 1975, por meio da Lei
Estadual n°® 3.543, de 30/12/1975, e era o 6rgdo ambiental do Estado de Alagoas
subordinado ao gabinete do Secretario de Planejamento. A CMA ¢ considerado o 6rgéo
ambiental mais antigo do Brasil (IMA/AL, 2023) e o periodo de sua criagdo ¢

concomitante ao processo de instalagdo da mineradora de sal-gema em Macei6/AL.
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2.2 O PROCEDIMENTO DE LICENCIAMENTO AMBIENTAL REALIZADO PELO
INSTITUTO DE MEIO AMBIENTE DE ALAGOAS - IMA/AL

A instalacdo da mineradora em Macei6/AL foi precedida da busca de petrdleo em
1941, incentivada pelo plano de industrializagdo promovido pelo Conselho Nacional do
Petroleo (Cavalcante, 2020, p. 26). Contudo, ao invés de petroleo, foi encontrada uma
enorme camada de sal-gema de alta qualidade a mil metros de profundidade no bairro
Mutange, na capital alagoana. A informagdo chamou a aten¢do do empresario baiano
Euvaldo Freire de Carvalho Luz, que, na condi¢do de proprictario de uma area de 500
hectares no territorio de Maceié/AL, obteve a autorizagdo para pesquisa do mineral
através do Decreto n. 59.356/196678, assinado pelo entdo Presidente Castello Branco.

Um ano depois, 0 mesmo empresario criou a Salgema Industrias Quimicas Ltda
para pesquisa da jazida alagoana (Fragoso, 2022, p. 95). Em 1971, no governo militar do
general Médici, o Banco Nacional de Desenvolvimento - BNDE investiu 140 milhdes de
ddlares na mineradora, passando a deter parte das acdes da empresa, juntamente com a
empresa estrangeira Du Pont de Nemours e o grupo privado nacional EULUZ
(Cavalcante, 2020, p.26). Em 1974, houve a implantac¢do da industria de cloro-soda em
Macei6/AL, na area de restinga” do bairro Pontal da Barra. Um ano depois, o grupo
EULUZ vendeu suas agdes para a Petroquisa, que passou a deter 45% do controle
acionario, juntamente com o BNDE (41,3%) e a empresa estrangeira Du Pont (13,7%)
(Fragoso, 2022, p. 96).

Em 15/06/1970, o Departamento Nacional de Produgdo Mineral — DNPM
publicou a concessdo da lavra do sal-gema a empresa Salgema Minerac¢do Ltda (ANM,
2023), e, em 1976, teve inicio a extracdo para producdo de dicloroetano na fabrica
localizada no Pontal da Barra, Macei6-AL (Braskem, 2023). Durante todo o periodo de
exploragdo do mineral, foi utilizado o método de extragdo denominado “Dissolucdo
Subterranea”, que consistia na perfura¢ao de pogos profundos (minas), que alcangavam a
base do horizonte salino, e, para tanto, era necessaria a formagdo de cavidades ao longo

do corpo salino para permitir o processo de lavra (Melo, 1977, p. 280).

78 No atual sistema de consulta de processos da Agéncia Nacional de Mineragdo — ANM, antecedida pelo
Departamento Nacional de Produg¢io Mineral — DNPM, consta que o alvara de pesquisa foi publicado em
11/10/1966, através do processo n°. 27225.006648/1965-86, autorizando a pesquisa numa area de 1.897,46
hectares. (ANM, 2023)

7% Terreno litoraneo arenoso e salino, e recoberto de plantas herbaceas e arbustivas tipicas destes lugares
(Ferreira, 1999, p. 1756)
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Em 7/11/1983, foi nomeada uma Comissao designada pelo Governador da época,
Divaldo Suruagy, através da portaria n°. 2035, para realizar “levantamentos técnicos das
condi¢des atuais de seguranca do complexo da Salgema Industrias Quimicas S/A na area
de restinga do Trapiche ¢ do Pontal da Barra, no que concerne aos riscos de impacto
ambiental” (Historia do subsolo, 2022).

No referido documento, além dos riscos a seguranga do trabalho, foram apontados
os riscos relacionados a seguranca do funcionamento industrial, e, neste ponto, indicaram
que:

A captac@o de matéria prima por Salgema Indastrias Quimicas SA é procedida
mediante a perfuragdo de pogos verticais, através dos quais € injetada agua,
sob pressdo que, uma vez em contato com o salgema ‘in natura’, o dissolve e
0 projeta em movimento ascensional para a superficie onde € estocado em
tanques tecnicamente apropriados, dai sendo bombeado, em estado liquido na
forma de salmoura em concentragdo aproximada de 30%, através de dutos
metalicos até a planta industrial. Esses pogos, quando operados, produzem em
sua extremidade inferior, um vazio tecnicamente chamado ‘caverna’, que adota
formas dependentes da estrutura do subsolo. As ‘cavernas sdo previamente
dimensionadas e devem ser desativadas quando atingem a dimenséo prefixada
ou quando o pogo ¢ operado ininterruptamente, durante 10 anos em média.
Por oportuno, ¢ de se ressaltar que a captagdo de matéria prima, se ndo forem
observadas as dimensdes das cavernas, podera oferecer acentuado perigo, com
desabamento das paredes e consequente afundamento do solo na superficie.

O dimensionamento prefixado das cavernas, nos pogos em operagdo, €
conferido periodicamente, mediante a utilizagio de ferramenta especializada
que funciona com o sistema de sonar, atualmente inexistente no pais. As
medi¢des para conferéncia, ja realizadas em trés oportunidades, foram
procedidas mediante o aluguel da referida ferramenta, a custo elevado,
devendo ser repetidas de acordo com as exigéncias do projeto, tendo Salgema
Industrias Quimicas SA informado estar a empresa determinada a adquirir
instrumento similar.

Verificando-se a aquisi¢do, que temos como indispensavel a seguranga do
setor, e mantendo-se a utilizacdo dos pogos de captacdo da matéria prima nos
limites operacionais, prévia e cientificamente ja fixados, o perigo ficara
contido e sem consequéncias. (Historia do Subsolo, 2022).

Verifica-se, deste modo, que a comissdo especial designada pelo Governo do
Estado, ja apontada, desde 1983, os riscos da subsidéncia do solo nas hipdteses de ndo
observancia das normas técnicas de seguran¢a de funcionamento da mineradora.

Todavia, em 1986, em atendimento a Resolugdo 1/1986 do CONAMA, que passou
a exigir o Estudo de Impacto Ambiental e o Relatério de Impacto Ambiental — EIA/RIMA
para varias atividades, dentre elas a extragdo de minérios, a Salgema Mineragdo Ltda
realizou estudo e apresentou o relatorio ao 6rgdo ambiental alagoano a época, no qual

ficou consignado o seguinte:
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Nao serdo provocadas alteragdes ou comprometimentos ambientais de
nenhuma forma, seja no aspecto visual, sonoro, quimico ou fisico. Da mesma
forma, ndo serdo afetados nem o ar, solo, sub-solo (sic) e os recursos hidricos,
durante a fase de produgdo. A unica modificagdo direta da fase de operagao
ocorre no sub-solo (sic), para substitui¢do, a cerca (sic) de 900 metros de
profundidade, de partes localizadas das camadas de sal, por agua. Na verdade,
¢ praticamente apenas uma operagdo de substituicdo. Em relacdo a presenca
dessas cavidades subterraneas, preenchidas com agua, ndo se deve ter qualquer
preocupagdo ambiental, uma vez que suas dimensdes sdo totalmente
controladas e previamente determinadas, e estdo recobertas por camadas
consolidadas de folhedos e calcarios. Nesse aspecto, pode-se admitir uma
segurancga ambiental total em relag@o ao projeto do empreendimento descrito
(Brasil, 2020, p. 2225).

O relatorio ¢ firme em assinalar a auséncia de impactos nos recursos hidricos, nos
solos, no ar, na ocupacdo do solo, na infraestrutura ou nas atividades econdmicas,
indicando a total viabilidade do projeto, “que ficou demonstrada pela pequena
interferéncia do empreendimento para com o meio ambiente, em decorréncia do método
e técnica de explorag@o mineral a serem utilizados” (Brasil, 2020, p. 2233).

No caso, verifica-se que, como a mineradora ja estava instalada e em atividade
desde 1976, o 6rgdo ambiental de Alagoas a época — a CMA concedeu a licenga de
operacgdo, “ja que nao existe direito adquirido a funcionar sem licenga ambiental” (Farias,
2015, p. 62) e, posteriormente, referida licenga foi renovada pelo IMA/AL até maio 2019,
quando este interditou os pogos da Braskem inseridos na Licenca de Operacdo 157/2016
“pela prestacdo de informacao falsa, enganosa ou omissa na demonstragdo da integridade
das atividades de extrag@o do sal-gema” (IMA, 2019).

Verifica-se que, somente ap6s a divulgagdo do laudo do CPRM em abril de 2019,
foi que o IMA/AL interditou os pogos de extragdo e autuou a empresa diante das
irregularidades apontadas, corroborando com o entendimento de que o procedimento de
licenciamento ambiental, notadamente nas renovagdes da licenca de operagdo da
Braskem, foi realizado exclusivamente com base nos relatorios apresentados pela propria
empresa, sem fiscalizacdo aprofundada da autarquia ambiental estadual.

Ademais, frise-se que a Resolugdo CONAMA 1/1986 também tratou da
possibilidade de realizagcdo de audiéncia publica para informagdo sobre o projeto e seus
impactos ambientais, bem como discussdo do RIMA. A Resolu¢gago CONAMA 9/1987
disciplinou a audiéncia publica, aduzindo que ela “tem por finalidade expor aos
interessados o contetido do produto em analise ¢ do seu referido RIMA, dirimindo

duvidas e recolhendo dos presentes as criticas e sugestdes a respeito”. (CONAMA, 1987)
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A mesma norma dispde que a audiéncia publica sera realizada previamente ao
licenciamento ambiental em duas hipoteses: a) sempre que o 6rgdo ambiental julgar
necessario; b) quando for solicitado por entidade civil, pelo Ministério Publico, ou por 50
(cinquenta) ou mais cidaddos (CONAMA, 1987). E fundamental ressaltar que, nestas
hipoteses, se o licenciamento for realizado sem a audiéncia publica, 0 mesmo néo tera
validade, segundo §2° do artigo 2° da Resolugdo 9/1987 do CONAMA.

Frise-se que, no caso da extra¢do do sal-gema em Maceid/AL, a licenga ambiental
foi concedida ainda na década de 1970, quando sequer exXistia a obrigatoriedade de estudo
de impacto ambiental ¢ correspondente relatorio, pois a Resolucdo do CONAMA ¢ de
1986. De modo que nao houve audiéncias publicas para ouvir a populagao a respeito da
implantacdo da mineradora, nem no processo de licenciamento ambiental inicial, nem nas
renovagdes das licengas de operag@o.

Este fato, todavia, ndo significa a auséncia de resisténcia da populacdo de
Maceidé/AL a época da implantagdo da mineradora®’. Ha, inclusive, recortes de jornais da
imprensa local, de 1987, que noticiaram varias manifestagdes da populacdo contra a
duplicagdo da produgdo da empresa Salgema, especialmente do “Movimento pela vida”
coordenado pelo Sindicato dos Jornalistas, porém, a opinido publica ndo foi considerada

pelo governo da época (Histéria do subsolo, 2022).

3 TIPOS DE PARTICIPACAO DEMOCRATICA

A analise da participagdo democratica no licenciamento ambiental passa
necessariamente pelo estudo dos tipos de democracia nos diferentes processos politico-

juridicos contextualizados historicamente, como sera visto adiante.
3.1 AS TEORIAS SOBRE A DEMOCRACIA

A palavra democracia tem origem grega e deriva da composi¢do demos (povo) e
kratos (governo), denotando a ideia de que, em oposi¢do & monarquia, 0 povo governa,

ou seja, existe alguma igualdade politica entre o povo. Todavia, a simplicidade da ideia

80 Na obra “Rasgando a cortina de $iléncios: o lado B da exploragdo do sal-gema em Macei”, o ecologo
Jos¢ Geraldo Marques, que ocupou cargo de chefe da antiga Coordenag@o de Meio Ambiente — CMA de
Alagoas, narra uma resisténcia de técnicos e populagdo alagoana, o que ele denomina “resisténcia caeté”, a
qual, contudo, ndo obteve éxito em relacdo ao avango da mineradora. (Marques, 2022, p. 31/32).
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ndo reflete honestamente a complexidade do tema “democracia”, que ¢ marcada por
concepgdes conflitantes no curso da historia (Held, 1987, p. 1).

Filosofos apontam que a democracia teria surgido na antiga Grécia, notadamente
em Atenas, onde os cidaddos se reuniam em assembleias publicas para decidir as questdes
importantes da sociedade. Barreiros (2019, p.18) explica que, no modelo de democracia
ateniense, as decisdes politicas essenciais ficavam a cargo das assembleias populares,
pois havia uma “cidadania ativa, em que os governantes eram também os governados,
sendo a participacdo direta na vida politica do Estado a principal caracteristica deste
regime politico, embora ndo absoluta”. Esse modelo ¢ identificado como democracia
classica.

Posteriormente, ja no periodo medieval, surge a ideia de democracia
representativa, nas cortes espanholas de Castela e Ledo em 1188, com a existéncia de
instituicdes representativas independentes para a tomada de decisdes politicas
importantes (Barreiros, 2019, p. 22). A Carta inglesa de 1215 ¢ um documento importante
no surgimento da democracia moderna, pois, firmada entre o monarca Jodo Sem Terra e
os bardes feudais, reconhece a existéncia de um parlamento com poderes de fiscalizacéo
sobre os atos praticados pelo rei (Barreiros, 2019, p.23). Outros documentos ingleses
foram fundamentais na configuracdo da representac¢do politica, de que sdo exemplos
“Petition of Rights”, de 1628, “Habeas Corpus Act”, de 1679, e “Bill of Rights”, de 1689
(Idem, p. 27).

No século XVIII, especialmente com a Declaragdo de Direitos do Povo da
Virginia de 1776 e a Revolugéo Francesa de 1789, consolida-se a passagem do feudalismo
para o capitalismo e do absolutismo para a democracia moderna, ou liberal, sendo esta
marcada pela ideia de representacéo politica. (Idem, p. 28).

Essa democracia representativa, também chamada de protetora, pois pautada na
obrigagdo dos governantes em proteger os cidaddos, € reflexo do liberalismo e tem como
caracteristicas gerais: a separagdo do Estado da sociedade civil, a divisdo do Estado em
poderes impessoais (legislativo, executivo e judiciario), o desenvolvimento de uma
sociedade politicamente autonoma, a propriedade privada dos meios de produgdo, a

economia competitiva de mercado, a familia patriarcal e elei¢des regulares (Held, 1987,

p. 63).
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A par das varias correntes que consistiram em derivagdes da democracia
representativa, a exemplo do modelo elitista de democracia®!, do pluralismo classico®?,
da democracia consensual®®, da democracia associativa®¥, do pluralismo radical®, dentre
outros, o modelo representativo passou a demonstrar um distanciamento entre os
representantes e os representados, gerando uma crise de legitimidade que fez surgir novas
teorias da democracia, a partir de uma perspectiva da maximizagdo da participacio
(Barreiros, 2019, p. 126).

No comeco do Século XX, no contexto da Crise de 1929 e da II Guerra Mundial,
surge, entdo, a teoria da democracia participativa, que prega a necessidade da participagdo
direta do povo na vida politica do Estado, como “forma de ruptura com as estruturas entao
vigentes de poder, as quais sacramentavam um distanciamento do povo em relagdo as
instancias decisorias da sociedade, com privilégios para pequenos grupos dominantes”
(Barreiros, 2019, p. 126).

A Constituicdo Brasileira de 1988, no secu artigo 14, adotou o modelo de
democracia participativa, através de trés instrumentos tradicionais: o plebiscito, o
referendo e a iniciativa popular de lei®®, que consistem em ampliagdo do direito do
sufragio.

Posteriormente, o intenso debate sobre a falta de legitimidade dos representantes

do povo, cujas decisdes ndo refletiam os anseios sociais, fez surgir a teoria da democracia

81 0 elitismo politico significou, em linhas gerais, que a democracia consistia na representacdo de muitos
(povo) por uma elite politica capacitada e eleita para exercer o governo. Essa corrente resultou de uma
desconfianga sobre a ampliagdo do poder de sufragio, e teve como grandes expoentes Gaetano Mosca,
Vilfredo Pareto, Robert Michels e Charles Wright Mills e Joseph Schumpeter (Barreiros, 2019, p. 96). E
importante notar que os fundamentos da democracia elitista foram utilizados, inclusive, para justificar
regimes autoritarios, como o facismo e o nazismo (Barreiros, 2019, p. 106).

82 Para o modelo pluralista classico, o poder politico seria exercido por uma pluralidade de grupos de
pressao e de interesse, com adogdo de decisdes rivais, sendo uma “concepgdo mais realista do processo
democratico, na qual a democracia ¢ vista como expressdo de uma competigdo entre minorias dirigentes”
(Barreiros, 2019, p.114).

8 Parte do pluralismo para propor “a formacgdo de grandes coalizdes nacionais, representativas da
pluralidade da sociedade, nas quais se busquem coalizdes para governar o pais a partir da segmentagio das
liderangas politicas (Barreiros, 2019, p. 115).

8 Teve como principal expoente Paul Hirst, para quem, apesar da democracia representativa ser limitada,
propde o fortalecimento da representagdo corporativa dos interesses organizados, como forma de
potencializar a influéncia popular no governo (Barreiros, 2019, p. 117).

85 O pluralismo radical tem como principal defensor Chantal Mouffe, que defende a existéncia de “um
grande risco para a democracia quando demagogos populistas ou um partido politico autocratico ocupam o
espago politico incorporando ou expressando a ideia de unidade do povo” (Barreiros, 2019, p. 117).

8 Plebiscito é a consulta prévia aos cidaddos sobre determinado fato, no sentido de lhe dar ou no valoragdo
juridica. O referendo ¢ também uma consulta aos cidadaos, contudo, realizada de forma restrita aos termos
que lhe sdo sujeitos a apreciagdo. E, por fim, a iniciativa popular ¢ um instituto de participagdo legislativa
dos cidadaos, visando a legitimidade da agdo estatal, formalmente manifestada por projetos de lei de
interesses do povo (Moreira Neto, 1992)
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deliberativa, na qual ha uma maior “valorizagao do debate publico informado, do uso da
razdo e da busca pela imparcialidade da verdade” (Barreiros, 2019, p. 128/129). Para os
defensores deste modelo, ¢ mais importante a construcdo de consensos a partir da
deliberacdo consciente dos cidaddos em discussdo publica ampliada, do que a simples

participagdo formal no processo politico decisorio, posto que:

A tradicdo deliberativa, preocupada com a qualidade do debate e das decisdes
a serem tomadas, aposta na formag@o dos espagos publicos e das inovagdes
democraticas. Ela acredita que a troca de opinides, interesses e perspectivas
contribui para a formagdo autbnoma da vontade politica dos participantes e
para o aperfeicoamento das decisdes politicas, notadamente em conjunturas
marcadas por apelos populistas disseminados por diferentes meios sociais,
inclusive, os virtuais.

Assim como aquela/es que defendem a amplia¢do da participagdo para além
do ato de votar, os estudiosos e militantes desta tradi¢do deliberativa acreditam
que as cidadas e os cidaddos serdo livres e autbnomos sempre que seguirem
normas e decisdes prescritas por ela/es mesma/os. Os debates que antecedem
as decisdes devem ocorrer de forma publica e racional, por meio da troca de
razdes publicas e justificaveis. Isto quer dizer que “todos os afetados” podem
e devem se apresentar as arenas publicas para debater questdes de ordem
pratica, moral e ética. Decisdes geradas pelos procedimentos deliberativos sdo
consideradas legitimas sempre que alcancarem o reconhecimento da
comunidade de iguais (Ltichaman; Faria, 2020, p. 61).

Dentre as varias correntes da democracia deliberativa, uma delas ganhou
notoriedade, a Teoria da Razdo Comunicativa de Jiirgen Habermas, através da qual o
autor defendeu a “construcdo de um modelo de comunicacdo travado sem coer¢do entre
pessoas livres, no uso publico da razdo”, em que “é¢ de fundamental importancia o
estabelecimento de procedimentos confiaveis a partir dos quais a agdo comunicativa
possa ser exercida” (Barreiros, 2019, p. 132).

Apesar das criticas realizadas a essas teorias, no devido espago e tempo, ¢
importante reconhecer a evolugéo do conceito de democracia e da difusao das diferentes
formas de participacdo democratica no contexto contemporaneo. E, para tanto, serfo
analisados adiante alguns processos de participagdo democratica a partir do ordenamento

juridico brasileiro.

3.2 PROCESSOS DE PARTICIPACAO DEMOCRATICA

Moreira Neto (1992, p. 62) defende a existéncia de um verdadeiro “Direito da
Participacdo Politica”, conceituando-o como aquele que “estuda as modalidades de

express@o da vontade individual e coletiva da sociedade aptas a interferir, formal ou
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informalmente, nos processos de poder do Estado, especificamente em suas expressdes
legislativa, administrativa e judicial”.

Deste modo, o direito de participagdo democratica pode ser concretizado em
processos distintos no ambito do Poder Legislativo, do Poder Executivo ¢ do Poder
Judiciario, e, em cada esfera de atuacio, seja federal, estadual ou municipal.

Assim, a participacdo democratica no legislativo brasileiro pode ocorrer pelos
institutos tradicionais do plebiscito, do referendo e da iniciativa popular, previstos no
artigo 14 da Constituicdo Federal de 1988, como antes ja referido. Moreira Neto (1992)
ainda apresenta outro instrumento significativo, o Lobby, que, apesar da conotagdo
negativa que tomou no Brasil, representando, em muitos casos, apenas a defesa de
interesses escusos de determinadas categorias econdmicas, na verdade consiste num
“Instituto de participagdo legislativa, aberto a todos, visando a legitimidade da ag@o
parlamentar, informal ou formalmente exercido, que manifesta um direito politico de
influir nas decisdes a serem tomadas pelos corpos politicos” (Idem, p. 122).

Quanto a participagdo democratica judicial, Moreira Neto (1992) divide em duas
modalidades: a provocacédo da Jurisdi¢do e o acesso aos 6rgaos que a exerce. Para tanto,
o autor apresenta os diversos instrumentos possiveis no ambito dos conflitos individuais
e coletivos, dentre os quais ressalta o mandado de seguranca coletivo, a¢do popular, acdo
civil piblica, dentre outros, que, contudo, ndo sdo objeto deste artigo, e, por 1sso, ndo
serdo aprofundados.

Por fim, também existem os institutos de participacdo administrativa, através dos
quais se busca dar legitimidade aos atos da Administragdo Publica, servindo, ainda que
incidentalmente, ao controle de prépria legalidade. Moreira Neto aponta precisamente
treze instrumentos de participagdo administrativa, dos quais destacam-se: a coleta
publica, o debate publico e a audiéncia publica (1992).

O autor conceitua coleta de opinido como:

(...) um instituto de participagdo administrativa, aberto a grupos sociais
determinados, identificados por certos interesses coletivos ou difusos, visando
a legitimidade da acfio administrativa pertinente a esses interesses,
formalmente disciplinado, pelo qual o administrado exerce o direito de

manifestar sua opgdo orientadora ou vinculativa, com vistas a melhor decisao
do Poder Publico. (Moreira Neto, 1992, p. 126).

No debate publico, por outro lado, ha o tensionamento das opinides divergentes,

onde individuos ou grupos interessados podem discutir amplamente sobre as propostas
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apresentadas, tendo a oportunidade de confrontar seus pontos de vista com os dos demais
administrados e do proprio Poder Publico. Nao se pode olvidar que deve ser dada ampla
publicidade sobre a realizagdo do debate, informando antecipadamente dia, hora, local e
matéria a ser discutida (Idem, p. 127).

Por fim, a audiéncia publica € um instituto de participagdo administrativa de
carater formal e de eficacia vinculante de seus resultados, que ¢ aberta a individuos e a
grupos sociais determinados, visando a legitimidade da a¢do administrativa, “pela qual se
exerce o direito de expor tendéncias, preferéncias e op¢des que possam conduzir o Poder
Publico a uma decisdo de maior aceitagdo consensual” (Moreira Neto, 1992, p. 129).

Nesse contexto, ¢ possivel perceber a aplicabilidade dos instrumentos de
participagdo administrativa em varios procedimentos realizados pelos 6rgéos e entidades
da Administragdo Publica das trés esferas de governo, e nas diversas atividades
desempenhadas por esta, seja na prestagdo de servigos publicos, no fomento, na
intervengdo do Estado na propriedade e, por fim, no proprio exercicio do Poder de Policia.

Quanto a protegdo do meio ambiente, ¢ necessario frisar que a participagdo
democratica no ambito administrativo dos processos ambientais, notadamente de
licenciamento ambiental, ¢ essencial para tutelar o direito ao meio ambiente

ecologicamente equilibrado e o desenvolvimento sustentavel, porquanto existe:

(...) a necessidade de uma gestdo ambiental democratica, que exige que os
valores ambientais estejam integrados nas normas constitucionais € em
documentos e institui¢des internacionais. Isso pressupde o afastamento da
tradi¢do liberal de Estado de direito (pois essa tradicdo tende a reduzir o
problema ambiental a mera garantia de direitos), mas ndo pode significar a
adogdo de um Estado intervencionista (que exigiria uma constante atuagdo
dirigista do poder publico). O necessario ¢ desenvolver o Estado dentro de um
modelo duradouro, cujo fundamento seria a busca do desenvolvimento
sustentavel mediante a equidade intergeracional, a mitigacdo do
antropocentrismo, a solidariedade econdmica e social e a busca da igualdade
substancial entre os cidaddos. (Souza, 2016, p.248/249).

Deste modo, a gestdo ambiental democratica é fundamental para a concretizagdo
do Estado Democratico Social e Ecoldgico de Direito, o qual se ajusta a necessidade da
tutela e promogado dos direitos sociais e dos direitos ecologicos, de forma integrada e
interdependente, num mesmo projeto juridico-politico para o desenvolvimento humano

em padrdes sustentaveis (Sarlet; Fensterseifer, 2021).
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3.3 PARTICIPACAO DEMOCRATICA NO LICENCIAMENTO AMBIENTAL DA
MINERACAO

Como visto, a participagdo popular no licenciamento ambiental ¢ realizada
principalmente por meio de audiéncias publicas, que, todavia, ndo sdo obrigatorias em
todas as atividades, mas, somente naquelas que comprovadamente causem modificacdo
do meio ambiente e, assim, exijam o estudo de impacto ambiental e o relatorio —
EIA/RIMA. Além disso, deve haver indicag¢@o do proprio érgdo ambiental ou solicitacdo
de entidade civil, do Ministério Publico, ou de, pelo menos, cinquenta cidadaos, para que
a audiéncia publica seja obrigatoria. Dai ja se observa a dificuldade de realizagdo desse
instrumento de participagdo democratica.

Sobre a importancia da audiéncia publica no licenciamento ambiental:

A audiéncia publica desempenha um papel importantissimo na concretizagéo
da participagéo popular no licenciamento, ao abrir espago para a comunidade
interessada discutir a respeito dos impactos ambientais que a atividade
requerente pode gerar. O 0rgdo ambiental esclarece duvidas, recebe criticas e
acolhe sugestdes dos interessados, devendo levar em consideragdo todas as
questdes importantes levantadas na decisdo de conceder ou ndo a licenga.

Infelizmente, a legislagio ambiental somente prevé a exigéncia da audiéncia
publica em relacdo aos licenciamentos mais complexos, que sdo aqueles que
necessitam de estudo e relatorio de impacto ambiental. (Farias, 2015, p. 154).

Frise-se que, a par da audiéncia publica, que foi exigida por norma ambiental para
0os casos acima mencionados, existem os demais instrumentos de participacio
democratica no ambito administrativo que servem a finalidade de obter a opinido dos
cidaddos sobre determinados empreendimentos, a exemplo da coleta publica e do debate
publico. De modo que a gestdo democratica do meio ambiente pode ser ampliada por
meio desses instrumentos, para além da audiéncia publica, permitindo que as decisdes
administrativas adquiram maior legitimidade.

A Constituigdo Federal, no art. 225, §1°, exige que o Poder Publico dé publicidade
ao estudo prévio de impacto ambiental, a fim de assegurar efetividade ao direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado. Resta evidente que o legislador constitucional
buscou facilitar o acesso da coletividade as informagdes sobre o licenciamento ambiental,
permitindo o maior controle dos empreendimentos que possam causar degradacdo

ambiental.
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Como antes referido, em relacdo a exploracdo de sal-gema em Macei6/AL, houve,
em 1987, varias manifestacdes da populacdo contra a licenca do 6rgdo ambiental da
época, que autorizou a Braskem a duplicar sua producdo na planta industrial. Estas
manifestagdes eram organizadas pelo “Movimento pela vida”, coordenado pelo Sindicato
dos Jornalistas Profissionais de Alagoas. Porém, a opinido publica ndo foi considerada
pelo governo da época.

No mais, ndo foram encontrados quaisquer registros historicos da realizagdo de
audiéncias publicas para a renovagdo das licencas de operacdo da empresa Braskem,
mesmo diante do fato de que as minas de extragdo do sal-gema se encontravam em plena
area urbana. E, é de se notar que a exploragdo mineral ocorreu entre 1976 a 2019, sem a
realizacdo de audiéncias publicas para renovacao das licencas de operagao.

O fato denota o total descaso com o direito a participagdo democratica na gestao
ambiental e urbana de Maceid/AL, o que decorreu em varios governos distintos, mesmo
apos a publicacdo das Resolugdes 1/1986 ¢ 9/1987 do CONAMA, que trataram da
audiéncia publica no licenciamento ambiental, e da promulgagao da propria Constitui¢ao

Federal de 1988, que trouxe um disciplinamento inovador na seara ambiental.

CONSIDERACOES FINAIS

O artigo buscou apresentar, em breve sintese, a evolugao historica do conceito de
democracia e dos seus diferentes modelos, relacionando com os estagios de
desenvolvimento do Estado. Teve também como objetivo evidenciar a importancia do
direito a participacdo democratica nos trés ambitos de atuagdo do Estado (legislativo,
judicial e administrativo), dando especial enfoque aos instrumentos de participagdo
popular perante nos atos da Administragédo Publica que possam afetar significativa a vida
dos cidadaos.

Nesse contexto, foi tratado do procedimento de licenciamento ambiental, como
um dos principais instrumentos da PNMA, ¢ a possibilidade de realizagdo de audiéncia
publica antes da concessdo da licenga ambiental, nas hipoteses definidas nas Resolugdes
do CONAMA. A audiéncia publica no licenciamento ambiental foi abordada como a
principal ferramenta de participagdo democratica na gestdo ambiental.

Foi apresentado o desastre socioambiental de Maceid/AL, desde a instalagdo da

empresa mineradora, na década de 1970, até o cancelamento da licenca de operagdo, em
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2019, apos divulgagio do laudo do CPRM que atestou ser a extragdo do sal-gema a causa
do afundamento do solo de cinco bairros da cidade.

Por fim, através da busca de documentos historicos ¢ das informacgdes obtidas, foi
possivel concluir que houve varias manifestagdes populares ocorridas em 1987 contra um
fato especifico, qual seja, a concessdo da licenga pelo 6rgdo ambiental estadual da época,
para autorizar a duplicag@o da producdo da mineradora.

Contudo, durante todo o periodo da exploracdo do sal-gema (1976 a 2019), ndo
houve qualquer procedimento formal de audiéncia publica para dar ciéncia a populacdo
de Macei16/AL sobre os impactos ambientais ¢ urbanisticos das atividades minerarias,
mesmo apos a publicagdo das Resolugdes 1/1986 e 9/1987 do CONAMA, e, até mesmo
depois da promulgagdo da Constituigdo Federal de 1988, que instituiu o Estado Social,
Democratico e Ecologico de Direito, garantidor do direito ao meio ambiente

ecologicamente equilibrado e do desenvolvimento sustentavel.
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