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“Os direitos do homem,
fundamentados na autonomia
moral dos individuos, s6
podem adquirir uma figura
positiva através da autonomia

)
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com interesses divergentes,
entao os discursos sao sempre
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RESUMO

O objetivo geral desta tese foi analisar a marca da participacdo social na elaboragéo do
Plano Nacional de Residuos Sdélidos (PINRS), tendo em vista que uma primeira versao do
plano foi submetida ao debate com a sociedade por meio de cinco audiéncias publicas
regionais e uma nacional. Presumiu-se, como primeira hipotese dessa pesquisa, que a
criagdo de novos mecanismos de participacdo e deliberacdo da sociedade torna presente
um método plural de maior engajamento da sociedade. Porém, disp0s-se como hipotese
adicional que a participagdo da sociedade na formulacdo do PINRS ndo modificou
aspectos fundamentais da sua redacdo final. Os objetivos especificos foram: i) identificar
0s participantes e descrever como se deu a representacdo da sociedade por eles; ii)
analisar o processo de discussdo na construcdo do texto do PINRS; iii) mensurar a
efetividade deliberativa no texto final do PINRS. Metodologicamente, essa foi uma
pesquisa de abordagem exploratdria e descritiva; quanti e qualitativa quanto a sua
classificacdo e de corte transversal. Utilizou-se a andlise do discurso e a andlise de
conteddo como técnicas de pesquisa. Nos resultados obtidos, observou-se que: i) os trés
segmentos da sociedade — sociedade civil, governo e mercado — participaram ativamente
das audiéncias; ii) as formacbes discursivas da sociedade civil evidenciaram a
preocupagdo social, o discurso do governo teve como foco o trabalho e as falas do
mercado convergiram para o eixo financeiro; iii) a participacdo social foi efetiva quanto a
modificagdo do texto preliminar para o final do PINRS. Tendo em vista estes resultados,
a primeira hipdtese, de insercdo da sociedade na discussdo politica, foi confirmada.
Porém, a segunda hipotese, de que a participacdo social nas audiéncias do PINRS néo
teria sido efetiva, foi refutada.

PALAVRAS-CHAVE: Participacdo Social. Audiéncias Puablicas. Plano Nacional de
Residuos Sdlidos.



ABSTRACT

The general objective of this thesis was to analyze the social participation mark in the
elaboration of the National Plan of Solid Waste, considering that a first version of the
plan was submitted to the debate with the society through five public audiences and one
national public audience. It was assumed, as the first hypothesis of this research, that the
creation of new mechanisms of participation and deliberation of society makes present a
plural method of greater engagement of society. However, it was proposed as an
additional hypothesis that the participation of society in the formulation of the Plan did
not change fundamental aspects of its final wording. The specific objectives were: i) to
identify the participants and describe how society was represented by them; ii) to analyze
the discussion process in the construction of the Plan text; iii) to measure the deliberative
effectiveness in the final text of the Plan. Methodologically, this was an exploratory and
descriptive research; quantitative and qualitative in its classification and cross-sectional.
Discourse analysis and content analysis were used as research techniques. In the obtained
results, it was observed that: i) the three segments of society - civil society, government
and market - participated actively in the audiences; ii) the discursive formations of civil
society showed the social concern, the discourse of the government focused on the work
and the speeches of the market converged to the financial axis; iii) the social participation
was effective regarding the modification of the preliminary text for the end of the Plan. In
view of these results, the first hypothesis, of insertion of the society in the political
discussion, was confirmed. However, the second hypothesis, that social participation in
the Plan hearings would not have been effective, was refuted.

KEYWORDS: Social Participation. Public Hearings. National Solid Waste Plan.
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INTRODUCAO

As forgas politicas e sociais que impulsionaram o processo de redemocratizagdo
do Brasil na década de 1980 estavam imbuidas de uma concep¢do democratica que
pretendia a transformacdo gradual das estruturas de poder. Essa mudanca dar-se-ia ndo
apenas pela consolidacdo do sistema democratico representativo, através de eleicdes,
como também pela implementacdo de um conjunto de instrumentos legais que
possibilitasse mecanismos participativos nas politicas publicas. Pretendia-se alargar a
atuacdo de homens e de mulheres nas decisdes politicas que afetavam suas vidas.

Ancorado nas inovacg0es institucionais promovidas pela Constituicdo Federal de
1988, o principio da participagdo social foi consagrado como forma de afirmacdo da
democracia. A participagdo social, de acordo com o Decreto n° 8.243/2014, “visa
fortalecer e articular os mecanismos e as instancias democraticas de dialogo e a atuacédo
conjunta entre o governo federal e sociedade civil” (BRASIL, 2014). Este principio
pretende garantir instancias permanentes de dialogo e incentivar a participacdo da
sociedade na elaboragdo, na implementacdo, no acompanhamento e no
compartilhamento de decisGes sobre programas e politicas publicas.

Desde a promulgacdo da Carta Magna de 1988, houve uma proliferacdo de
formas e instdncias de participacdo em todos os niveis da Federacdo: lugares de
encontro, discussdo e deliberagdo entre sociedade e estado. Experiéncias como
conselhos de politicas publicas, discussGes sobre orcamento participativo e, mais
recentemente, a realizacdo de conferéncias e audiéncias publicas pdem em pratica no
pais os ideais da democracia participativa e deliberativa, dando espa¢o para a sociedade
civil formular e decidir sobre o interesse publico.

E fundamental celebrar os avancos que a criacdo dessa institucionalidade
representa. A disseminacdo das instituicbes participativas no Brasil evidencia que,
apesar de todas as resisténcias e contramarchas, o projeto participativo imp0s-se como
principio na sociedade brasileira. O exercicio da participacdo tem levado o Estado a dar
publicidade de suas agdes, prestar contas, expor os critérios que balizam acordos. Por
parte da sociedade civil, tem exigido que se qualifique para essa participacao,
ampliando o conhecimento dos processos que envolvem a gestdo publica e construindo
novos referenciais capazes de equilibrar a defesa dos interesses privados e corporativos
das entidades e movimentos, com o reconhecimento do carater coletivo dos direitos
implicados (TATAGIBA, 2010).
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Porém, garantir canais formais de participacdo e deliberacdo néo significa, por si
sO, que esta se dé de forma igualitaria, generalizada e eficaz. Apesar das evidentes
virtudes democréticas dos processos participativos, amplia-se recentemente a literatura
critica que questiona seus resultados (ABRAMOVAY, 2010; CLEAVER, 2005;
KOTHARI, 2001; SAYAGO, 2007; TATAGIBA, 2010; MAPAS, 2005).

A principal indagacdo esta relacionada a capacidade dessa participagdo traduzir-
se em uma efetiva democratizagdo nos procedimentos de gestdo dos assuntos publicos
(AVRITZER, 2010; ABRAMOVAY, 2010; CLEAVER, 2005; KOTHARI, 2001;
SAYAGO, 2007; MANOR, 2004; FUKS & PERISSINOTTO, 2006; RUSCHEINSKY,
2005), contribuindo, dessa maneira, para o aperfeicoamento de politicas publicas.

Alguns limitantes tém sido apontados neste sentido. Muitos conselhos, por
exemplo, sdo formados estritamente como contrapartida a exigéncia legal para a
obtencdo de recursos publicos por parte dos municipios e ndo expressam uma dinamica
social significativa (ABRAMOVAY, 2010). As conferéncias realizadas enfatizam o
processo dialdgico-argumentativo que ocorre nesses espacos, o que ndo implica que as
diretrizes propostas serdo acatadas pelo governo (SOUZA et al., 2013). O debate nas
audiéncias publicas é considerado insuficiente, e as reflexbes e ideias surgidas
geralmente ndo séo levadas em consideracdo para o aperfeicoamento do planejamento e
da execucdo das politicas (SIQUEIRA, 2008). Deste modo, a participacdo popular
torna-se meramente uma formalidade legal, cuja importancia passa a ser apenas constar
no processo de elaboracdo de uma politica publica.

Defende-se nesta tese que a participagdo nao pode ser apenas “instrumental”: ela
representa um valor a ser preservado e ampliado por si s, porquanto exprime uma das
capacidades centrais dos cidaddos, de considerar-se como um componente decisivo nas
decisbes publicas. Sob uma perspectiva ética, se um governo deve dar igual peso ao
bem de cada pessoa, todos os cidaddos tém o direito de participar na decisdo de que
politicas melhor atinjam os fins buscados, incluindo o bem de todos.

Neste cendrio, a problematica ambiental enquadra-se como importante tematica
no ambito da participacdo social. Ao se considerar 0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado como um direito humano universal, as elaboragdes de suas leis e respectivas
gestbes devem contemplar a participacédo de diferentes atores.

Embora possua avancada legislacdo sobre o meio ambiente, a qual prevé
participacdo ativa dos atores sociais nos niveis nacional e estadual, os instrumentos

participativos brasileiros devem ser constantemente monitorados e pesquisados,
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sobretudo quanto a sua efetividade deliberativa (IPEA, 2011; AVRITZER, 2010).
Entende-se por efetividade deliberativa a relacdo entre as deliberagdes formuladas no
interior de instancias de participacdo e seu encaminhamento em diferentes esferas do
governo (AVRITZER, 2012b).

Um exemplo de participacdo da sociedade na formulacdo de politicas publicas
ambientais ocorreu na elaboragdo do Plano Nacional de Residuos Soélidos (PINRS),
vinculado & Politica Nacional de Residuos Solidos (PNRS), instituida pela Lei n°
12.305, de 02 de agosto de 2010, a qual disciplinou a gestdo e o gerenciamento dos
residuos solidos no pais.

A geragdo de residuos € um fendmeno cotidiano e inevitavel, que gera danos e
degrada o meio ambiente. O Brasil, em 2015, segundo o ultimo panorama da
Associacdo Brasileira de Empresas de Limpeza Publica e Residuos Especiais
(ABRELPE), gerou mais de 78,6 milhGes de toneladas de residuos, o que representa um
aumento de 2,9% de um ano para outro, indice superior a taxa de crescimento
populacional no pais no periodo, que foi de 0,9% (ABRELPE, 2015).

Por isso, a PNRS configura-se relevante por ser um marco regulatorio que
contempla principios, objetivos e diretrizes que direcionardo a gestdo e a destinacdo de
residuos solidos no pais, apresentando metas de reducdo, reutilizacdo e reciclagem, com
vistas a reduzir a quantidade de rejeitos encaminhados para a disposicao final. Ela foi o
primeiro indutor de um modelo de gestao dos diversos tipos de residuos no Brasil.

Em linhas gerais, a lei prevé a regulamentacdo da coleta seletiva e proibe,
definitivamente, a manutencdo ou a criacdo de lixfes, obrigando 0s municipios a
construirem aterros sanitarios adequados. A lei também traz inovagdes na gestdo e
gerenciamento dos residuos solidos, sendo a principal delas o sistema de logistica
reversa’ por meio de acordos setoriais entre os poderes ptblico e privado. Além disso,
atribuiu-se a responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos, cujos
agentes envolvidos possuem atribuicdes para o adequado gerenciamento dos residuos,
desde o fabricante até o consumidor final, englobando toda a cadeia produtiva dos
produtos.

Um dos instrumentos da PNRS é a elaboragdo do Plano Nacional de Residuos

Solidos, com vigéncia indeterminada e horizonte de 20 (vinte) anos, o qual propds-se a

YInstrumento de desenvolvimento econdmico e social caracterizado por um conjunto de agdes,
procedimentos e meios destinados a viabilizar a coleta e a restituicdo dos residuos sélidos ao setor
empresarial, para reaproveitamento, em seu ciclo ou em outros ciclos produtivos, ou outra destinacdo
final ambientalmente adequada. (BRASIL, 2010).
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apresentar cenarios, estipular metas de reducdo e reciclagem e listar acbes para o
atendimento destas metas, bem como os meios de controle e fiscalizagéo.

O Decreto n.° 7.404/2010, que regulamenta a Politica Nacional de Residuos
Solidos, estabeleceu a obrigatoriedade da discussdo publica do Plano. Uma versdo
preliminar deste plano foi objeto de discussdo em 06 (seis) audiéncias publicas, uma em
cada regido do pais e finalizada em uma audiéncia nacional em Brasilia, sendo
complementada por consulta publica no site do Ministério do Meio Ambiente pelo
periodo de 60 dias.

As consultas pablicas através da internet e a participacao nas audiéncias publicas
regionais e nacional foram os instrumentos disponibilizados para a participagdo da
sociedade civil, dos setores publicos e privados no sentido de aprimorar o PINRS. A
agregacao destas contribuicGes gerou a versdao final do Plano Nacional de Residuos
Sélidos.

A discussdo em torno do Plano Nacional de Residuos Sélidos marcou o inicio de
uma forte articulagdo institucional envolvendo a Unido, estados e municipios, o setor
produtivo e a sociedade civil na busca de solucBes para os graves problemas causados
pela gestdo inadequada dos residuos. Contudo, a articulacdo entre atores sociais tao
diversos e divergentes (empresarios, catadores, representantes de cooperativas e do
governo) nédo deve ter sido simples, principalmente quando estavam em jogo interesses
tdo antagonicos.

As maiores beneficiadas com o compartilhamento de responsabilidades e a
implementacdo da logistica reversa, além das presentes e futuras geragdes, foram as
cooperativas de reciclagem. Em detrimento, pelo novo conceito da lei, aos fabricantes e
vendedores dos produtos inseridos? foi-lhes dada a responsabilidade da destinagéo final
adequada. Esta atribuicdo gerara um custo maior, diminuindo seu lucro.

Sendo assim e tendo em vista o periodo de mais de 20 anos entre o inicio do
processo de tramitacdo do projeto inicial até sua homologacdo, as varias inovagoes
trazidas por esta lei, além das vérias discussbes realizadas pelos diferentes setores
participantes até se chegar a versdo final do Plano Nacional de Residuos Sélidos, tem-se
0 problema de pesquisa desta tese: de que forma a participagdo social marcou a

redacao final do Plano Nacional de Residuos Solidos?

2 De acordo com a Lei n. 12.305/2010, art. 33, séo objeto de implementagdo do sistema de logistica
reversa 0Ss seguintes produtos: embalagens de agrotdxicos, pilhas, pneus, o6leos lubrificantes,
eletroeletronicos e lampadas.
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Deste modo, esta pesquisa tem como objetivo geral analisar a marca da
participacgdo social na elaboracédo do Plano Nacional de Residuos Sélidos.

Fung (2006) estabelece trés dimensdes que resumem 0s principais aspectos dos
mecanismos de participacdo social: selecdo dos participantes, modo de comunicacgéo e
decisdo dos participantes e extensdo do impacto sobre o resultado. Partindo dessa
estrutura apresentada, tem-se como objetivos especificos desta tese:

a) identificar os participantes e descrever como se deu a representacdo da
sociedade por eles;
b) analisar o0 processo de discussdo na construcdo do texto do Plano Nacional de

Residuos Sdlidos;

c) mensurar a efetividade deliberativa no texto final do Plano Nacional de Residuos

Sélidos.

Considera-se, nesta tese, que a nova arquitetura institucional que amplia os
canais de conexdo entre Estado e sociedade inaugura um novo momento da cultura
politica no pais, em que pese a critica de pesquisadores (DAGNINO, 2004;
TATAGIBA, 2010; TEIXEIRA, 2001) sobre essa tendéncia de maior participacdo da
sociedade na tomada de decisdo refletir menos governo, impulsionada pela perspectiva
neoliberal de eficiéncia. Acredita-se que as instituicbes participativas surgidas nas
ultimas décadas, como as conferéncias, conselhos e audiéncias publicas, sdo uma
maneira inovadora de efetivar a participacdo nacional em sociedades complexas e
plurais, além de englobar as diversas categorias que alicercam a elaboracéo de politicas
publicas ambientais. No entanto, resultados de estudos académicos (ABRAMOVAY,
2001; AVRITZER, 2010; DAGNINO, 2002; TATAGIBA, 2010) concluiram que a
participacdo social, apesar de utilizada como uma estratégia para inclusao dos diferentes
segmentos da sociedade, ainda ndo é efetiva no Brasil.

Deste modo, presumem-se duas hipdteses nesta tese. A primeira é que a
constituicdo de novos mecanismos de participacdo e deliberacdo da sociedade, tomando
como exemplo a formulacdo do PINRS, torna presente um método plural de maior
engajamento, o qual tem dado vazéo a reagdes da sociedade no sentido de se reinserirem
no processo politico. Porém, tem-se como hipédtese adicional que o salto quantitativo
desse processo de formacdo politica da vontade e opinido da sociedade ndo foi
acompanhado pela qualidade. No tocante ao PINRS, supde-se que o debate nas
audiéncias com a sociedade ndo modificou aspectos fundamentais da sua redacdo final,

ndo contribuindo, assim, efetivamente na formulagdo de um politica pablica ambiental.
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As respostas para 0s questionamentos desta tese possuem relevancia cientifica e
social. Um ponto a ser destacado é que, diferentemente de outros instrumentos
participativos (tais como conselhos e conferéncias de politicas publicas), a bibliografia
sobre audiéncias publicas € rarefeita e recente (FONSECA et al., 2013; FONSECA;
REZENDE, 2013; FONTANA, 2015; MAIA, 2015; VASCONCELOS, 2002;
BARROS; RAVENA, 2011). Sua importancia cientifica igualmente reside na
originalidade do objeto da pesquisa, qual seja, a andlise da marca da sociedade na
formulacédo da versao final do Plano Nacional de Residuos Sélidos. No que se refere as
audiéncias publicas do PINRS, apenas dois estudos foram encontrados, IPEA (2012) e
FONSECA et al. (2013)%. Porém, sua atencdo focou-se na analise das dimensdes que
caracterizaram 0 processo, ou seja, buscaram identificar fatores de qualidade no
processo de planejamento e de conducdo das audiéncias publicas. Ademais, estas
pesquisas foram finalizadas antes da publicacdo da verséo final do PINRS.

Quanto a relevancia social, as audiéncias publicas tornam-se um lécus de
pesquisa e analise singular na medida em que elas ndo sé conectam diferentes formas de
modelos democraticos como o representativo, o participativo e o deliberativo em um
mesmo espaco, mas também o fazem em diferentes escalas: do local para o estadual e
deste para o nacional.

Ademais, o texto normativo que se propds analisar, o0 PINRS, tem implica¢des
sobre cerca de 400 mil catadores de materiais reciclaveis brasileiros (IPEA, 2013b).
Planejou-se avaliar se houve autonomia e cooptacdo dos discursos deste segmento - tido
como o mais fragil da sociedade - no processo de construcdo do plano.

No que se refere aos aspectos metodoldgicos, esta pesquisa, quanto a sua
abordagem, caracterizou-se como exploratoria e descritiva. Diz-se exploratoria visto
que estes estudos investigam um novo assunto ou tdpico, orientando o pesquisador a
compreender melhor um determinado problema. J& o carater descritivo € identificado
pelo fato de se pretender descrever os fatos e fendmenos da realidade das organizacdes
em questdo, caracteristica esta encontrada na presente pesquisa (NEUMAN, 1997).

Em relacdo a classificacdo, essa tese pode ser considerada quantitativa e
qualitativa. A pesquisa qualitativa preocupa-se com a andlise contextual e a

interpretacdo das ocorréncias de fatos sociais (NEUMAN, 1997). O pesquisador coleta

* Foram pesquisados bancos de dados de pesquisas cientificas, tais como Google Académico, Scielo,
LILACS, Academia.edu, Portal de Periodicos da CAPES e bancos de teses e dissertagdes de diversas
universidades.
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dados no intuito de gerar resultados a partir do significado de categorias analiticas e ndo
da frequéncia que esses dados ocorrem (EASTERBY-SMITH; THORPE; LOWE,
1999). A pesquisa quantitativa centra-se na objetividade, recorrendo a linguagem
matematica para descrever as causas de um fendmeno e as relacbes entre diversas
variaveis (EASTERBY-SMITH; THORPE; LOWE, 1999). Dessa forma, esta tese
busca entender como se deu a participacdo social na construcdo de uma politica publica
utilizando-se, também, de resultados quantificados.

Quanto a vertente temporal, essa pesquisa tem corte transversal, na medida em
que a coleta de dados pretende descrever e analisar as questdes de pesquisa em um dado
momento (FREITAS et al., 2000), ou seja, nas audiéncias ocorridas para a participacao
da sociedade na formulagéo da redacdo final do PINRS, todas ocorridas em 2011.

Em um primeiro momento, o estudo consistiu de pesquisa bibliografica sobre os
fundamentos tedricos acerca de temas como democracia, participacdo social, atores
sociais e efetividade deliberativa. Cumprida essa etapa e de posse de uma listagem
diversa de trabalhos nas tematicas listadas, trabalhou-se nas respostas as seguintes
questdes de pesquisa que este estudo pretende responder:

1) Quais atores participaram das discussdes do Plano Nacional de Residuos
Sélidos?

2) Como se deu a representacao da sociedade por esses atores?

3) Como foi a participacdo de cada segmento da sociedade no processo de
formulacdo desta Lei?

4) Qual foi a formagé&o discursiva dos diferentes atores participantes?

5) Houve mudanga efetiva entre o texto preliminar apresentado pelo governo e o
texto final apés as audiéncias?

No intuito de conhecer os participantes e como se deu a representacdo da
sociedade civil, realizou-se uma pesquisa documental de fonte priméaria onde foram
sistematizadas as informacgdes contidas nos relatorios de presenca das audiéncias do
PINRS, elaborados pelo Ministério do Meio Ambiente (MMA).

Para registrar o modo de intervencdo no debate dos diferentes participantes,
analisaram-se os registros de realizacdo de audiéncias publicas do Plano Nacional de
Residuos Solidos, disponiveis em 06 (seis) DVDs gravados, cuja técnica de pesquisa
empregada foi a anélise do discurso. A anélise do discurso propde o entendimento de
um plano discursivo que articula linguagem e sociedade, entremeadas pelo contexto

ideoldgico. Parte-se do pressuposto de que a linguagem, de um ponto de vista
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discursivo, ndo se dissocia da interacdo social. Ela tem como objetivo analisar em que
perspectivas a relacdo social de poder no plano discursivo se constréi (ROCHA;
DEUSDARA, 2005).

No tocante a efetividade dessa deliberacdo, esta foi avaliada comparando-se a
versdo preliminar e a final do texto do Plano Nacional de Residuos Solidos. Utilizou-se
como técnica de pesquisa a analise do contetido, ou seja, um conjunto de técnicas de
analise que visa obter, por procedimentos sistematicos, a inferéncia de conhecimentos
relativos as condicdes de producdo/recepcdo destas mensagens (BARDIN, 2002). O
critéerio de categorizacdo foi dividido pelas diretrizes e estratégias dos 07 (sete)
diferentes grupos de trabalho das audiéncias: i) residuos solidos urbanos; ii) residuos de
servicos de saude; iii) residuos industriais; iv) residuos agrossilvopastoris; v) residuos
de mineracdo; vi) residuos da construcdo civil; vii) residuos de portos, aeroportos e
passagens de fronteira. Como forma de interpretacdo dos dados coletados pela analise
de conteldo, utilizou-se tanto a avalia¢do quantitativa quanto a qualitativa.

Esta tese esta dividida em quatro capitulos, além da Introducéo e Consideragdes
Finais. No Capitulo 1 procura-se entender como se deu o caminho da participacao social
nas politicas publicas brasileiras, sobretudo as ambientais. No primeiro momento,
pretendeu-se compreender como se deu a construgdo da democracia e da participagdo
social até os dias atuais. No segundo item, explanou-se acerca do caminho percorrido
pela participacdo social no Brasil ap6s o restabelecimento do regime democréatico, no
final dos anos 1980, especialmente quanto a forma da participacdo social nas politicas
publicas brasileiras. A parte final do capitulo visou caracterizar os tipos de arenas
participativas utilizadas nas politicas publicas ambientais.

No Capitulo 2 apresenta-se a fundamentacdo tedrica estruturada a partir dos
objetivos especificos. Primeiramente, abordou-se o tema dos atores sociais a partir da
mudanca do modelo dualista para 0 modelo tripartite da sociedade e da anélise da
legitimidade e capacidade de incluséo da representacdo. Subsequentemente, examinou-
se 0s conceitos de deliberacdo e esfera publica, bem como se analisou de que forma o
debate pode ser utilizado para a construgdo coletiva de uma politica publica. Sua parte
final tratou da efetividade deliberativa, ao tempo em que se pretendeu analisar o nivel
de aceitagdo das contribuicGes apresentadas pela sociedade para elaboracdo ou
modificacdo de politicas publicas, sobretudo as politicas ambientais brasileiras.
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O Capitulo 3 detalha a Politica Nacional de Residuos Sdélidos, abordando seu
historico, diretrizes e instrumentos de gestdo, do mesmo modo que descreve como se
deu a realizacao das audiéncias publicas do PINRS.

Por fim, o Capitulo 4 constitui-se dos resultados obtidos da parte empirica da
pesquisa.

Pretendeu-se, desse modo, contribuir para a producdo de conhecimento sobre as
audiéncias publicas, ao analisar este dispositivo participativo. Concomitantemente,
tencionou-se avancar no conhecimento existente sobre a participacao e a efetividade da
deliberacdo dos trés segmentos da sociedade na construcdo de uma politica publica de

cunho ambiental.
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1. PARTICIPACAO SOCIAL NO BRASIL DEMOCRATICO: A CONSTRUCAO
DAS POLITICAS PUBLICAS AMBIENTAIS

O Brasil é um celeiro de iniciativas e de ideias no que diz respeito a ampliacéo
da participacdo de cidaddos e cidadas nas decisbes publicas. Os brasileiros, para além
do voto, ttm ao seu alcance uma pluralidade de instancias e de mecanismos de
alargamento da esfera pablica, normatizados e inseridos dentro da burocracia estatal,
por pressao de organizacgdes da sociedade civil (AVRITZER, 2010; TATAGIBA, 2010;
DAGNINO, 2002). A trajetdria de conquista destes direitos, porém, foi longa.

A necessidade de valores consensuais que possibilitem a convivéncia e a vida
coletiva nas sociedades multiculturais do mundo tem sido um importante tema para
discussdo nos ultimos anos (HABERMAS, 1995; DRYZEK, 2010; AVRITZER, 2000).
A principal conclusao é que a democracia, que postula como principios fundamentais a
igualdade de direitos, a liberdade, a diversidade, a participacdo e a solidariedade,
constitui o valor essencial contemporaneo, capaz de abrir um espaco publico de dialogo
(AMORIM, 2000).

Deste modo, acredita-se que as decisdes geradas a partir de uma maior
participacdo da sociedade sdo melhores para a coletividade e mais éticas por
constituirem-se enquanto resultado de um debate social mais amplo, enriquecido e
aprofundado.

Neste capitulo, procura-se entender como se deu o caminho da participacdo
social nas politicas publicas brasileiras, sobretudo as ambientais. No primeiro momento,
pretende-se entender como se deu a construcdo da participacdo social nos diferentes
processos democraticos. No segundo item, explana-se acerca do caminho percorrido
pela participagdo social no Brasil apos o restabelecimento do regime democratico,
especialmente quanto a forma da participacao social nas politicas publicas brasileiras. A
parte final do capitulo visa caracterizar os tipos de arenas participativas utilizadas nas

politicas publicas ambientais.
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1.1 A PARTICIPACAO SOCIAL NO MARCO DEMOCRATICO

Neste subcapitulo, procura-se compreender como se deu a construcdo da
participagdo social nos diferentes processos democraticos. Analisa-se, sobretudo, os 03
(trés) principais modelos de democracia contemporénea: a democracia representativa, a
participativa e a deliberativa, cujos perfis possuem a participacdo da sociedade, porém
de formas diferentes. Pretende-se apresentar suas principais caracteristicas e discutir
suas criticas mais contundentes. Dessa forma, espera-se tragar os principais modelos
democraticos que figuram, presentemente, como arranjos institucionais de tomada de
decisdo no setor publico brasileiro.

Entende-se por democracia, de acordo com Held (1987), uma forma de governo
na qual, em contraposi¢cdo as monarquias e aristocracias, 0 povo governa. Ela implica
em um Estado em que exista igualdade politica entre o povo. Talvez a definicdo mais
conhecida de democracia seja aquela elaborada pelo ex-presidente americano Abraham
Lincoln: “government of the people, by the people, for the people” (EPSTEIN, 2011),
ou seja, 0 governo do povo, exercido pelo povo e para 0 povo.

As condi¢bes para o surgimento de tendéncias democréticas, segundo Dahl
(2001), seriam a unido do grupo, a independéncia de controle externo, a auto direcdo de
seus atos e uma visdo da logica da igualdade, ou seja, 0s membros do grupo veem-se
“como iguais, estando qualificados para dar uma palavra em seu governo” (DAHL,
2001, p. 20). Porém, até se chegar aos modelos contemporéneos de democracia, varias
transformacfes aconteceram no processo democréatico. Parte-se da premissa de que,
desde sua formulacdo primeira como governo (kratos) do povo (demos) na Grécia
Antiga, a democracia ndo pode ser considerada um conceito estanque.

Como comprovado pelos estudos de sociedades tribais &grafas*, de acordo com
Dahl (2001), durante milhares de anos, alguma forma primitiva da democracia pode ter
sido o sistema politico mais “natural”. Entretanto, esse longo periodo teve um fim.
Quando os seres humanos comegaram a se estabelecer em comunidades fixas para tratar
da agricultura e do comércio, os tipos de circunstancias favoraveis a participagdo

popular no governo parecem ter rareado. As formas de hierarquia e dominacao

* Sociedades que ndo possuiam escrita, tanto fonética como ideogréfica. Tais povos mantinham sua
cultura, seus costumes, suas regras e preceitos comportamentais através da oralidade, dos provérbios, das
narrativas mitoldgicas, das rapsodias e dos aconselhamentos entre gerages (DAHL, 2001).
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tornaram-se mais “naturais”. Em consequéncia, 0S governos populares desapareceram
entre 0s povos estabelecidos por milhares de anos, substituidos por monarquias,
despotismos, aristocracias ou oligarquias, todos com base em alguma forma de
categorizacdo ou hierarquia.

Entdo, por volta de 500 a.C., parecem ter ressurgido condi¢des favoraveis em
diversos lugares, e alguns pequenos grupos de pessoas comecgaram a desenvolver
sistemas de governo que proporcionavam oportunidades amplas para participar de
decisbes em grupo. Pode-se dizer que a democracia primitiva foi reinventada de uma
forma mais avancada na costa do Mediterraneo: na Grécia e, posteriormente, em Roma.

A Grécia cléssica ndo era um pais no sentido moderno, um lugar em que todos
0S gregos vivessem num Unico estado, com um governo Unico. Ao contrario, era
composta por centenas de cidades independentes, rodeadas de areas rurais. Os estados
soberanos da Grécia eram cidades-estado. A mais famosa desde o periodo classico foi
Atenas. Em 507 a.C., os atenienses adotaram um sistema de governo popular que durou
aproximadamente dois séculos, até a cidade ser subjugada por sua vizinha mais
poderosa ao norte, a Macedonia. Entre as democracias gregas, a de Atenas era a mais
importante, a mais conhecida na época e, ainda hoje, de incomparavel influéncia na
filosofia politica, considerada um exemplo primordial de participacdo dos cidaddos
(DAHL, 2001).

A democracia classica grega teve lugar dentro de comunidades geografica e
socialmente demarcadas, compostas de poucos milhares de pessoas® vivendo proximas
umas das outras, seja em um centro urbano ou em terras circundantes. Nestas
comunidades, as comunicacfes eram relativamente faceis, as noticias viajavam rapido e
0 impacto dos arranjos sociais e econémicos era imediato (HELD, 1987).

Os cidad&os — apenas os homens, os livres e os nascidos em Atenas® - reuniam-
se para debater, decidir e promulgar a lei. O principio do governo era o principio de uma
forma de vida: a participacdo direta, na qual todos eram iguais e, a partir dai, tinham
direito a um discurso livre e sem restricdes. As decisOes e leis repousavam na convicgado
do melhor argumento. A lei era justaposta a tirania e a liberdade, portanto, implicava no
respeito a lei. O desenvolvimento da democracia em Atenas formou uma fonte central

de inspiracdo para o pensamento politico moderno. Seus ideais politicos — igualdade

*Held (1987) estima que haviam entre 30.000 e 45.000 pessoas vivendo em Atenas no século V a.C.
® Fonseca (2003) avalia que ndo mais que 10% da populagéo fariam parte deste grupo de cidadéos.
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entre os cidadaos, liberdade, respeito pela lei e pela justica — moldaram o pensamento
politico no Ocidente.

O governo popular apareceu, também, na peninsula italiana, na cidade de Roma.
Os romanos preferiram chamar seu sistema de republica: res, que em latim significa
coisa ou negocios, e publicus - ou seja, a republica poderia ser interpretada como “a
coisa publica” ou “os negdcios do povo”. O termo republica passa a ser associado a um
regime politico que garante a participacdo das diversas partes que compdem 0 corpo
politico: com a adequada reparticdo das magistraturas (RAMOS; MELO; FRATESCHI,
2012). Porem, o direito de participar no governo da republica inicialmente estava
restrito aos patricios, os aristocratas.

Numa etapa de transformacdo da democracia, depois de muita luta, o povo
também adquiriu esse direito por meio dos tribunos da plebe, o qual foi o primeiro
cargo do estado romano a ser aberto para plebeus e, por toda historia da republica, o
mais importante contraponto ao poder do Senado e dos magistrados romanos. Estes
tribunos tinham o poder de convocar e presidir a Assembleia da plebe, de convocar uma
reunido do Senado, de propor novas leis, de intervir em nome dos plebeus em assuntos
legais e, mais importante, de interpor um veto as acGes dos consules e outros
magistrados para proteger os interesses da plebe. Qualquer ataque a sua integridade
fisica era proibido por lei e protegé-los com sua propria vida era o dever de todos os
plebeus (FERRAZ, 1989). No entanto, como em Atenas, o direito a participar
restringia-se aos homens, o que também aconteceu em todas as democracias que
apareceram depois, até o seculo XX.

De tamanho modesto, a republica romana expandiu-se por meio da anexagao ou
da conquista além dos limites da velha cidade, chegando a dominar toda a Italia e
regibes bem mais distantes. A republica conferia a valorizadissima cidadania romana
aos povos conquistados, que assim se tornavam cidaddos romanos no pleno gozo dos
direitos e dos privilegios de um cidadao, e ndo simples suditos. Entretanto, Roma jamais
adaptou adequadamente suas instituicbes de governo popular ao descomunal aumento
no numero de seus cidaddos e seu enorme distanciamento geografico da cidade, pois as
assembleias a que os cidaddos romanos estavam autorizados a participar eram todas
realizadas na cidade de Roma.

Embora a repablica romana tenha durado consideravelmente mais tempo do que
a democracia ateniense e mais tempo do que qualquer democracia moderna durou até 0s

dias atuais, por volta do ano 130 a.C., ela comecou a enfraquecer pela inquietude civil,
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pela militarizacdo, pela guerra, pela corrupgdo e por um decréscimo do espirito civico
que existia entre os cidaddos. O que restava das praticas republicanas auténticas
terminou perecendo com a ditadura de Julio César. Depois de seu assassinato em 44
a.C., uma republica outrora governada por seus cidaddos tornou-se um império,
comandado por imperadores (DAHL, 2001).

O governo popular comegou a reaparecer em cidades do norte da Italia por volta
do ano 1100 d.C. Mais uma vez, foi em cidades-estado relativamente pequenas que se
desenvolveram os governos populares, ndo em grandes regifes ou em grandes paises. A
participacdo nos corpos governantes das cidades-estado foi inicialmente restrita aos
membros das familias da classe superior: nobres, grandes proprietarios e afins. Com o
tempo, os residentes nas cidades, que estavam abaixo na escala socioecondmica,
comecaram a exigir o direito de participar. Tais cidades passaram a reivindicar sua
liberdade politica, entendida como independéncia externa e autonomia interna. Apesar
de continuar sendo consideradas vassalas do imperador, elas exerciam certa
independéncia, marcada principalmente pela elaboracdo e execucdo de suas proprias leis
(RAMOS; MELO; FRATESCHI, 2012).

Nestes trés exemplos — Grécia, Roma e Italia - ha auséncia de pelo menos duas
instituicdes politicas basicas para a formacdo da democracia moderna: um parlamento
nacional composto por representantes eleitos e governos locais eleitos pelo povo. Um
sistema combinando a democracia em niveis locais com um parlamento eleito pelo povo
aconteceria, posteriormente, em diversas partes da Europa.

Dahl (2001) afirma que a presenca da democracia na Grécia e em Roma pode ser
entendida como uma primeira e importante transformagdo no exercicio da politica. A
segunda transformacdo, da qual somos herdeiros, iniciou-se com o afastamento gradual
da ideia de democracia de seu lugar histérico na cidade-estado para a esfera mais ampla
da nacdo, pais ou Estado nacional. A grande consequéncia dessa mudanca foi a
substituicdo da assembleia de cidad&os.

Devido a grande extensdo dos territérios dos novos estados, a participagdo direta
dos cidaddos nos assuntos do governo tornou-se praticamente impossivel. Dessa forma,
a solucdo encontrada pelos modernos para adaptar a democracia & nova realidade foi a
instituicdo da representagdo. Como um meio que possibilita a democratizacdo dos
Estados nacionais, “a representacdo pode ser compreendida como um fenomeno
historico e também como uma aplicacdo da logica da igualdade a um sistema politico
em grande escala” (DAHL, 2001, p. 340).
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Esse novo modelo comecou aos poucos, na Europa do final da Idade Média
(476-1500 d.C.), com o surgimento de um parlamento representativo, que nos séculos
futuros viria a exercer a maior e mais importante influéncia sobre a ideia e a pratica do
governo representativo: o Parlamento da Inglaterra medieval. O Parlamento emergiu das
assembleias convocadas esporadicamente durante o reinado de Eduardo I, de 1272 a
1307.

Apesar da representacdo dessa época ainda ser restrita e exclusiva, 0s
reformadores acreditavam que ampliando a base eleitoral, a legislatura ou o parlamento,
estes poderiam ser transformados em um 6rgdo verdadeiramente mais representativo,
que atenderia aos objetivos democraticos, “pois o processo de ampliagdo levou a um
governo representativo baseado em um demos inclusivo, ajudando a atingir a concepgéo
moderna de democracia” (DAHL, 2001, p.120).

Com o fim do absolutismo e o inicio da Renascenca, que se estendeu de 1300 a
1600, ressurgiu a ideia de que os seres humanos deveriam ser cidaddos ativos em uma
ordem politica, cidaddos de seu estado, e ndo meramente suditos cumpridores de seus
deveres (HELD, 1987).

Os ensinamentos de Lutero e Calvino, na Reforma Protestante (1517-1648),
porém, continham uma nova concepcao da pessoa como individuo. Nesta doutrina, o
individuo era concebido como sozinho diante de Deus, este 0 juiz soberano de toda
conduta. Entre as tradicbes do pensamento politico que emergiram nessa época, a
tradicdo liberal estava entre os expoentes. Desafiando os poderes das monarquias
despoticas e sua afirmativa de suporte divino, o liberalismo buscou restringir os poderes
do Estado e definir uma esfera unicamente privada, independente da acdo do Estado. No
centro deste projeto estava o objetivo de libertar a sociedade civil de interferéncias
politicas e, simultaneamente, da delimitacdo da autoridade do Estado.

Entre as tradicdes do pensamento politico dessa época, emergiram duas centrais:
a tradigdo da “republica classica”, de Niccolo Machiavelli e a tradicdo liberal, de
Thomas Hobbes. Machiavelli, segundo Held (1987), concebia a politica como a luta
para conquistar, utilizar e conter o poder. A politica era atribuida uma posicdo
proeminente na vida social como o principal elemento constitutivo da sociedade. Ele
defendia que a criagdo de um governo misto (elementos combinados dos sistemas
governamentais da monarquia, da aristocracia e da democracia), estruturado para
compensar os defeitos das formas constitucionais individuais teria maiores chances de

conseguir equilibrar os interesses de agrupamentos rivais, como os dos ricos e o dos
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pobres. O argumento era que se ricos e pobres estivessem envolvidos nos processos de
governo e seus interesses encontrassem uma rota legitima para se expressarem por meio
de uma diviséo de funcOes entre eles, entdo eles seriam forgcados a adotar alguma forma
de acomodacédo mdtua.

De acordo com Held (1987), pelos padrdes da época, Machiavelli era um
democrata: ele concebia a participacdo politica em termos mais amplos do que o
simples envolvimento dos ricos ou nobres nos assuntos publicos. Juntamente com 0s
antigos democratas gregos, ele desejava que 0 processo de governo incluisse artesdes e
pequenos comerciantes. Entretanto, estrangeiros, trabalhadores, servos e dependentes
(mulheres e criangas) ndo eram considerados aptos para exercer tal participacdo. Os
cidaddos continuavam a ser homens com investimento no pais e de descendéncia
inquestionavelmente local.

Para Hobbes (1588-1679), os conflitos de interesse e a luta pelo poder definiam
a condicdo humana. Seu problema chave era: sob quais condi¢fes os individuos
confiardo uns nos outros o suficiente para abrir mao de seu direito de todas as coisas? O
filosofo inglés acreditava que um acordo entre individuos para assegurar a
regulamentacdo de suas vidas era necessario. Contudo, uma meta impossivel. Seu
argumento era de que, se os individuos abrissem mé&o de seus direitos transferindo-os
para uma poderosa autoridade que pudesse forca-los a manter seus tratados, uma esfera
privada (a sociedade) e outra publica (o Estado) eficiente e legitima poderiam ser
formadas. Um contrato entre os individuos seria essencial: um contrato social, o qual
consistiria em individuos entregando seus direitos de autogoverno a uma Unica
autoridade (autorizada a agir em beneficio deles) com a condicdo de que todos os outros
individuos fizessem o mesmo (HELD, 1987).

A obra de Jean Jacques Rousseau (1712-1778), sobretudo “Do Contrato Social”,
teve influéncia significativa no avanco da concep¢do de democracia. Para ele, os
cidadaos deveriam gozar de igualdade politica e econdmica para que “nenhum cidadao
fosse rico o bastante para comprar outro e nenhum pobre o bastante para ser for¢ado a
se vender” (ROUSSEAU, 2003, p. 96) e para que todos pudessem gozar de igual
liberdade e independéncia no processo do desenvolvimento coletivo.

O filésofo genebrino privilegiava o aspecto decisorio ao tratar do processo de
formacéo da vontade geral:

Quando uma lei é proposta na assembleia popular, o que é perguntado
a eles (os representantes) ndo é tanto se eles aprovam ou rejeitam a



32

proposi¢cdo, mas sim se ela estd de acordo com a vontade geral, que
também € deles. Toda pessoa ao votar da a sua opinido a respeito
dessa questdo e a vontade geral é entdo deduzida da contagem dos
votos. Portanto, quando uma opinido contréria a minha prevalece, isso
apenas prova gue eu estava equivocado e que aquilo que eu supus ser
a vontade geral ndo o era. (ROUSSEAU, 2003, p. 78).

Rousseau também argumentava a favor de um sistema politico no qual as
funcgdes legislativa e executiva fossem claramente demarcadas — a primeira pertencente
ao povo e a segunda, a um governo. Este governo era necessario em termos de
conveniéncia: 0 povo requer um governo para coordenar as reunides publicas, servir
como meio de comunicacao, esbocar leis e impor e defender o sistema legal. O governo,
assim, € o resultado de um acordo entre os cidadaos e so é legitimo na medida em que
atende as instrucGes da vontade geral. Se assim ndo for, pode ser revogado e mudado,
pois seus membros seriam escolhidos diretamente ou através de elei¢cdes ou sorteios.

No inicio do século XVIII j& haviam surgido na Europa ideias e préaticas que
tornar-se-iam importantes elementos nas instituicdes democraticas posteriores. A ideia
de que os governos precisavam do consenso dos governados, que no inicio era uma
reivindicacdo sobre o aumento dos impostos, aos poucos tornou-se uma reivindicacao a
respeito das leis em geral. Numa é&rea grande demais para assembleias diretas de
homens livres, o consenso exigia representacdo. Diferente do costume ateniense, a
representacdo devia ser garantida pela eleicdo — em vez de sorteio ou alguma outra
forma de selecdo ao acaso. Essas ideias e praticas politicas europeias proporcionaram
uma base para o surgimento da democracia moderna (DAHL, 2001).

Dahl (2001) ressalta a auséncia de pecas decisivas, no século XVIII, para uma
verdadeira democracia. A primeira é a persistente diferenca entre direitos e deveres e
influéncia. Mesmo os homens livres gozavam de diferentes status. Assim como 0s
escravos, a mulher de um homem livre era considerada propriedade sua por lei, pelo
costume e na pratica. Em segundo lugar, mesmo onde existiam, as assembleias e 0s
parlamentos ndo eram pareo para um monarca; passavam-se séculos antes que o
controle sobre os ministros do rei mudasse de um monarca para um parlamento ou que
um presidente tomasse o lugar de um rei. Os parlamentos em si eram bastides de
privilégio, especialmente em camaras reservadas para a aristocracia e o alto clero. Outro
ponto ressaltado € que os representantes do “povo”, na verdade, ndo representavam todo

0 povo. Afinal de contas, os homens livres eram homens. Com a excegdo da mulher que
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ocasionalmente ocupasse 0 posto de monarca, metade da populacdo adulta estava
excluida da vida politica.

Pateman (1992) argumenta que, no inicio do século XX, a dimensdo e a
complexidade das sociedades industrializadas e o surgimento de formas burocraticas de
organizacdo pareciam levantar sérias dividas sobre a possibilidade de se por em pratica
0 conceito de democracia do modo como ele era geralmente compreendido. Embora a
democracia, enquanto governo do povo por meio do maximo de participacdo de todo o
povo, ainda era considerada como ideal, sérias dividas foram postas em evidéncia
quanto a possibilidade de esse ideal concretizar-se. Entre as causas desse
questionamento, pode-se citar a introducdo de regimes totalitarios no pos-guerra,
baseados na participacdo das massas, ainda que uma participacdo forcada pela
intimidacdo e pela coercao; e a instabilidade de tantos Estados no mundo p6s-guerra, em
especial as ex-col6nias, que apenas em poucos casos mantiveram um sistema politico
democréatico nos moldes ocidentais.

Ao longo de todo o século XX, a democracia passou por diversos
guestionamentos, assumiu distintas configuracbes, entrou em crise e, mais
recentemente, viu-se revigorada e amplamente debatida, tanto no que diz respeito ao seu
aspecto conceitual, quanto no que tange a sua aplicabilidade as diferentes realidades
empiricas, sua qualidade e arranjos experimentais (AVRITZER, 2009; IPEA, 2010;
SANTOS, 2002).

Em que pesem os varios modelos de democracia contemporanea existentes na
literatura, Held (1987) e Pateman (1992) ressaltam que todos os modelos podem ser
divididos em dois tipos mais amplos: a democracia participativa (um sistema de tomada
de decisBes sobre assuntos publicos no qual todos os cidaddos estdo diretamente
envolvidos) e a democracia representativa (um sistema de governo que envolve
cidadéos eleitos que tomam para si a tarefa de representar os interesses e/ou pontos de
vista dos cidaddos dentro do quadro de referéncia do governo da lei). As caracteristicas
e criticas a esses modelos, incluindo a democracia deliberativa, sdo apresentados a

sequir.
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1.1.1 A democracia representativa

A visdo contemporanea de tedricos da democracia representativa alicerca-se na
“igualdade politica”, referindo-se & existéncia do sufragio universal: um homem, um
voto. Refere-se, outrossim, ao fato da igualdade de oportunidades de cada cidadao poder
concorrer ao cargo eletivo, bem como de se ter acesso para influenciar aqueles que
tomam as decisdes por meio de processos eleitorais, pelos quais diferentes grupos de
eleitorado conseguem fazer com que suas reinvindicagdes sejam ouvidas.

Entretanto, de acordo com Held (1987), o governo representativo nao se
originou como pratica eminentemente democratica, mas como artificio pelo qual os
governantes ndo democraticos (principalmente os monarcas) poderiam pér as maos em
valiosos rendimentos e outros recursos que desejavam, especialmente para fazer as
guerras. Nos paises em que ja existia o costume de eleger representantes, 0s
reformadores democraticos ndo viram nenhuma necessidade de rejeitar o sistema
representativo, apesar do sufragio restrito e exclusivo — apenas para homens livres.
Alguns viam na representacdo uma alteragdo profunda que atenderia aos objetivos
democraticos. Em esséncia, o processo de ampliacdo — tanto territorial quanto
populacional - levou a um governo representativo fundamentado em um demos
inclusivo, ajudando a atingir a concepcdo moderna da democracia (DAHL, 2001).

Com a disseminacdo do sufragio (nos séculos XIX e XX), o crescimento
populacional e a expansdo territorial, tornou-se necessario criar um aparato de
associac0es politicas, os partidos, as quais dedicaram-se a organizacao da representacao.
A extensdo da participacdo, pelo aumento da populacdo, significava a disseminacao das
associacOes politicas para organizar o eleitorado cujos interesses, na maior parte das
vezes, eram fragmentados e divididos.

Principal mentor da teoria democratica denominada de competitiva elitista, uma
das vertentes da teoria representativa, Max Weber (1864-1920) teceu algumas razdes
para explicar porque o governo parlamentar seria vital: primeiro, como um foro para
debater politica publicamente, ele asseguraria a oportunidade para a expressdo de ideias
e interesses competitivos; segundo, o parlamento proporcionaria espaco para
negociacGes sobre posigcdes arraigadas, podendo tornar visiveis alternativas para

individuos ou grupos com interesses conflitantes e criar uma possivel oportunidade de
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compromissos. Assim, 0 parlamento seria um mecanismo essencial para a preservagdo
da competicdo de valores, inclusive partidarios.

Para Weber (1993), os modernos partidos politicos reforgariam a importancia da
lideranca, que é necessaria tanto para organizacOes de grande escala, quanto essencial
para a passividade da massa do eleitorado, tendo em vista que o povo tem poucas
oportunidades de participar da vida institucional, ou seja, sem poder suficiente para que
tal participagdo valha a pena. Assim, o alemé&o retrata a democracia como um campo de
testes para lideres em potencial.

A obra de Weber inspirou o pensamento de Schumpeter (1883-1950), que criou
a corrente pluralista. Na visdo de Schumpeter (1984), na democracia elitista
competitiva, o cidaddo seria retratado como isolado e vulneravel em um mundo
marcado pelo embate competitivo das elites. Quase nenhuma atencdo era dada a grupos
intermediarios, tais como associacdes comunitarias, grupos religiosos, sindicatos que
conectam essas instituicdes a vida das pessoas. Os pluralistas tentaram remediar esta
deficiéncia, examinando a dindmica da “politica de grupos” e dando énfase no processo
resultante da combinacdo dos esforcos dos individuos que se unem em grupos e
instituicGes para competir pelo poder.

Por democracia, Schumpeter referia-se a um método politico, ou seja, “uma
estrutura institucional para chegar a decisdes politicas (legislativas e administrativas)
investindo certos individuos com o poder de decidir sobre todas as questdes como
consequéncia de sua dedicagdo bem sucedida a obtengdo do voto popular”
(SCHUMPETER, 1984, p. 321). A vida democratica seria a luta entre lideres politicos
rivais, organizados em partidos e com mandato para governar, implicando, assim, no
fato de que o destino do cidaddao democratico era o direito de escolher e autorizar
periodicamente governos para agirem em seu beneficio.

Para este economista, a democracia poderia servir para varios fins, como, por
exemplo, a promocéo da justica social. Mas era importante ndo confundir estes fins com
a propria democracia. As decisfes politicas tomadas eram uma questao independente da
forma correta de toméa-las: as condicOes de legitimidade das decisbes e das pessoas
encarregadas de toma-las era resultado da eleicdo periddica de elites politicas
concorrentes:

A democracia ndo significa e ndo pode significar que o povo
realmente governa em qualquer sentido 6bvio dos termos “povo” e
“governo”. A democracia significa apenas que o povo tem a
oportunidade de aceitar ou recusar os homens que governam. Um
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aspecto disso pode ser expresso dizendo-se que democracia é o
governo do politico. (SCHUMPETER, 1984, p. 356).

Schumpeter (1984) defendia, assim, que a democracia deveria ser compreendida
como um método politico no qual as pessoas, como eleitores, escolhem legitima e
periodicamente representantes entre possiveis grupos de lideres. Por este método
requerer que todos, em principio, fossem livres para competir pela lideranca politica, ele
era visto pelo economista como o método mais adequado, funcional e apropriado a ser
seguido. Por isso, seus lideres precisam ser ativos e possuir iniciativa e deciséo.

A competicdo entre os lideres pelos votos constitui o elemento democratico
caracteristico nesse método politico. Na sua teoria, o Unico meio de participacao aberto
ao cidadao seria o voto para o lider. A participacdo, assim, ndo tem um papel especial
ou central. Um numero suficiente de cidaddos participa para manter a maquina eleitoral
funcionando de modo satisfatorio.

As pessoas seriam livres para se organizar, teriam a oportunidade de tentar
impor demandas de grupos de interesses e gozariam do direito de votar para remover de
Seus cargos 0s governos, caso julgassem necessario. Os pluralistas também acreditavam
que uma extensa participacdo poderia facilmente levar ao aumento de conflitos sociais,
distdrbios indevidos e fanatismo. A falta de envolvimento politico poderia, assim, ser
interpretada de forma positiva: ela poderia se basear na confianca naqueles que
governam.

Por conseguinte, a funcdo da participacdo nessa visdo de democracia
contemporanea e representativa é de protecdo: a protecdo do individuo contra decisfes
arbitrarias dos lideres eleitos e a protecdo de seus interesses privados. Para conservar a
estabilidade do sistema, o nivel de participagdo da maioria ndo deveria crescer acima do
minimo necessario a fim de manter o método democratico, ou seja, a maquina eleitoral
(DAHL, 2001).

1.1.2 A democracia participativa

Os ideais da democracia participativa buscam, através da valorizagcdo da

participacdo no processo democratico, encontrar um conceito novo e mais amplo de
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cidadania que permita impulsionar a desconcentracdo do poder politico e que faca
ingressar 0 homem comum no processo de tomada de decisédo (HELD, 1987).

A democracia participativa emergiu dos movimentos politicos dos anos 1960.
Segundo Pateman (1992),

Se uma andlise fosse feita sobre as formas pelas quais as assimetrias
de poder e de recursos se impingem sobre o sentido da igualdade nas
relacbes do dia a dia, descobrir-se-ia que um grande numero de
individuos sdo impedidos sistematicamente — por falta de recursos e
oportunidades — de participar ativamente da vida politica e civil.
(PATEMAN, 1992, p. 95).

Assim, para os pensadores dessa concepg¢do, a existéncia formal de certos
direitos, embora ndo insignificante, é de pouco valor se as pessoas nao podem
genuinamente gozar deles.

A obra de Rousseau estimulou essa forma de democracia. Toda a teoria politica
deste filésofo apoia-se na participacdo individual de cada cidaddo no processo politico
de tomada de decisGes e, em sua teoria, a participacdo é bem mais do que um
complemento protetor de uma série de arranjos institucionais: ela também provoca um
efeito psicologico sobre os que participam, assegurando uma inter-relacdo continua
entre o funcionamento das instituicbes e as qualidades e atitudes psicoldgicas dos
individuos que interagem dentro delas. E a énfase nesse aspecto da participacio e sua
posicdo no centro de suas teorias que constituem a contribuicdo distintiva dos tedricos
da democracia participativa (PATEMAN, 1992).

O principal resultado politico é que a vontade geral deve ser aceita por todos e 0s
beneficios e encargos sdo igualmente compartilhados. O processo de participagdo
assegura, assim, que a igualdade politica seja efetivada nas assembleias em que as
decisdes sdo tomadas. A lei emerge do processo participatério. Desse modo, é a lei, e
ndo os homens, que governa as ac¢Ges individuais.

Outra vantagem da participacdo, também inspirada no pensamento de Rousseau,
¢ a integracdo. A experiéncia da participacdo na prépria tomada de decisbes e a
complexa totalidade de resultados a que parece conduzir, tanto para o individuo quanto
para o sistema politico como um todo, integra o individuo a sua sociedade e constitui o
instrumental para transforma-la numa verdadeira comunidade.

A teoria da democracia participativa é construida em torno da afirmacéo central
de que os individuos e suas instituicbes ndo podem ser considerados isoladamente. A

existéncia de instituices representativas a nivel nacional ndo basta para a democracia,
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pois a socializagdo ou o “treinamento social” precisa ocorrer em outras esferas, de modo
que as atitudes e qualidades psicoldgicas necessarias possam se desenvolver. Esse
desenvolvimento ocorre por meio do proprio processo de participagdo. A principal
funcdo da participacao é, portanto, educativa no mais amplo sentido da palavra: tanto no
aspecto psicoldgico, quanto no de aquisicdo de pratica de habilidade e procedimentos
democréticos (PATEMAN, 1992).

Ainda de acordo com Pateman (1992), para que os individuos exercam o
maximo controle sobre suas vidas e sobre o ambiente, as estruturas de autoridade nas
areas de participacdo devem ser organizadas de tal forma que eles possam participar na
tomada de decisdes. A teoria participativa refere-se, entdo, a participacdo igual na
tomada de decisdes e “igualdade politica” refere-se a igualdade de poder na
determinacéo das consequéncias das decisdes. Como consequéncia, as decisbes geradas
a partir da participacdo seriam melhores e mais éticas por constituirem-se enquanto
resultado de um debate social mais amplo, enriquecido e aprofundado.

A democracia, assim, ndo estaria mais restrita ao espaco institucional tradicional
circunscrito nos limites do sistema politico, acessado por uma minoria composta pelos
representantes, mas sim ampliada e levada aos diversos espacos da sociedade civil,
trazendo a arena do poder politico os seus grupos organizados e os cidaddos comuns. A
democracia participativa caracteriza-se, assim, como um modelo onde se exige um
input’ maximo (a participacdo) e onde o output® inclui ndo apenas as politicas
(decisBes), mas também o desenvolvimento das capacidades sociais e politicas de cada
individuo, de forma que existe um feedback (a resposta) do output para o input (HELD,
1987).

Por meio da participacdo, a cidadania oferece medidas que permitem reorientar
as necessidades particulares dos individuos em dire¢do a fins pablicos. Seguindo a
perspectiva dos participacionistas, hd uma énfase entre a relacdo do individuo e da
coletividade, relacdo essa que proporciona o alargamento das ideias e interesses em

direcdo ao bem comum.

’ Aqui entendido como “entrada”.
® Neste contexto, entendido como “saida”.
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1.1.3 A democracia deliberativa

No conjunto das abordagens tedricas que visam ao aprofundamento da
democracia, 0 modelo deliberativo tem se constituido, nas ultimas duas décadas, como
uma nova perspectiva nesse debate. Ele surgiu e amadureceu-se como conceito nas
obras de Jurgen Habermas (1929-...), ao refletir sobre a realidade plural das sociedades
altamente complexas, sobretudo no artigo intitulado “Trés Modelos Normativos de
Democracia” (HABERMAS, 1995), o qual estudiosos como Avritzer (2000) e Marques
(2009) consideram um texto classico.

Para Avritzer (2010), os democratas deliberativos entendem, de maneira geral,
que a democracia repousa no ideal de justificacdo do exercicio do poder politico por
meio da discussdo publica entre individuos livres e em condi¢des iguais de participacao.

Lichmann (2012) diz que a democracia deliberativa

advoga que a legitimidade das decisBes politicas advém de processos
de discussdo que, orientados pelos principios da inclusdo, do
pluralismo, da igualdade participativa, da autonomia e do bem
comum, conferem um reordenamento na légica do poder politico do
modelo democraético liberal. (LUCHMANN, 2012, p. 3).

A democracia deliberativa é, dessa forma, considerada como um modelo de
justificacdo de exercicio de poder politico pautado no debate publico entre cidadaos
livres e em condi¢Bes iguais de participacdo. Tendo em vista a complexidade das
relagOes societais, como a diversidade e conflitos de interesses e as desigualdades
sociais, a democracia deliberativa chama a atencdo para a questdo da dimenséo
institucional, no sentido da criacdo das condi¢bes para que o debate publico seja
inclusivo, plural e igual, impactando as condi¢des sociais subjacentes e permitindo que
a ampliacdo do publico participante ndo obstrua a canalizacdo de conflitos em direcdo
ao interesse comum (LUCHMANN, 2012).

Trata-se de uma racionalidade ‘“caracterizada pela dialogicidade, isto ¢, pela
possibilidade de se alcancar um telos nos mundos objetivos, social e subjetivo através
da comunicag@o com pelo menos mais de um participante” (AVRITZER, 2012b, p. 63).
Além disso, a acdo comunicativa ¢ “sustentada pela intera¢dao inerente a vida social e
orienta-se por um entendimento intersubjetivo capaz de gerar coordenacdo de acdes por
meio da troca de razdes em discussoes publicas” (BOHMAN, 1996, p. 67). Tal troca de

razdes permite que as preferéncias dos atores sejam moldadas ao longo do didlogo
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intersubjetivo e racional, enquanto pautado pela acéo deliberativa e pela coordenacao do
alcance de um fim especifico.

Assim, a deliberagdo contribui para o bom funcionamento da democracia por
meio da gestdo de procedimentos que guiem as acfes comunicativas através das quais
os cidadaos trocam argumentos de maneira cooperativa e, a0 mesmo tempo, conflitiva.
A deliberacdo requer que os individuos sejam capazes de dialogar através de suas
diferencas a fim de chegar a uma melhor compreensédo de um determinado problema
e/ou sua solucdo (MARQUES, 2009).

Dryzek (2010) assevera que a mudanca para a democracia deliberativa
representa uma inovacdo na autenticidade da democracia: o grau em que “o controle da
democracia ¢ substantivo ao invés de simbolico e feito pelos cidaddos competentes”
(DRYZEK, 2010, p. 1).

Avritzer (2000) afirma que a democracia deliberativa possui 04 (quatro)
elementos principais: em primeiro lugar, a superagdo de uma concepcdo agregativa de
democracia centrada no voto. Supera-se essa Visdo ao entender que o processo de
argumentacdo — e ndo apenas a escolha pelo voto - € um processo de tomada de decisao.
Em segundo lugar, esse modelo identifica a racionalidade politica com a ideia de
mudanga e justificagdo de preferéncias, transferindo o centro do processo democratico
para uma dindmica de justificacdo de valores, preferéncias e identidades. Em terceiro
lugar, ela pressupde um principio de inclusdo, apontando para a ideia de que todos os
individuos envolvidos em processos de producdo de normas-acGes devem poder
apresentar suas razbes. Em quarto lugar, a democracia deliberativa envolve a ideia de
construcdo institucional com base na suposicdo de que as preferéncias dos individuos
por formas amplas de discussdo devem implicar na procura por instituicbes capazes de
efetivar tais preferéncias.

Segundo Cohen, “A estrutura da deliberacdo tem por finalidade encontrar o
melhor caminho para resolver problemas, ao invés de fazer pressdo sobre os
participantes para que eles cheguem a solugdes” (COHEN, 2009, p. 92). Isso faz com os
individuos figuem encorajados a encontrar razdes e argumentos com 0s quais 0S outros
possam concordar.

Habermas (1995) estabelece uma diferenca estrutural entre o poder
comunicativo, que surge da comunicacdo politica na forma de opinides majoritarias
discursivamente formadas, e o poder administrativo, proprio do aparato estatal,

sustentando que o embate de opinides no terreno da politica tem forca legitimadora:
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Uma concepc¢do dialogica vé — ou talvez fosse o caso de dizer que
idealiza — a politica como uma atividade normativa. Ela concebe a
politica como uma contestacdo sobre questbes de valores e ndo
meramente questdes de preferéncias. Ela entende a politica como um
processo de argumentacdo racional e ndo exclusivamente de vontade,
de persuasdo e ndo exclusivamente de poder, orientado para a
consecucdo de um acordo acerca de uma forma boa e justa, ou pelo
menos aceitavel, de ordenar aqueles aspectos da vida que se referem
as relacBes sociais e a natureza social das pessoas. (HABERMAS,
1995, p. 5).

Assim, Habermas (1995) reflete sobre a fundamentacdo discursiva das
reivindicacdes tendo por base a articulacdo entre a autonomia privada - os direitos
racionalmente fundados, e a autonomia publica - apoiada em procedimentos
democraticos. Isso garante a carga de legitimacdo do processo democratico: volta-se, ao
mesmo tempo, para as garantias de liberdades dos cidaddos privados e para as condi¢fes
nas quais eles se associam nos processos discursivos orientadores de a¢fes do sistema

politico e legitimadores dos seus resultados, ou seja, sustentados no debate pablico.

1.1.4 Convergéncias e divergéncias das democracias representativa,

participativa e deliberativa

De acordo com Lichmann (2012), os problemas e limites apontados a
democracia representativa vém estimulando o debate e o desenvolvimento de novos
modelos tedricos de democracia que ampliam 0s atores, 0S espacos e 0s sentidos da
politica.

Corroborando com essa afirmacdo, Boaventura de Souza Santos (2002)
argumenta que o século XX foi efetivamente um século de disputas em torno da questdo
democrética:

Essas disputas, travadas no final de cada uma das guerras mundiais, e
ao longo do periodo da guerra fria, envolveram dois debates
principais: na primeira metade do século o debate centrou-se em torno
da desejabilidade da democracia em torno de pensadores como Weber
e Schumpeter. Se, por um lado, tal debate foi resolvido em favor da
desejabilidade da democracia, como forma de governo, por outro lado,
a proposta que se tornou hegeménica ao final das duas guerras
mundiais implicou em uma restricdo das formas de participagédo e
soberania ampliadas em favor de um consenso em torno de um
procedimento eleitoral para a formacgéo dos governos. Essa foi a forma
hegemonica de prética de democracia no pds-guerra, em particular nos
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paises que se tornaram democraticos apds a segunda onda de
democratizacdo[...] Um segundo debate permeou a discussdo em
torno da democracia pds-Segunda Guerra Mundial: trata-se do debate
acerca das condicdes estruturais da democracia. (SANTQS, 2002, p.
19-20).

Estas condicOes estruturais perpassam por criticas ao sistema representativo, o
qual tem no parlamento sua insténcia legitima exclusiva de deliberagdo e tomada de
decisdes politicas (AVRITZER, 2000; HELD, 1987). Para seus criticos, esse modelo
reduz a democracia a um mecanismo de escolha dos representantes politicos na
formacéo de governos e parlamentos cuja base de legitimidade é limitada ao processo
eleitoral (LUCHMANN, 2012).

Outra critica diz respeito a auséncia de espacos alternativos as eleicGes e a
influncia no que tange a participacdo politica. Com efeito, os tedricos pluralistas
acreditaram que a simples garantia dos mecanismos de competicao aliados a pluralidade
inerente a sociedade moderna seriam suficientes para assegurar legitimidade a
democracia. Em outras palavras, essas duas condi¢des seriam suficientes para gerar um
“sistema politico no qual todos os grupos ativos e legitimos da populacdo podem se
fazer ouvir em algum estagio crucial do processo de tomada de decisdes” (DAHL, 1989,
p. 135). Entretanto, deixou-se de levar em conta a possibilidade de grupos dominantes
interporem barreiras a entrada ou a influéncia de outros grupos (HELD, 1987).

E atribuida & democracia a predominancia da representaco politica do interesse
nacional em contraposicdo a representacdo de interesses. De acordo com Liichmann
(2012), uma promessa ndo cumprida desse modelo democratico. No caso de uma
eleicdo legislativa, por exemplo, uma vez eleito, o parlamentar teria que lutar pelos
interesses da nacdo ao invés de tentar proteger exclusivamente 0s grupos que o
elegeram. Ha casos em que a prépria disciplina partidaria pode limitar o trabalho do
parlamentar e vincula-lo ainda mais a representacdo de interesses pré-determinados. A
inclusdo da participacdo de diferentes atores criaria um novo vinculo entre sociedade e
Estado, além dos tradicionais partidos politicos.

Por outro lado, com o crescimento dos paises democraticos, a democracia
participativa, em sua esséncia, também mostra-se dificil de ser realizada. Questiona-se
se é viavel, em sociedades densamente povoadas e complexas, considerar a extensao da
esfera da democracia de um mero envolvimento periodico em elei¢des a participacdo no

processo de tomada de decisOes em todas as esferas da vida. A coordenagéo de grandes
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comunidades apresentard problemas consideraveis. Como todos os cidaddos estariam

envolvidos nas discuss@es diretas todas as vezes que surgisse uma questdo publica?
Imagine que iniciemos com uma unidade mindscula, um comité de
apenas dez pessoas, por exemplo. Acreditamos que seria razoavel
permitir a cada membro pelo menos dez minutos para discutir a
guestdo em pauta. Assim, precisaremos de mais ou menos uma hora e
quarenta minutos para a nossa reunido, o que certamente nao €
nenhum tempo exorbitante para a reunido dos membros desse comité.
Contudo, imagine que o assunto é muito complicado, exigindo cerca
de meia hora de cada membro do comité. Sera preciso planejar uma
reunido de cinco horas ou, talvez, duas reunides - uma quantidade de
tempo ainda aceitdvel. Um comité bastante grande ainda seria uma
pequena assembleia de cidaddos. Imagine agora, por exemplo, uma
aldeia de duzentas pessoas, das quais cem adultos, todos os quais
assistem as reunides das assembleias. Cada um deles tem o direito de
falar por dez minutos. Esse modesto total exigiria dois dias de oito

horas de reunido — o que ndo é impossivel, mas com toda a certeza
nado é nada facil de conseguir. (DAHL, 2001, p. 121).

Naturalmente, pressupor que todos os cidaddos queiram falar ndo é provavel. O
caracteristico é que poucas pessoas falem na maior parte do tempo. Os outros se contém
por alguma razdo: porque o que teriam a dizer ja foi devidamente exposto por alguém;
porque ja tomaram sua decisdo; porque tém medo de falar em puablico, sentem-se mal;
porque ndo tém nenhum interesse tdo urgente no assunto discutido; ou, porque nao
conhecem bem a questéo.

De qualquer modo, questionamentos podem ser feitos a partir desse raciocinio:
que tamanho € grande demais para uma democracia de assembleia? Que tamanho €
pequeno demais? Segundo estimativas recentes de estudiosos (DAHL, 2001), nas
cidades-estado gregas, o corpo de cidadaos adultos — somente os do sexo masculino -
chegava a um nimero que variava de dois a dez mil. Este seria mais ou menos o nimero
correto para uma polis (ou uma cidade-estado autogovernada) na visdao de alguns
teoricos politicos gregos. Nao obstante, em Atenas, o corpo dos cidaddos era bem maior
do que isto, possivelmente em torno de sessenta mil no periodo &ureo da democracia
ateniense, em 450 a.C..

A democracia representativa seria, entdo, a mais democréatica? Na visdo de Dahl

(2001), isso dar-se-ia apenas aparentemente:

[...] imagine que agora calculamos o tempo necessario para cada
cidaddo ter um rapidissimo encontro com seu representante.
Imaginemos que um representante eleito separe dez minutos de seu
tempo para discutir com cada cidaddo adulto as questbes de seu



44

distrito. Ndo levaremos em conta o tempo de viagem e outros
problemas pragmaticos. (DAHL, 2001, p. 122).

Caso no distrito vivam dez mil cidaddos adultos, o representante teria de passar
mais da metade dos dias do ano s para se encontrar com seus constituintes.

A maior presenca possivel dos cidadaos, entdo, seria o ideal, tendo em vista que
o foco central da democracia participativa é a utilizacdo da participacdo como um
elemento de relativizagdo do poder das instancias representativas tradicionais,
estabelecendo novas praticas e espacos para a realizacdo da democracia. Nesta visao, se
as pessoas sabem que existem oportunidades para a participagéo efetiva no processo de
tomada de decisdo, elas provavelmente acreditardo que a participacdo vale a pena. Elas
participardo ativamente, considerando que as decisbes coletivas serdo obedecidas.
Enquanto a autodeterminacdo aplicar-se somente a esfera do governo, a democracia ndo
apenas estara restrita em significado ao voto periodico ocasional, mas também contara
pouco na determinacdo da qualidade de vida das pessoas (PATEMAN, 1992).

No entanto, Pateman (1992) ndo pensa que as instituicdes da democracia direta
podem ser estendidas a todos os dominios politicos, sociais e econdémicos, varrendo
destes as instituicbes da democracia representativa. A autora concorda com as visoes
weberiana e schumpeteriana de que “estd aberto a duvida se o cidaddo médio jamais
chegara a se interessar por todas as decisdes tomadas a nivel nacional como estaria
naquelas tomadas mais proximas a eles” (PATEMAN, 1992, p. 98). As pessoas
parecem mais interessadas naqueles problemas e questdes que tocam suas vidas de
imediato, bem como sdo provavelmente mais capazes de compreendé-los melhor.

Benevides (1991) traz algumas consideracgdes a respeito:

Existem empecilhos evidentes para o sucesso da efetiva participacdo
popular no processo politico e administrativo, como baixa

escolaridade, grandes disparidades socioeconémicas e desencanto com
a vida politica de modo geral. (BENEVIDES, 1991, p. 19).

Nesse sentido e visando o aprimoramento da democracia, 0s participacionistas
incorporam — ou combinam — pressupostos da democracia direta no interior da
democracia representativa, dando énfase a inclusdo dos setores excluidos do debate
politico e a dimensdo pedagdgica da politica (LUCHMANN, 2012). Bobbio corrobora
com esse pensamento afirmando que a intencdo da democracia participativa ndo é
eliminar a democracia representativa, “mas sim torna-la mais representativa do que

realmente vem sendo” (BOBBIO, 2000, p. 18).
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Dahl (2001) finaliza dizendo que, entre a democracia participativa e a
representativa “Nenhuma das duas pode fugir dos limites inexoraveis impostos pela
interacdo do tempo exigido para um ato de participagdo e do numero de cidaddos
autorizados a participar” (DAHL, 2001, p. 123). Ou seja, quanto mais cidaddos uma
unidade democratica contém, menos esses cidadaos podem participar diretamente das
decisdes do governo e mais eles tém de delegar a outros essa autoridade.

Uma das criticas realizadas aos tedricos da democracia participativa é que ha
uma tendéncia em encarar a participacdo direta e decisiva dos cidadaos ao plano local
(BENEVIDES, 1991; PATEMAN, 1992; DOWBOR, 2003) em detrimento ao plano
nacional. Isso levaria ao risco de haver um “corporativismo geografico” (VITULLO,
1999). Dessa forma, poderia se fazer prevalecer interesses particulares, setoriais e
localizados, sem que se levasse em conta a politica nacional e global.

Habermas (1995) critica o papel conferido a participacdo no processo de
ampliacdo. Para ele, a participacdo deve se dar em espacgos especificos, as esferas
publicas, e, diferentemente das propostas de democracia direta a nivel local, deve ter
como resultado a pressdo e a influéncia nas decisbes a serem tomadas pelos
representantes, e ndo pelos cidadaos, no interior do sistema politico.

Apesar das debilidades apontadas a democracia participativa, a virada em
direcdo a democracia deliberativa ndo tem significado uma desconsideracdo a teoria da
participagdo: “Antes do que transcender a democracia participativa, muitos democratas
deliberativos procuram expandi-la, adicionando a deliberacdo na lista de atividades
politicas que conformam o ideario da participagio” (LUCHMANN, 2012, p. 12). Faria,
Silva e Lins (2012) afirmam que tanto a democracia participativa quanto a deliberativa
apostam, comumente, na centralidade da participacdo e da discussdo para a legitimidade
do processo decisorio.

Participacdo e deliberacdo, embora sejam atividades que tém como objetivo
melhorar a qualidade da vida publica, operam por meios diferentes. A participacao
pressupbe um envolvimento direto, amplo e sustentado dos cidaddos nas questfes
publicas. Seus defensores preocupam-se mais com a inclusdo como condi¢do para a
efetividade e a legitimidade da politica do que com a qualidade das razdes apresentadas
para justificar as preferéncias dos atores. Os deliberativos, por sua vez, estdo mais
preocupados com a qualidade da discussdo e da interacdo que irdo gerar as escolhas
politicas (PAPADOPOULQOS, WARIN; 2007). Enquanto a democracia participativa

aponta para uma sociedade politica em que todos participem ativamente na tomada de
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decisbes, a democracia deliberativa leva em conta o 6nus da agdo politica e 0s
beneficios da divisdo do trabalho (GUTMANN, 1995), 0o que, no nosso entender,
remonta para uma forma de representacéo dos interesses.

Passeatas, demonstracdes e referendos, entre outros, sdo0 mecanismos que
promovem a participacdo ampla, mas ndo a deliberacdo. Expressam a vontade, mas nao
a razdo ponderada. Ao mesmo tempo, foruns menores sdo mais propicios a troca de
razGes por meio da deliberacdo, mas operam em pequenas escalas e a custa do
insulamento do publico geral (COHEN, ROGERS; 2003).

Ambas as abordagens apostam na centralidade desses espacgos para conferir,
dentre outras coisas, legitimidade as decisdes politicas que vinculam uma coletividade.
Assim sendo, “uma decisdo coletiva so sera legitima na medida em que todos aqueles
sujeitos a ela tenham o direito, a capacidade e a oportunidade de participar, de forma
consequente, na deliberagao sobre o contetido desta decisao” (BENHABIB, 2009, p.
122).

Dessa forma, a participacdo dar-se-ia tanto no interior do sistema politico,
combinando mecanismos de democracia representativa e democracia direta, como com
a criacao de novas formas de relacéo entre Estado e sociedade civil. Visa-se, assim, uma
maior aproximagdo entre representantes e representados, debatendo e deliberando
acerca de questdes coletivas que dizem respeito as suas vidas.

Dryzek (2010) pondera que a representacdo discursiva, central na teoria
deliberativa, agrega problemas como o contingente de demandas que ndo se tornam
discurso ou que serdo preteridas em favor de discursos dominantes ja estabelecidos.
Esse contingente pode envolver um conjunto de diferencas e oposigdes que
permanecerdo marginalizadas, configurando uma das faces da opressdo. Deste modo,
uma categoria inteira poderia ser expelida da participacdo Util na vida social.

Outro aspecto negativo do modelo deliberativo é a confianga na capacidade
reflexiva dos atores e de seus representantes, que ndo seriam cidaddos portadores de
interesses particulares. Dryzek (2010) acredita que os atores presentes na esfera publica
seriam competentes para contestar e controlar os diferentes discursos, ao serem
meticulosamente selecionados para tal fim.

Subjacente as criticas dos atuais modelos de democracia contemporanea, reside
um novo ideal de democracia, com um sistema que proporciona participacdo efetiva,
igualdade de voto, oportunidades para obter entendimento e controle do planejamento

das politicas, além de inclusdo de todos os cidaddos adultos. Este novo tipo de
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participacdo - que no Brasil foi iniciada através de conselhos, conferéncias e audiéncias
publicas, ndo s6 abre espago para que qualquer cidaddo escolha em participar ou néo,
como abre a possibilidade para que pessoas com informacao e interesse no tema a ser
debatido tenham lugar nas decisdes de politicas publicas.

Oriunda do giro ocorrido na teoria deliberativa, este novo ideal de democracia
tem como objetivo pensar formas de conectar tipos distintos de agfes — participacao,
deliberacdo e representagdo — em um “sistema integrado” que opere em diferentes niveis
espaciais para concretizar uma agenda inclusiva (HENDRIKS, 2006; MANSBRIDGE,
2007; DRYZEK, 2010; MANSBRIDGE et al., 2014).

De modo geral, os proponentes dessa ideia definem o sistema integrado como

[...] um conjunto de partes diferenciadas, mas interdependentes, com
funcBes distribuidas e conectadas de forma a construir um todo
complexo. Ele requer diferenciacdo e integragdo entre as partes,
alguma divisdo funcional de trabalho, bem como alguma
interdependéncia funcional de forma que a mudanga em um
componente redundard em mudangas em outros. Ele envolve conflito
e solucdo de problemas politicos baseados na fala. A fala é uma forma
de comunicacdo menos exigente que pode envolver desde a
demonstracdo, a expressao e a persuasdo até o proprio debate.
(MANSBRIDGE et al., 2012, p. 7).

A concepcdo de um sistema integrado, assim, tem sua origem tanto no problema
da escala quanto na diferenciacdo de formas de acdo, dado o reconhecimento de que as
democracias requerem mais que instituicdes: requerem ainda participacao e contestacéo;
e impdem mais que processos locais: impdem processos também regionais, nacionais e
transnacionais (DRYZEK, 2010). O grande desafio passa a ser como coordenar estas
diferentes praticas em diferentes espacos (SOUZA, 2012).

De acordo com Mansbridge et al. (2012), o sistema devera envolver tanto arenas
formais de tomada de decisdo quanto arenas informais de formulacdo de temas e
problemas concernentes ao interesse publico. A ele sdo imputadas trés funcdes
principais: epistémica, ética e democratica.

A fungdo epistémica diz respeito a contribuicdo na producdo de opinides,
preferéncias e decisbes com base nos fatos e na légica argumentativa: “Sao resultados
de consideragOes substantivas por meio da troca de razdes” (MANSBRIDGE et al.,
2012, p. 18). Os topicos deliberados dizem respeito as questdes do interesse comum e as
preferéncias devem ser fundamentadas com base nas preferéncias e opiniées dos outros.

O componente ético esta ligado a possibilidade de producéo de respeito mutuo

entre os cidaddos por meio de um tratamento mais igualitario entre os pares, de forma a
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que a dominacdo, decorrente do uso desigual de recursos cognitivos, financeiros e
politicos, ndo se torne predominante.

A funcdo democratica vincula-se a inclusdo de mdltiplas vozes, interesses e
pretensdes em bases mais igualitarias. Uma vez que 0 escopo e 0 conteldo da
deliberacdo sdo afetados por aqueles que participam do processo deliberativo, o sistema,
para funcionar adequadamente, ndo deve excluir qualquer cidad&o sem uma justificacdo
que possa ser razoavelmente aceita por todos: “Para incluir todos os afetados, o sistema
precisa promover e facilitar ativamente a oportunidade igual de participacdo por meio
de diferentes formas de acdo que vao desde o protesto até a negociacdo cooperativa”
(MANSBRIDGE et al., 2012, p. 19).

Dryzek (2010), ratificando as fungdes elencadas por Mansbridge et al. (2012),
alerta que este sistema integrado

SO ocorrerd se for capaz de acomodar um tipo de deliberacdo que seja
auténtica — induza a reflexdo sobre preferéncias de forma nao
coercitiva; se ele for inclusivo — ofereca oportunidade e habilidade
para todos os atores afetados (ou seus representantes) participarem; e

se ele produzir resultados politicos — sejam eles na forma de leis ou de
politicas publicas (DRYZEK, 2010, p. 10).

Teixeira (2001) corrobora com essa linha de pensamento:

A participagdo cidada utiliza-se ndo apenas de mecanismos
institucionais ja disponiveis ou a serem criados, mas articula-se a
outros mecanismos e canais que se legitimam pelo processo social.
Ndo nega o sistema de representacdo, mas busca aperfeicoa-lo,
exigindo a responsabilizacdo politica e juridica dos mandatarios, 0
controle social e a transparéncias das decisdes. A articulacdo entre 0s
mecanismos de representacdo, baseados no principio da maioria, e 0s
de participacdo, sem tendéncia ao particularismo de interesses e a
manipulacdo plebiscitéria, parece constituir-se no grande desafio da
teoria politica contemporanea. (TEIXEIRA, 2001, p. 30-31).

Pode-se dizer que Habermas (1995) também prop6s tal integracdo de
democracias a0 mencionar que “esses dois tipos de politica (referindo-se a politica
liberal e republicana) podem entrelacar-se de forma racional” (HABERMAS, 1995, p.
7). Atestando esse pensamento, o filosofo alemdo refere-se ao processo de formagéo
democratica como um misto “da opiniao e da vontade comum que se traduz em elei¢des
gerais e em decisdes parlamentares” (HABERMAS, 1995, p. 7).

A ampliacdo e o aprofundamento da democracia pressupdem representacéo,
participacdo e discussdo — ndo isenta de tensGes — dos diferentes sujeitos politicos. A

representacdo possibilita que diferentes segmentos da sociedade sejam ouvidos. A
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participacao direta dos cidaddos, “verdadeira esséncia da democracia” (LUCHMAN,
2012), qualifica a prética democratica. A deliberacdo da sociedade civil gera poder
legitimo na esfera publica.

Dessa forma, nesta pesquisa, reconhece-se a importancia tanto dos pressupostos
da participacdo - a inclusdo de diferentes vozes, quanto da deliberacdo - formada pelas
decisdes tomadas com base em justificativas publicas. Sendo assim, trabalhar-se-& com
a ideia de um sistema integrado de participacdo e deliberag&o, no qual nem todos estdo
presentes em todos os lugares, mas podem ser representados pelas ideias, crengas e
discursos construidos pelos atores afetados nesses diferentes espacos, incluindo, assim,
0s ideais da representacdo nesse pensamento integrado.

Destarte, 0 aporte tedrico desta pesquisa baseia-se na premissa de que as
democracias representativa, participativa e deliberativa ndo devem ser excludentes, mas

complementares.

1.2 AMPLIACAO (E RESTRICAO) DA PARTICIPACAO SOCIAL NO CICLO DE
POLITICAS PUBLICAS DO BRASIL

Este subcapitulo tem o objetivo de descrever o desenvolvimento da estrutura da
participacdo social no Brasil, abordando como esse processo participativo modificou a
forma de fazer politicas publicas no pais, sobretudo apds a promulgacdo da Constituicéo
de 1988.

Ap6s mais de 25 anos do recente periodo democratico, iniciado pela
promulgacdo da Constituicdo de 1988, foram muitas as experiéncias participativas em
administragdes publicas brasileiras. A constituicdo de Conselhos Comunitérios e
Conselhos Populares nos anos 1980, o Or¢amento Participativo e os Conselhos Gestores
nos anos 1990, e os Conselhos e Conferéncias Nacionais, nos anos 2000, entre outros
intentos, demonstram a gradativa atuacao da sociedade civil no Brasil democratico.

De acordo com o texto constitucional, a soberania popular no Brasil pode se
expressar tanto pela via da representacdo, quanto pela via da participacdo. Nos 15

primeiros anos de vigéncia do texto constitucional, foi estabelecida uma diviséo de
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trabalho atraves da qual a representacdo prevaleceu no ambito do governo federal, ao
passo que a participacdo se fortaleceu localmente pela via dos or¢gamentos participativos
e da participagdo nos conselhos. Com a chegada do governo do Partido dos
Trabalhadores ao governo federal, em 2003, as formas institucionalizadas de
participacdo deram um salto significativo nas trés esferas publicas — municipal, estadual
e federal.

Entende-se por formas institucionalizadas de participagdo aquelas previstas em
lei, que determinam politicas publicas nos trés niveis de governo e que contam com a
participacdo de representantes da sociedade civil (AVRITZER, 2012b). A maior parte
delas tem a sua origem nos capitulos das politicas sociais da Constituicio de 1988°.

Segundo Avritzer (2012b), esse tipo de participacdo é

[...] resultado da acéo da sociedade civil brasileira durante o processo
constituinte que resultou em um conjunto de artigos prevendo a
participacdo social nas politicas publicas nas &reas da salde,
assisténcia social, crianca e adolescente, politicas urbanas e meio
ambiente. (AVRITZER, 2012b, p. 11-12).

Esse padrdo, ainda de acordo com o pensamento de Avritzer (2012b), modificou
fortemente a ideia de autonomia da sociedade uma vez que, por mais paradoxal que
pareca, a sociedade civil que reivindicou a sua autonomia em relacdo ao Estado foi a
mesma que reivindicou arranjos hibridos com a sua participacao junto aos atores estatais
durante a Assembleia Nacional Constituinte.

Teixeira (2001) chega a um entendimento do que ele qualifica como participacédo
cidada:

Processo complexo e contraditorio entre sociedade civil, Estado e
mercado, em que os papéis se redefinem pelo fortalecimento dessa
sociedade civil mediante a atuagdo organizada dos individuos, grupos
e associagOes. (TEIXEIRA, 2001, p. 30).

Tal processo complexo e contraditorio de Teixeira (2001) corrobora o
pensamento paradoxal de Avritzer (2012b). Se, por um lado, ha a assuncdo de deveres e
responsabilidades politicas especificas, por outro, ocorre a criagdo e exercicio de
direitos. Além disso, o fortalecimento da participacdo social implica, igualmente, o
controle social do Estado e do mercado, segundo parametros definidos e negociados nos

espacos publicos pelos diversos atores sociais e politicos.

% Os artigos de politicas sociais que citam nominalmente a obrigatoriedade da participacio da sociedade
sdo: a) Art. 58: sobre Comissdes do Congresso Nacional; b) Art. 79: sobre Fundo de Combate e
Erradicacdo da Pobreza; c) Art. 198: sobre agdes e servicos publicos de saude; d) Art. 204: sobre
assisténcia social; €) Art 216-A: sobre o Sistema Nacional de Cultura.
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De acordo com Auvritzer (2009), os primeiros trabalhos empiricos sobre
participacdo social no Brasil aconteceram durante os anos 1980, no comeco da
redemocratizacdo, ao se estudar as associa¢Ges de bairro. O inicio destes estudos ja
apontava para algumas caracteristicas de longo prazo da participacdo, tais como a
dindmica mais horizontal da relacdo entre os atores sociais; a influéncia da igreja
catélica nas novas formas de participacao; e, uma relacdo de autonomia e dependéncia
em relacdo ao estado que se expressava na maneira como 0s atores da sociedade civil
realizavam demandas por bens pablicos, mas também defendiam a autonomia das suas
organizacbes em relacdo ao estado. Ao mesmo tempo, estes estudos ja incorriam em
algumas limitagdes que foram mantidas nos estudos posteriores sobre o assunto. Em
particular, eles expressavam uma limitacdo em relacdo ao universo empirico estudado.
Quase todos os estudos eram de casos limitados as capitais das regides Sul e Sudeste do
Brasil.

Em sua pesquisa sobre o surgimento dos novos sujeitos sociais, Sader (1988)
propde que a ebuligdo social dos anos 1970/1980 tem em parte origem em trés campos
de elaboracdo de matrizes discursivas: a Igreja Catolica, o “novo sindicalismo” e os
grupos de esquerda.

Muito embora a ditadura militar tenha controlado e restringido a liberdade de
expressdo e de associacdo de individuos e de grupos politicos e sociais que criticassem
o0 regime politico autoritario, havia algum espaco de mobilizacdo e de debate na base da
sociedade brasileira. Apesar das experiéncias participativas com os segmentos populares
fossem realizadas por uma pluralidade de sujeitos politicos (ONGs, movimentos sociais,
sindicatos), foram o0s setores progressistas da Igreja Catolica, por meio das
Comunidades Eclesiais de Base (CEBs) - grupos ligados as milhares de pardquias
catdlicas espalhadas por todo o pais - que conferiram a esse movimento unidade e forca
politica. Durante as décadas de 1970 e de 1980, as CEBs constituiram uma tentativa de
criar vinculos e fortalecer a autonomia e a organizacdo de grupos e setores populares.
Elas tornaram-se conhecidas por sua abordagem pedagOgica que enfatizava a
participacdo, a comunidade e ideais igualitarios. Estima-se que no inicio dos anos 1980
existiam no Brasil cerca de 80 mil comunidades, reunindo aproximadamente dois
milhdes de pessoas (VIOLA; MAINWARING, 1987).

As CEBs impulsionaram a organizagdo social e disseminaram valores
importantes para as lutas participativas, a organizagdo social em pequenos grupos, em

especial da populacdo pobre, e uma resisténcia a institucionalidade. Tinham uma
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conduta de organizacdo mais proxima da base social: exercitavam a reflexdo sobre as
condigdes de vida, evidenciavam nocGes de direitos basicos, reelaboravam identidades
coletivas, criavam lacos de solidariedade entre pessoas e movimentos sociais e
estimulavam o conhecimento e praticas democratizantes (SOUTO; PAZ; MORONI,
2011).

Concomitantemente, surge no conglomerado urbano de S&o Paulo um ator social
que reconfiguraria as relacOes capital/trabalho, bem como marcaria a entrada dos
trabalhadores na arena politica, o “novo sindicalismo”, com destaque para as
experiéncias da cidade de Sdo Bernardo do Campo e para as oposic¢Oes sindicais nas
indUstrias metaldrgicas e quimicas nas cidades de Sdo Paulo e Osasco. Nesse periodo
foi cunhado o termo “sindicalismo auténtico” para demarcar uma identidade distintiva,
em contraposicdo as praticas sindicais anteriores (SADER, 1988) e buscando
desvincular-se da estrutura corporativa de relacbes de trabalho, tornando-se conhecido
pelas primeiras greves dos trabalhadores, em 1978 (FERNANDES, 2004).

Um aspecto do “novo sindicalismo” vai também caracterizar a Central Unica dos
Trabalhadores (CUT), fundada em 1983, e sugere ter inspirado fortemente a atuacéo de
outros atores sociais nas décadas seguintes. Trata-se da opcdo por uma transformacéo
operada por dentro das institui¢cdes. O “novo sindicalismo” cutista ndo se organizou por
fora dos sindicatos oficiais, como um poder paralelo. Ao contrério, ocupou, valorizou e
alterou a atuacdo da estrutura sindical existente (SADER, 1988).

A terceira matriz discursiva apontada por Sader (1988) é a dos grupos de
esquerda no Brasil. Durante o periodo militar, os diversos grupos dispersaram-se com a
intensa repressdo. Muitos militantes e grupos desarticulados buscaram novas formas de
organizar o povo, de ligacdo com o0 povo, na tentativa de superar uma Visdo
vanguardista derrotada.

O Estado, no entender desse grupo, ndo s6é é uma sociedade politica, mas
também é uma sociedade civil, sendo a disputa por projetos politicos e, portanto, por
valores e praticas, o proprio processo de transformacédo social. Uma visdo que privilegia
a ideia de poder popular, presente no idedrio dos movimentos e organizagdes sociais do
periodo (SOUTO; PAZ; MORONI, 2011).

Paralelamente a esse movimento, em razdo do intenso processo de urbanizacao
vivido pela sociedade brasileira a partir dos anos de 1950, surgiram nas cidades
centenas de associacdes de moradores e de bairros que reivindicavam servicos publicos

para as suas comunidades, como agua, saneamento, transporte, eletricidade, escolas e
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postos de saude. O “associativismo comunitario” nos anos de 1970 e 1980 era
“percebido como o veiculo para enfrentar os problemas cotidianos mais imediatos,
assim como um l6cus de convivio democrético e de constituicdo de identidades”
(SOUTO; PAZ; MORONI, 2011, p.71).

Enquanto as CEBs sofrem uma ofensiva dos setores conservadores e
majoritarios da Igreja Catolica e vdo paulatinamente diminuindo sua capacidade de
intervencdo e de interseccdo em outras organizagGes, um outro tipo de agremiacédo ird
multiplicar-se e alterar suas funcdes e sentidos da acdo: as organizagdes nao
governamentais (ONGs)™. Nos anos 1980, essas entidades apresentavam-se como
Assessorias de Educacdo Popular ligadas, principalmente, aos movimentos sociais
urbanos. A sua atuagédo tinha o intuito de valorizar o conhecimento produzido pelos
movimentos sociais auxiliando na sua sistematizacdo e organizacdo. Com as
transformacdes no cenario politico - como a abertura de espa¢os publicos e a vitoria em
administragcdes municipais de partidos ligados aos grupos de esquerda, estas assessorias
vao aos poucos alterando sua atuacdo frente aos novos desafios (SOUTO; PAZ;
MORONI, 2011).

Essas organizacgdes - pautadas pela luta aos direitos humanos e pela constitui¢éo
de novos direitos - buscavam encontrar formas inéditas de acdo politica e de
sociabilidade, constituindo uma nova dimensdo ou segmento na vida associativa
brasileira. Além disso, as ONGs faziam parte de redes de solidariedade internacional,
formadas por agéncias de cooperacdo da Europa e da América do Norte, que garantiam
a sustentabilidade financeira e politica de suas a¢cdes (CICONELLO, 2008).

A pressdo popular forgcou alguns governos locais a implementarem Conselhos
Comunitarios que foram concebidos com o intuito de abrir a negociacdo com parcela da
sociedade civil para diminuir sua forca politica e neutralizar o seu potencial de
transformacdo. Essas experiéncias bem sucedidas no nivel comunitario - e agora nos
governos municipais — mostravam que era possivel criar mecanismos institucionais de
participacdo, ampliando o modo como os cidaddos poderiam influenciar as decisfes
publicas. Contudo, essas iniciativas precisavam ganhar escala e serem incorporadas na
propria formulacdo das politicas publicas de Estado (CICONELLO, 2008).

190 termo ONG surgiu no periodo pés-guerra em 1946 pela ONU, entretanto e somente nesse momento
de ressignificacdo dessas organizacfes que ele passa a ser usado. No inicio dos anos 1990, com a
realizacdo da ECO-92, o termo fica mais conhecido e entra definitivamente no léxico politico.
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De acordo com Sader (1988), duas influéncias foram decisivas para 0s
desdobramentos seguintes: a criacdo de espacos participativos e a paulatina entrada da
sociedade civil na arena institucional. O movimento sanitarista, na luta por um sistema
de saude universal e de qualidade, incide neste debate tanto com a demanda por uma
descentralizacdo da administracdo e dos servicos de saude, bem como por uma
participacdo efetiva da populagdo nos trés niveis federativos.

A presenca e as proposi¢cdes do movimento sanitarista demarcam uma inflex&o
importante e um salto qualitativo para a criacdo de espacos de participacdo na direcao
da fiscalizacao e controle das politicas publicas de satide. Em 1986 foi realizada a V11|
Conferéncia Nacional de Salde, que alcancou pelo menos duas conquistas: foi o
primeiro momento da histdria em que o Poder Executivo brasileiro chamou a sociedade
civil organizada para debater e formular politicas publicas de salde, jA& que as
Conferéncias anteriores eram marcadamente técnicas e com baixissima representacao
social. Foi também nessa Conferéncia que, por meio de grupos de trabalho, foram
formulados dois documentos para contribuir com a Constituinte, determinando em
grande medida o desenho institucional de participacdo em Conselhos e a do préprio
Sistema Unico de Satde: “Propostas do conteido saude para a Constituigdo” e
“Proposta de conteudo para uma nova lei do Sistema Nacional de Satde”. As demandas
de participacdo da sociedade civil nas trés esferas do Estado deram novos contornos ao
debate sobre a relacdo da sociedade civil com o Estado e a questdo dos conselhos
(CARVALHO, 1995).

O movimento democratico que brotou na base da sociedade civil brasileira
durante as décadas de 1970 e de 1980 conseguiu ter forca e expressdo politica
suficientes para provocar uma verdadeira democratizacdo no nivel institucional-legal do
sistema politico da Nacdo. A reivindicacdo por maior participacdo popular foi
encaminhada para a Assembleia Constituinte por meio da proposta de garantia de
iniciativa popular no Regimento Interno Constituinte. Este manifesto foi apresentado e
aceito pela Assembleia Constituinte contendo mais de 400 mil assinaturas. O processo
de emendas populares foi uma experiéncia pioneira no campo da institucionalizagdo da
participacdo da sociedade no ambito da politica nacional. Por meio das emendas
populares, a sociedade pdde participar ativamente do processo de elaboracdo da Carta
Magna, apresentando propostas ao texto constitucional (SILVA, 2009).

A Constituicdo Federal de 1988, assim, construida a partir de uma pluralidade de

forcas e de sujeitos politicos, estabeleceu o Estado Democréatico de Direito no Brasil.
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Além disso, promulgou uma série de principios e de diretrizes sobre a participagdo dos
cidaddos no desenho, na implementagdo e no controle social das politicas publicas que,
posteriormente, foram regulamentados e operacionalizados em diversos mecanismos
institucionais nas trés esferas da Federacdo (Unido, Estados e Municipios).

A nova Carta Magna, conhecida como a Constituicdo Cidadd, entre outros
avancos, incluiu em seu &mbito mecanismos de participacdo no processo decisorio
federal e local e concedeu maior poder aos municipios que estdo, em principio, mais
préximos do cidaddo. Com referéncia a participacdo direta, destaca-se a inclusdo do
referendo, do plebiscito e da iniciativa popular. Ja no tocante a democracia participativa,
estabeleceram-se os Conselhos Gestores de Politicas Publicas nos niveis municipal,
estadual e federal com representacéo do Estado e da sociedade civil (SILVA, 2009).

A década de 1990 e inicio dos anos 2000 sdo marcados pelos desdobramentos
institucionais do momento anterior, bem como por uma nova configuracdo da relacao
entre sociedade civil e Estado. No tocante a relagdo entre estes dois atores, grande parte
das organizacbes passa a assumir responsabilidades conferidas ao Estado pela
Constituicdo Federal. Para Silva (2009), esta guinada no papel da sociedade civil reflete
a politica governamental do estado minimo, significando a tentativa de repassar a
sociedade civil, responsabilidades conferidas a instdncia publica governamental,
conforme outorgadas pela Constituicdo Federal de 1988 e por todas as Leis Orgéanicas
decorrentes. Esta nocdo de participacdo, chamada de participacdo solidaria, relaciona-se
com a pratica do trabalho voluntario e com a ideia de responsabilidade social de
individuos e empresas. Neste sentido, ha uma despolitizacdo do significado da
participacdo social, pois se enfatiza uma nocdo de participacdo individualista, ligada a
valores morais, desconectada do coletivo.

Apesar desse pensamento da tendéncia de maior participacdo da sociedade na
tomada de decisdo refletir menos governo, corroborado por Dagnino (2004), Tatagiba
(2010) e Teixeira (2001), devido as inovagdes constitucionais, foram criados diversos
espacos publicos, tanto prescritos pela Constituicdo, como realizados no &mbito local.
Na nossa visdo, sdo experiéncias que contribuiram para o aprofundamento democratico,
incluiram na arena politica atores excluidos historicamente, como também introduziram
na agenda politica temas e demandas novas, como a criagdo do orgamento participativo
e dos conselhos gestores.

E possivel afirmar que a introducdo do orcamento participativo (OP) pela

administracdo do petista Olivio Dutra durante o ano de 1990, enquanto prefeito da
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cidade gaucha de Porto Alegre, marca um divisor de aguas em termos de politicas
participativas no Brasil. Se, por um lado, é verdade que a conjuntura politica da
democratizagdo ja apontava na direcdo de politicas participativas, devido a introdugédo
na forma de conselhos e de outras formas de participacdo durante o0 processo
constituinte, por outro lado, nenhuma cidade abragou tao rapida e amplamente a ideia de
participacdo quanto Porto Alegre (AVRITZER, 2003).

De acordo com Avritzer (2003), o orgamento participativo constituiu, no Brasil,
o principal motor da expansdo da democracia participativa no pais. Esta iniciativa
buscou a participacdo da populacdo na defini¢cdo de algumas prioridades e na alocacao
dos recursos orgcamentarios em obras e servicos publicos, assim como no
acompanhamento da execu¢do orcamentaria do municipio. Entre 1989 e 1992, apenas
12 municipios praticaram o0 OP em todo o Brasil. Entre 1997 e 2000, 103 municipios
utilizaram os principios do OP. Esse numero chegou a 351 municipios em 2014
(MAXIMO, 2014), um aumento de quase 3.000% em 15 anos. Esta-se falando,
portanto, de uma forte expansdo do OP como pratica democrética — ainda que
percentualmente essa pratica vigore em apenas 6,3% do total dos municipios brasileiros.
O que torna o OP influente enquanto proposta de democratizacao do or¢camento € 0 peso
dos municipios nos quais ele é praticado, como S&o Paulo, Belo Horizonte, Recife e
Porto Alegre, cidades com peso nacional e regional.

Do ponto de vista educativo, os resultados obtidos pelo envolvimento de parte da
populacdo na gestdo municipal sdo inegaveis. Contudo, de acordo com Ciconello
(2008), as maiores dificuldades dos OPs sdo o0 montante relativamente pequeno de
recursos postos em discussdo (raramente atingindo 10% do orgamento municipal) e a
nem sempre efetiva implementacdo das obras e servigos deliberados pela populagdo em
assembleias. Mesmo assim, em um terco das experiéncias, a implementacdo do OP
conseguiu provocar mudancas efetivas na rotina administrativa das cidades.

Os conselhos gestores de politicas publicas, por sua vez, estdo presentes na
maioria dos municipios brasileiros, articulados desde o nivel federal, cobrindo uma
ampla gama de temas como salde, educagdo, moradia, meio ambiente, transporte,
cultura, dentre outros. Eles representam uma conquista inegavel do ponto de vista da
construgdo de uma institucionalidade democrética brasileira (FUKS; PERISSINOTTO,
2006).

Estes conselhos foram criados com o objetivo de operacionalizar os ideais

participativos presentes na Constituicdo Federal, permitindo a populagdo brasileira um
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maior acesso aos espacos de formulacéo, implementacgéo e controle social das politicas
publicas. Em vez das decisGes governamentais ficarem restritas aos membros do poder
executivo e aos gestores publicos, elas passaram a ser compartilhadas com a sociedade
civil (CICONELLO, 2008). Assim, a participacdo comunitaria e a participacdo popular
caracteristica dos movimentos da década de 1980 cedem lugar a participacdo cidada, em
que a categoria central deixa de ser a comunidade e 0 povo e passa a ser a sociedade,
com todo o seu pluralismo de interesses (GOMES, 2003).

Segundo Avritzer (2009), os estudos sobre participacao sofisticaram-se a partir
de um conjunto de mudancas importantes na abordagem da participacdo pela literatura:
a primeira delas foi a pluralizacdo da participacdo local a partir do surgimento das
legislagdes locais sobre conselhos no comego dos anos 1990 e, a partir dos anos 2000,
com a aprovacdo do Estatuto da Cidade. Ambas as legislacdes ampliaram fortemente a
presenca da participacdo no Brasil para além das capitais das regifes Sul e Sudeste que,
de toda maneira, j4 ndo concentravam a totalidade das experiéncias de participagéo.
Diversas novas dimensbes foram adicionadas a participacdo com a proliferagdo dos
conselhos, tais como a salde, a assisténcia social, a crianca e o adolescente, entre
outras. Além da variacao tematica, a questdao regional adquiriu outra relevancia com a
expansao dos conselhos para médias e pequenas cidades do Brasil.

Do ponto de vista de Gomes (2003),

Além das razdes essencialmente politicas que levaram a ampliagéo
dos canais de participacdo da sociedade, outra condicionante que
marca 0s novos tempos da administracdo publica, e que também esta
inequivocamente presente na Constituicdo de 1988, refere-se a
descentralizacdo de politicas publicas. (GOMES, 2003, p. 36-37).

Um dos argumentos pro-descentralizacdo, advindo da teoria do federalismo
fiscal, é que os habitantes das diferentes unidades tém preferéncias diferentes. Sendo
assim, a proviséo local, descentralizada e “sob medida” dos servigos publicos seria mais
eficiente para aumentar o bem-estar da populacdo, em contraponto a uma oferta
centralizada, distante e uniforme de politicas publicas, caracteristica dos governos
centralizados.

Outra linha de argumentos em favor da descentralizagdo € encontrada nos
objetivos da participacao politica, qual seja,

[...] o objetivo principal da participagdo é o de facilitar, tornar mais
direto e mais cotidiano o contato entre cidaddos e as diversas
instituices do Estado, e possibilitar que estas levem mais em conta os
interesses e opiniGes daqueles antes de tomar decisdes ou de executa-
las. (GOMES, 2003, p. 39).
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Finalmente, outra consideracdo importante é que o governo local &, a principio,
mais passivel do controle direto pela sociedade. Se por um lado, 0s governos centrais
ficam sob o “alvo” da midia, por outro sdo os governos locais que, devido a maior
proximidade da comunidade, estdo mais susceptiveis a um controle direto.

Estas visdes a favor da descentralizacdo, no entanto, ndo estao imunes a criticas,
uma vez que a maior proximidade também pode levar ao estreitamento das relacbes
pessoais, facilitando o clientelismo e a captura do poder publico pelas elites locais.
Outra critica refere-se & ndo consideragdo de uma eventual ineficiéncia de oferta na
prestacdo do servico no nivel local, seja por deficiéncias de qualificacdo técnica das
burocracias locais, via de regra menos qualificadas que as burocracias do governo
central, seja pela maior vulnerabilidade & corrupgdo, dada a maior e constante
proximidade com 0s grupos de interesse e a pequena atencdo dada pela midia, ou
mesmo devido a perda de eventuais ganhos de escala, econémicos e de escopo, que uma
oferta centralizada poderia propiciar (GOMES, 2003).

Especialmente a partir de 2003, com a eleigdo do Presidente Luis Inacio Lula da
Silva, do Partido dos Trabalhadores, estrutura-se uma nova geragdo de conselhos e
conferéncias em torno de novos direitos e tematicas (SOUTO; PAZ; MORONI, 2011).
Iniciou-se, neste governo, uma estratégia de fortalecimento e ampliacdo da participacédo
social na esfera publica federal, com a realizacdo de conferéncias nacionais e a cria¢do
de novos conselhos nacionais de direitos e de politicas publicas (SILVA, 2009).

Entre 2003 e 2013 foram criados 19 (dezenove) conselhos e outros 16
(dezesseis) foram reformulados com o objetivo de ampliar ainda mais essa interacao,
totalizando 35 (trinta e cinco) conselhos nacionais. De 1941 a 2013 foram realizadas
138 (cento e trinta e oito) conferéncias nacionais, das quais 97 (noventa e sete)
aconteceram entre 2003 e 2013, abrangendo mais de 43 (quarenta e trés) areas setoriais
nas esferas municipal, regional, estadual e nacional. Aproximadamente nove milhdes de
pessoas participaram do debate sobre propostas para as politicas publicas — desde as
etapas municipais, livres, regionais, estaduais até a etapa nacional (SGPR, 2016).
Assim, os dois principais mecanismos de deliberacdo coletiva que foram criados ou
reconfigurados a partir das diretrizes constitucionais de participacdo cidada nas politicas
publicas do Estado brasileiro sdo os Conselhos de Politicas Publicas e as Conferéncias

(estudados mais detalhadamente adiante).
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Entretanto, de acordo com o Monitoramento Ativo da Participacdo da
Sociedade™ (MAPAS), os resultados praticos das novas experiéncias foram pouco a
pouco diminuindo as expectativas e demonstrando 0s obstaculos ao estimulo a
participacdo da sociedade na formulacdo e implementacdo de politicas publicas. Na
analise do MAPAS (2005) sobre os primeiros anos do governo petista federal, ha uma
percepcdo de que as organizacOGes populares sdo reconhecidas como atores sociais,
diferentemente do periodo anterior, mas sua participacdo politica é dificultada ou
neutralizada. A animosidade frente a participacdo dos setores conservadores que
compdem a base do governo, somada a uma engenharia/arquitetura dos espagos de
participacdo com baixa coesdo (como um sistema que ndo se articula) e pouca
influéncia nas decisdes governamentais sdo apontados como os principais obstaculos.

Em que pese, no primeiro ano do governo Lula, novas atribui¢es da Secretaria
Geral da Presidéncia (SGPR) para contribuir com a construcdo dos espacos
participativos e na relagdo com a sociedade civil determinando como novas
competéncias da pasta “a tarefa de coordenar a constru¢do de um Sistema de
Democracia Participativa, por meio de conselhos, conferéncias, ouvidorias, mesas de
dialogo, foruns e audiéncias publicas” (SGPR, 2010, p. 15), a quantidade elevada de
instituigdes participativas ndo se refletiu na sua qualidade e efetividade.

H& um descompasso entre as avaliacfes dos resultados ndo sé do relatério do
MAPAS, mas também inferidos por vérios estudos académicos (AVRITZER, 2010;
ABRAMOVAY, 2010; CLEAVER, 2005; KOTHARI, 2001; SAYAGO, 2007,
MANOR, 2004; FUKS, PERISSINOTTO, 2006; RUSCHEINSKY, 2005) e a verséo
oficial do Governo Federal. Apesar das intengdes, verificou-se uma distancia com
relacdo a realidade de muitos espacos participativos. A formacgédo do governo comungou
forcas politica dispares, com setores resistentes a participacdo e antidemocraticos, o que
tornou ineficaz a aplicacdo de diretrizes governamentais que coordenem a acdo dos
diversos orgaos: “Cada 6rgdo realizava sua propria politica, muitas vezes em conflito
com outras instancias do governo” (MAPAS, 2005, p. 31).

Ampliaram-se 0s espacos de participacdo (Conselhos e Conferéncias), mas a
democracia participativa teria sido subordinada a l6gica da democracia representativa,

neutralizando parcialmente seu potencial transformador. Atores do campo democratico-

1 projeto de monitoramento dos espacos de participacdo da fase inicial do governo Lula (2003-2004),
elaborado por 13 organizacBes ndo-governamentais e coordenado pelo Ibase (Instituto Brasileiro de
Analises Sociais e Econdmicas).
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popular, para enfrentar as novas dificuldades, alteraram sua conduta. Inicialmente
pautados em ocupar, contribuir e monitorar os espagos participativos, os resultados
adversos forcaram a reavaliacdo: priorizar o fortalecimento dos atores sociais e ndo dos
espacos institucionais (MAPAS, 2005). O Estado brasileiro passou a estimular um novo
protagonismo das associacfes civis e demais organizacdes da sociedade civil, dentro do
sistema politico nacional, ou seja, o papel de exercer democraticamente o controle
social das politicas publicas, assim como atuar na sua elaboracdo e configuracdo. Esse
papel, contudo, tem sido exercido ndo sem dificuldades, tendo em vista a fragilidade e a
falta de estimulo oficial as organizaces da sociedade civil brasileira (CICONELLO,
2008).

Com o objetivo de aprofundar e aperfeicoar a participacdo social como método
de gestdo, o governo de Dilma Vana Rousseff (2011-2016) lancou o Decreto n°
8.243/2013, que instituiu a Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS) e o
Compromisso Nacional pela Participacdo Social (em parceria com as secretarias
estaduais e municipais responsaveis pela participacdo social em suas esferas de
governo). As iniciativas pretendiam garantir instancias permanentes de dialogo e
regulamentar a participacdo da sociedade civil na formulacdo e avaliacdo de politicas
publicas na administracdo federal. Igualmente, esta politica objetivava abrir caminho
para as novas formas de participacdo social, dentre outros, por meio das redes sociais e
dos mecanismos digitais de participacdo via internet.

A PNPS foi construida por meio de amplo processo participativo, tendo a minuta
do Decreto sido submetida a consulta publica virtual no portal da Secretaria Geral da
Presidéncia da Republica. Foram recebidas mais de 700 contribui¢des durante a
consulta pablica (SGPR, 2016). Dentre as diretrizes gerais, a PNPS apontava, em seu
art. 3° a integracdo entre as instancias da democracia representativa, participativa e
direta, além da ampliacdo dos mecanismos de controle social, possibilitando novas
discuss@es que versem sobre a integracdo da sociedade civil nas atividades politicas. Tal
artigo evidencia a proposta do decreto em consolidar as formas democraticas brasileiras
em um sistema de didlogo e atuacdo conjunta.

Este decreto foi objeto de acalorados debates no parlamento e na midia em
diagnosticos que denunciaram aquilo que julgaram serem ameagas graves ao carater
representativo da democracia no Brasil (POZZEBOM, 2014; BRAGA, 2014; ARAUJO,
2014; FALCAO, 2014). Contudo, por conta de disputas aparentemente politico-

partidarias e discordancias explicitas quanto a nocdo de democracia (RIBAS; PIRES;
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LUIZ, 2015), tal documento presidencial foi derrubado pela maioria na Camara dos
Deputados. Em contraposicéo, o projeto de decreto legislativo — PDC 1.491/2014, que
derruba o decreto presidencial foi aprovado pela Camara no mesmo més e enviado ao
Senado, o qual, até o momento, esta despachado as Comissdes Trabalho, de
Administracdo e Servico Publico e Constituicdo e Justica e de Cidadania.

Visto que uma parcela significativa da populagdo ndo se vé representada nas
prioridades eleitas pelos governantes como foco de sua atuacdo (AMORIM, 2015), a
eminente derrubada do decreto debilita a participacédo social da sociedade brasileira, que
tinha como objetivo fortalecer e articular os mecanismos e as instancias democraticas de
didlogo e a atuagdo conjunta entre a administracdo publica federal e a sociedade civil.
Trata-se de um distanciamento do Estado com a sociedade, na contramdo do que
preconiza a Carta Magna brasileira e que produzird gqueda tanto quantitativa como
qualitativa no processo participatorio da sociedade.

Dentro da burocracia estatal ndo ha unanimidade no que se refere a participacdo
social, haja visto que existem inimeros gestores publicos ndo dispostos a partilhar o
poder fora do espaco da democracia representativa. Esses gestores relutam em
efetivamente abrir-se para o didlogo com a sociedade e aceitar as deliberacdes oriundas
de 6rgdos colegiados como os conselhos, as conferéncias e as audiéncias
(CICONELLO, 2008; TATAGIBA, 2005).

Deve-se ressaltar que as arenas participativas constituem a materializacéo
institucional de preceitos consagrados na Constituicdo e que elas ndo ameacam a

democracia representativa, pelo contrario, enriqguecem-na e complexificam-na.

1.3 AS ARENAS PARTICIPATIVAS DAS POLITICAS PUBLICAS AMBIENTAIS
BRASILEIRAS

Este subcapitulo tem trés intuitos. Primeiramente, objetiva-se tragar um breve
historico das politicas publicas e das normas ambientais brasileiras a partir do século
XX, contextualizando-o na tematica ambiental mundial. Em seguida, pretende-se
caracterizar as arenas participativas brasileiras mais utilizadas - conselhos, conferéncias
e audiéncias. Concomitantemente, descreve-se 0s espacos de participagdo e deliberacdo

de tematica ambiental que ocorrem no Brasil.
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1.3.1 Politicas publicas ambientais brasileiras: contexto historico e revisdo de

paradigma

Segundo Camargo (2003), o seculo XX presenciou uma grande transformacéo
na relagdo do homem com a natureza, sobretudo na percepcao que este tinha dela e dos
problemas ambientais. Foi o poder destruidor da 22 Guerra, culminando com o
lancamento das duas bombas atdmicas sobre o Japdo quando a consciéncia ambiental
encontrou seu apice desde entdo. A primeira crise mundial do petroleo também fez o
mundo repensar sobre o consumo desenfreado dos recursos naturais.

Em 1949 foi realizada a Conferéncia Cientifica das Nacdes Unidas sobre a
Conservacdo e a Utilizacdo de Recursos, considerada como o primeiro grande
acontecimento do ambientalismo mundial. A década de 1950 marca a preocupagdo
ecoldgica na comunidade cientifica. Os anos 1960 e seus movimentos sociais criticaram
ndo s6 os modos de producdo, mas também o modo de vida vigente. As organizacfes
ndo governamentais (ONGs) comecaram a aparecer e crescer (CAMARGO, 2003).

Com a publicacéo do trabalho da biéloga Rachel Carson, em 1962, intitulado
“Silent Spring” (Primavera Silenciosa), percebeu-se que 0s desequilibrios causados pelo
modelo de desenvolvimento eram graves. Este trabalho forneceu informacoes e dados
mais qualificados sobre o grande perigo representado pela utilizacdo de agrotdxicos nas
lavouras e deu origem a uma grande discusséo a respeito da preservagdo dos recursos
naturais do planeta. Esse livro refere-se, sobretudo, a compreensdo das interconexdes
entre 0 meio ambiente, a economia e as questbes relativas ao bem-estar social e
incrementou a preocupa¢do ambiental com o impacto das atividades antropicas sobre o
meio ambiente (NASCIMENTO, 2008).

Na década de 1970, diversas organizacgdes internacionais comecaram a discutir
0s problemas ambientais em ambito mundial. Era também o inicio da preocupacéo
ambiental pelo sistema politico: governo e partidos, ficando conhecida como a década
da regulamentacdo e do controle ambiental (CAMARGO, 2003; NASCIMENTO,
2008).

O Clube de Roma, entidade formada por intelectuais e empresarios que nao
eram militantes ecologistas, foi uma iniciativa que surgiu dessas discussdes. O Clube
produziu os primeiros estudos cientificos utilizando-se de modelos matematicos a

respeito da preservacdo ambiental, que foram apresentados entre 1972 e 1974. Estes
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estudos relacionavam quatro grandes questdes que deveriam ser solucionadas para que
se alcancasse a sustentabilidade: o controle dos crescimentos populacional e industrial, a
insuficiéncia da producdo de alimentos e o esgotamento dos recursos naturais
(CAMARGO, 2003; NASCIMENTO, 2008).

O relatorio “Limits to Growth” (Limites para o Crescimento), elaborado por
este grupo de cientistas, foi um sinal de alerta que incluia projecGes as quais, apesar de
grande parte ndo terem sido cumpridas, teve o mérito de conscientizar a sociedade para
os limites da exploracdo do planeta. O documento do Clube de Roma foi muito
importante para despertar a consciéncia ecoldégica mundial, pois colaborou para que, em
julho de 1972, fosse realizada a Conferéncia das Nacgdes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, em Estocolmo, na Suécia, também chamada de Eco-72
(NASCIMENTO, 2008; SCARDUA, 2003).

Apds a Conferéncia de Estocolmo, em 1972, as nacGes comecaram a estruturar
seus Orgaos ambientais e a estabelecer suas legisla¢fes, visando ao controle da poluicao
ambiental. Poluir passou a ser considerado crime em diversos paises. Na mesma época,
a crise energetica, causada pelo aumento do preco do petroleo, trouxe a discussdo dois
novos temas que, mais tarde, ajudaram na luta dagqueles que se preocupavam com a
protecdo do meio ambiente. Foram discutidas questdes relativas a racionalizacdo do uso
de energia e a busca por combustiveis mais puros, oriundos de fontes renovaveis. Ao
mesmo tempo, as primeiras tentativas de valorizacdo energética de residuos unem dois
dos temas de maior evidéncia nessa década: meio ambiente e conservacdo de energia
(NASCIMENTO, 2008).

Na década de 1980, entrou em vigor uma série de legislacdes especificas que
visavam controlar a instalacdo de novas indUstrias e estabelecer exigéncias para as
emissdes das industrias existentes. Os residuos perigosos passam a ocupar lugar de
destaque nas discussdes sobre a contaminagdo ambiental. Alguns acidentes de grande
impacto, como a explosdo de uma inddstria quimica na india (Bhopal, em 1984); o
vazamento na usina nuclear na Ucrania (Chernobyl, em 1986), na entdo Unido
Soviética; o derramamento de petroleo no mar do Alasca (Exxon Valdez, em 1989); e a
constatacdo da destruicdo progressiva da camada de ozonio trazem a discussdo dos
temas ambientais para o dia-a-dia do homem comum (CAMARGO, 2003).

Em 1987, a Comissdo Mundial para 0 Meio Ambiente e Desenvolvimento,
instituido pela Assembleia Geral das Nac¢des Unidas e presidido pela Sra. Gro Harlem

Burndtland, entdo Primeira Ministra da Noruega, elaborou um documento denominado



64

“Our Common Future” (Nosso Futuro Comum), onde os governos signatarios
comprometiam-se a promover o desenvolvimento econdmico e social em conformidade
com a preservacdo ambiental. Neste documento, que também ficou conhecido como
Relatério Burndtland, foi apresentada a definicdo social do conceito de
desenvolvimento sustentavel: “desenvolvimento que faz face as necessidades da
geracdo presente sem comprometer a capacidade das geragdes futuras de satisfazer as
suas proprias necessidades” (BURNDTLAND COMISSION, 1987, p. 43).

Tanto o Relatorio Burndtland quanto os demais documentos produzidos pelo
Clube de Roma foram fortemente criticados porque creditavam a situacdo de
insustentabilidade ao planeta, principalmente, a condicao de descontrole da populagdo e
a miséria dos paises do Terceiro Mundo, efetuando uma critica muito branda a poluicéo
ocasionada durante os ultimos séculos pelos paises do Primeiro Mundo (CAMARGO,
2003).

Na década de 1990, a sociedade encontrava-se um pouco mais preparada para
internalizar os custos da qualidade de vida e pagar o preco de manter limpo o ambiente
em que vive. As pessoas passaram a dar-se conta da importancia de manter o equilibrio
ambiental e de entender que o efeito nocivo de um residuo ultrapassa os limites da area
em que foi gerado ou disposto (SCARDUA, 2003).

Integrando 0 movimento de discussdes e proliferacdo de trabalhos a respeito de
sustentabilidade, foi realizada na cidade do Rio de Janeiro, em 1992, a Conferéncia das
Nacdes Unidas sobre o0 Meio Ambiente e Desenvolvimento, conhecida como Rio-92 ou
Eco-92, que se tornaria um importante evento de consciéncia ambiental realizado a cada
dez anos. O encontro chamou a aten¢do do mundo para a dimenséo global dos perigos
gue ameacam a vida na Terra e, por conseguinte, para a necessidade de uma alianca
entre todos os povos em prol de uma sociedade sustentavel. Ficou evidente que a
humanidade havia chegado a um momento de defini¢do de sua historia: ou ficar com o
modelo politico vigente (habil em aprofundar as divisbes econémicas), ou mudar 0
rumo melhorando a qualidade de vida dos pobres e protegendo o0 ambiente
(CAMARGO, 2003).

A Ri0-92 teve como resultado a aprovagdo de varios documentos, dentre eles a
Agenda 21, contendo a estratégia de acdo e os principios basicos para a construcdo de
uma sociedade sustentavel. Trata-se de um pacto entre os trés setores da sociedade: o

governamental, o produtivo e o civil organizado, que procura identificar os problemas
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prioritarios, 0s recursos e 0s meios necessarios para enfrenta-los, bem como as metas a
serem atingidas nas proximas décadas (SCARDUA, 2003).

Durante este evento foram aprovados também dois acordos importantes: a
Convencdo da Biodiversidade, cujos objetivos eram conservar a biodiversidade, fazer
uso sustentavel de seus componentes e dividir de forma justa os beneficios gerados com
a utilizacdo de recursos genéticos; e a Convencao sobre Mudangas Climéticas, a qual
serviu de base para o Protocolo de Kyoto de 1997, que estipulou metas de reducgéo de
emissdo de gases do efeito de estufa (GUIMARAES; FONTOURA, 2012).

Outros eventos das Nagdes Unidas sobre Ambiente e Desenvolvimento
Sustentavel aconteceram em Johanesburgo, na Africa do Sul, em 2002 e no Rio de
Janeiro, em 2012. Conhecida como Rio+10, o encontro em Johanesburgo tinha como
objetivo rever as metas propostas pela Agenda 21 e trabalhar para implementar o que ja
estava em andamento. A expectativa era de que houvesse a definicdo de uma acgéo
global que conciliasse o desenvolvimento econdémico e social com a preservagéo do
ambiente. No entanto, com os atentados do dia 11 de setembro acontecidos nos Estados
Unidos, a conferéncia terminou por debater basicamente problemas de cunho social e
frustrou as expectativas (GUIMARAES; FONTOURA, 2012).

O quarto encontro mundial da Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU), a
chamada Rio+20 teve como missdo definir os rumos do desenvolvimento sustentavel
das préximas décadas em temas como seguranca alimentar, economia verde, acesso a
agua, uso de energia, além de dar continuidade a agenda ambiental iniciada na Eco-92.
No entanto, novamente as criticas apareceram, sendo estas principalmente direcionadas
a falta de clareza, objetividade e ao ndo estabelecimento de metas concretas para que 0s
paises reduzam a emissao de poluentes e preservem ou reconstituam suas areas naturais
(GUIMARAES; FONTOURA, 2012).

Apesar das criticas a esses encontros mundiais, por conta da expansao
econdmica-industrial internacional e os efeitos nocivos da intervengdo humana no meio
ambiente (aquecimento global, emissdo excessiva de CO2, desertificacdo,
desmatamento, extincdo de espécies, derretimento das calotas polares, contaminagéo de
fontes d’agua, chuvas 4cidas, exaurimento de recursos naturais, caca € pesca
predatorias, entre outros), politicas publicas ambientais, por terem papel decisivo no
modo de vida e nos modos de producdo, passaram a ter um papel fundamental como
instrumentos ndo s6 de desenvolvimento econdmico-social, mas também, como forma

de garantia de preservacao de recursos as futuras geracdes (SALHEB et al., 2009).
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As politicas publicas ambientais assumiram papel primordial de proteger o
meio ambiente, integrando sua protecdo aos demais objetivos da vida em sociedade,
como forma, inclusive, de proporcionar qualidade de vida. Internacionalmente, a
preocupacdo com a causa ambiental sempre foi relevada por conta da contraposi¢cdo aos
interesses dos grandes grupos econémicos e das nacgdes desenvolvidas (SALHEB et al.,
2009).

Eventos de cunho internacional como a Eco-72, a qual instituiu o Plano das
Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), langando as bases do compromisso
humano com o meio ambiente, posteriormente ratificadas atraves de diversos
documentos, dentre os quais a Carta Mundial da Natureza, a Agenda 21 e o Protocolo
de Kyoto repercutiram sobre a agenda das politicas publicas brasileiras.

Antes do advento da Constituicdo de 1988 que prevé, ao menos formalmente, o
direito a um meio ambiente saudavel e ecologicamente equilibrado, houve sucessivas
etapas da politica ambiental caracterizadas pela contradicdo e pela descontinuidade de
algumas conquistas na area ambiental.

De acordo com Monosowski (1989), é possivel distinguir quatro abordagens
estratégicas béasicas nas politicas ambientais brasileiras até o ano de 1988: a
administracdo dos recursos naturais, o controle da poluigéo industrial, o planejamento
territorial e a gestdo integrada de recursos. Essa categorizagdo privilegia os objetivos
principais de cada etapa associados a evolucdo histdrica.

A primeira etapa, a partir dos anos 1930, foi caracterizada pela regulamentacao
da apropriacdo de cada recurso natural em ambito nacional, com foco nas necessidades
das ainda embrionarias industrializacdo e urbanizacao brasileiras. Foram criados neste
periodo grande parte dos instrumentos legais que dariam suporte a criacdo de areas
protegidas no Brasil, ja que, desde a instituicdo da Republica, em 1889, esta questdo nao
vinha sendo tratada. Destacam-se a criacdo de dispositivos legais como o Codigo das
Aguas (1934), Codigo de Mineragéo (1934), Codigo Florestal (1934), Cadigo de Pesca
(1938) e Estatuto da Terra (1964); de agéncias setoriais ao longo da década de 1960
como o Ministério das Minas e Energia, o Departamento Nacional de Aguas e Energia
Elétrica, o Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal (IBDF), a
Superintendéncia de Desenvolvimento da Pesca (SUDEPE) e o Instituto Nacional de
Colonizagdo e Reforma Agréaria (INCRA); e a criacdo e delimitacdo de zonas naturais
protegidas: Parque Nacional do Itatiaia (1937), Parque Nacional do Iguagu (1939),
Parque Nacional da Serra dos Orgdos (1939), Floresta Nacional de Araripe-Apodi
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(1946), Parque Nacional do Araguaia (1959), Parque Nacional das Emas (1961), Parque
Nacional das Sete Quedas (1961), entre outros (MEDEIROS, 2006). Contudo, todos
eram relegados, na prética, a um segundo plano em termos de importancia, um claro
sinal de que o Poder Publico sempre priorizou o capital e a economia em detrimento da
protecdo ambiental (MACIEL, 2011).

Constatando tal priorizacdo da economia, Bacelar (2003), ao analisar o papel
desempenhado pelo Estado brasileiro no periodo de 1920 a 1980, caracterizou-o como
“desenvolvimentista, conservador, centralizador e autoritario” (BACELAR, 2003, p.
21). Este papel teve como objetivo promover a industrializacdo do pais, fato esse que
fazia com que o Estado apenas se preocupasse com os indices de crescimento
econdmico, deixando de lado a questdo social. Nesse sentido, o Estado teria adotado
uma postura de “fazedor e ndo de regulador”.

Porém, a partir do final da década de 1960, alguns fatores passaram a tornar
evidente a necessidade de analise do sistema econdmico como imerso em um sistema
maior, com o qual interage e impacta 0 meio ambiente. Historicamente, o Brasil sempre
foi marcado por uma economia predominantemente exploratéria de seus recursos e
riquezas naturais, pautando todo seu desenvolvimento na exaustiva producdo de
produtos primarios (agricultura, pecuéria, extracdo de metais preciosos, extracdo de
madeira e outros) de modo predatdrio. 1sso comecou desde o periodo colonial com a
monocultura da cana de acuUcar, depois a mineracdo, seguida pelo café, mas ficou
bastante marcado durante a ditadura militar, entre os anos 1960 e 1970, em que a
politica nacional visava “integrar para ndo entregar’. Esta era uma clara alusdo a
necessidade urgente de ocupacdo dos vazios demograficos da regido norte, o que
significava, em outras palavras, ocupar a Amazonia a qualquer custo (MACIEL, 2011).

De acordo com Salheb et al. (2009), tal pretensdo rendeu uma ampliacdo sem
precedentes nos indices de devastacdo da floresta, invadida pela indUstria madeireira,
agropecuarista e mineradora, entre outras. Como exemplos, pode-se mencionar o
garimpo de Serra Pelada, no Para; as minas de ferro de Carajas, também no Parg; a
abertura da rodovia federal transamazoénica; e a derrubada de mata nativa e queima para
plantio de pasto para a ampliacdo do agronegdcio nos estados do Mato Grosso e Goias,
entre outros.

Enquanto ocorriam tais mudancas no cenario ainda preservado do territorio
nacional (preservado porque ainda estava intocado, dado seu dificil acesso e falta de

infraestrutura), o desenvolvimento econémico das regides sudeste e sul do pais dava
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saltos enormes na industrializacdo de bens de consumo, sob um custo elevadissimo ao
meio ambiente, como a quase total destruicdo da mata atlantica e seus ecossistemas; a
morte de bacias aquaticas proximas aos grandes centros urbanos (como o Tieté, em Sao
Paulo); e a intensificacdo da poluicdo sanitaria decorrente da explosdo do movimento de
urbanizacéo (éxodo rural), entre outros.

Assim, a segunda abordagem elencada por Monosowski (1989) ganhou forca a
partir da década de 1970. Tendo como base o controle da poluicdo industrial, essa
politica foi influenciada principalmente pela Conferéncia das Nacgdes Unidas sobre
Meio Ambiente, realizada em 1972, em Estocolmo. Nesta ocasido, o Brasil mostrou-se
pouco disposto a priorizar 0 meio ambiente em suas a¢cdes governamentais, ja que essas
realizacOes entrariam em conflito com o objetivo central e imediato de crescimento
econdmico. A expressao de ordem era “poluicdo = progresso”, a qual repercutiu
negativamente para a imagem internacional do Brasil.

A tese do crescimento a qualquer custo e de que a prote¢cdo do meio ambiente
seria mais um obstéaculo para os paises em desenvolvimento foi defendida pelo governo
brasileiro na Eco-72. Ndo obstante, as pressdes sociais (hacionais e internacionais)
comecavam a ser sentidas e a consciéncia de que nossas possibilidades de reproducéo
da vida material encontram-se inexoravelmente atreladas a limites ecossistémicos
expandia-se cada vez mais, alcancando diferentes esferas da sociedade civil (SALHEB
et al., 2009).

Neste cenario, foi criada, em 1973, a Secretaria Especial de Meio Ambiente
(SEMA), 6rgéo especializado no trato dos assuntos ambientais, sob a coordenagdo do
Ministério do Interior. Entretanto, esse 6rgdo acabou por priorizar o problema da
poluicdo, as industrias como seus agentes e o Estado como responsavel pelo controle. A
SEMA dedicava-se ao avanco da legislacéo e aos assuntos que demandavam negociacao
em nivel nacional, sendo que as medidas de Governo concentravam-se na agenda de
comando e controle, normalmente em resposta a denuncias de polui¢do industrial e
rural.

Considerada como um desdobramento da etapa anterior, a terceira abordagem,
de planejamento territorial estratégico, também se apresentou a partir dos anos 1970.
Essa etapa é caracterizada por uma urbanizacdo intensa e por um crescimento acentuado
das regides metropolitanas, de forma que 0s recursos naturais se tornaram bens
escassos, gerando uma maior atencdo a necessidade de ordenacdo territorial como um

instrumento de uma politica preventiva dos impactos sobre 0 meio ambiente.
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Nesta abordagem, as acdes de controle voltam-se fundamentalmente para as
atividades do setor privado, direcionadas para a definicdo e a delimitacdo das areas
industriais e para a concentracdo das atividades poluidoras nas principais regides
metropolitanas. Sdo destaques deste periodo os trabalhos desenvolvidos pelo Comité
Especial de Estudos Integrados de Bacias Hidrograficas (CEEIBH), assim como as leis
metropolitanas de zoneamento industrial e de protecdo de mananciais. As politicas
ambientais, nesta abordagem, continuam urbanas, permanecendo o espago rural “fora de
qualquer controle, para que seus recursos se prestem as formas de apropriacdo mais
rentaveis a curto prazo” (MONOSOWSKI, 1989, p. 21).

E na década de 1980 que se pde em pauta a questdo da democratizacéo, quando
0os chamados novos movimentos sociais, dentre eles o movimento ambientalista,
exercem forte influéncia na elaboracdo de politicas publicas ambientais. Este processo
de reivindicacdo teve seu apogeu na promulgacdo da Constituicdo de 1988, onde foram
garantidas uma série de novos direitos, dentre os quais o direito a dignidade humana, a
sadia qualidade de vida e o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, no
mesmo nivel dos direitos e garantias fundamentais.

Em 1981, inicia-se a fase denominada por Monosowski (1989) de gestdo
integrada de recursos. Foi criado o Ministério de Desenvolvimento Urbano e Meio
Ambiente, em 1985, o qual tinha por funcdes a defini¢do das politicas e a coordenagao
das atividades governamentais na area ambiental. Dentre diversos instrumentos, o
marco norteador fundamental da elaboracdo, organizacdo, instrumentalizacdo e
implementacdo das politicas publicas ambientais no Brasil foi a promulgacdo da Lei n°
6.938, de 31 de agosto de 1981, que instituiu a Politica Nacional do Meio Ambiente
(PNMA). Esta lei foi traduzida em uma série de principios, objetivos e instrumentos
como o Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA), o Conselho Nacional do
Meio Ambiente (CONAMA) e, posteriormente, a criagdo do Instituto Brasileiro do
Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA), entre outros propostos
para “realizar uma gestio integrada dos recursos naturais” (SILVA-SANCHEZ, 2000,
p. 78) que passaram, desde entdo, a guiar a politica nacional ambiental, aliando-a as
politicas econdmicas, sociais e culturais.

Tal regulamentacdo foi recepcionada pela Constituicdo Federal, de 05 de
outubro de 1988, em seu Artigo 225, ao estabelecer que o meio ambiente € um “bem de
uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, cabendo ao Estado e a todos

a sua prote¢ao e preservacao para as presentes e futuras geragdes” (BRASIL, 1988).
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Note-se que a partir da década de 1980, principalmente apds o Relatério
Burndtland e a posterior positivacdo do principio do desenvolvimento sustentavel no
arcabouco juridico nacional, através da lei sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente,
todas as diretrizes para formulacdo de politicas publicas, de um modo geral, passaram a
ser crivadas por esta Otica ambientalista, sendo este, inclusive, um dos objetivos do
referido dispositivo:

A politica nacional do meio ambiente tem por objetivo a
harmonizagdo do meio ambiente com o0 desenvolvimento
socioecondmico (desenvolvimento sustentavel). Essa harmonizacéao
consiste na conciliacdo da protecdo ao meio ambiente, de um lado, e a
garantia de desenvolvimento socioeconémico, de outro, visando
assegurar condigdes necessarias ao progresso industrial, aos interesses
da seguranca nacional e & protecdo da dignidade da vida humana. (Art.
2° da Lei n. 6.938/81).

No entanto, segundo Milaré (2007), apesar do esforco, ndo foi possivel, pelo
menos no primeiro momento, uma implementacdo de sucesso. Como exemplo de
politicas publicas ambientais lastreadas pela PNMA pode-se citar o programa “Nossa
Natureza”, de 1988, que propunha uma estratégia de reformulagdo da legislacao
ambiental e instituia diretrizes para promover a protecdo do meio ambiente:

A ideia era boa, mas falhou na sua implementacgdo e acabou esquecida
no arcabouco juridico nacional dentre tantas outras que a antecederam,
dadas as sucessivas crises econdmicas da economia nacional naquele
periodo e a constante pressdo do capital internacional. (MILARE,
2007, p. 285).

Em 1988 também foi instituida a Lei de Crimes Ambientais (Lei n°® 9.605/88),
contribuindo para o fortalecimento dos instrumentos de direito ambiental. Outrossim, a
criacdo do IBAMA, através da Lei n° 7.735, de 02 de fevereiro de 1989, teve o mérito
de congregar, em um Unico organismo, diversas entidades que ndo conseguiram jamais
atuar em conjunto. Antes da existéncia do IBAMA, havia pelo menos quatro 6rgaos
voltados para as questdes ambientais. Deve ser ressaltado, entretanto, que nenhum deles
possuia forca politica ou econdmica para desempenhar adequadamente as suas tarefas
(ANTUNES, 2008).

Todavia, segundo Ferreira (1998), o aparato politico-administrativo resultante
da combinacdo de caracteristicas estatais herdadas (estrutura de poder concentrada,
padrdo tecnocrata, burocracia, postura formalista) € dos mais perversos para uma gestao
publica que se pretenda moderna, democratica e equitativa, como é o caso da brasileira.

Segundo o autor, é necessario reconhecer que:
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As politicas publicas estdo hoje a meio caminho entre um discurso
atualizado e um comportamento social bastante predatdrio: por um
lado, as politicas publicas tém contribuido para o estabelecimento de
um sistema de protecdo ambiental no pais; mas, por outro, o poder
publico € incapaz de fazer cumprir aos individuos e as empresas uma
proporcdo importante da legislacdo ambiental. (FERREIRA, 1998, p.
107).

Na década posterior, nos anos 1990, segundo Salheb et al. (2009), com a
ascensdo ao poder de um presidente democraticamente eleito ap6s anos de ditadura
militar, a politica ambiental foi marcada por ambiguidades e contradigdes,
representando risco de retrocesso quanto aos direitos ambientais anteriormente
conquistados, pois as politicas ambientais anunciadas pela classe governante tinham o
intuito apenas de causar boa impressdo aos atores internacionais, promovendo a boa
imagem do pais por vias obliquas, ndo se traduzindo em politicas efetivamente voltadas
a protecdo ambiental.

N&o fossem as reivindicagdes do movimento ambientalista, fazendo frente as
propostas e aos projetos que de alguma forma representariam risco ao meio ambiente,
ocupando o0s espacos vagos deixados pelo governo na &rea da politica ambiental,
provavelmente ter-se-ia um retrocesso neste campo. As vésperas da conferéncia do Rio
e do Forum Global, 0 movimento ambientalista ganhou corpo ao aproximar-se dos
demais movimentos populares, enriquecendo sua dimensdo social (enfatizada em lutas,
reivindicacdes e projetos), o que culminou na criacdo de uma estrutura até entdo inédita
no pais: o Férum de Organizacdes Nao Governamentais Brasileiras (MACIEL, 2011).

De acordo com Silva-Sanchez (2000), o Forum de Organizacdes N&o
Governamentais Brasileiras tinha um carater pluralista, visando o interesse, por
exemplo, das popula¢des indigenas, dos grupos feministas, dos movimentos populares e
das entidades sindicais, e tornou-se um novo sujeito politico coletivo, fundamental no
processo de discussdo da politica ambiental brasileira. Por meio desse F6rum, tornou-se
possivel que os ambientalistas se firmassem como sujeitos fundamentais na esfera
publica das negociacdes e decisdes quanto as politicas publicas ambientais.

A partir da eleicdo de Luiz Inacio Lula da Silva para a Presidéncia da
Republica, em 2002, observa-se uma ampliagdo dos espacos de participacdo em nivel
nacional e, como decorréncia, a expectativa da efetivacdo de demandas historicas da
sociedade civil na agenda do governo. No que se refere & construcdo da politica
ambiental, o aludido governo abriu novos canais de interlocucdo com a sociedade civil

na area ambiental, como é o caso da Conferéncia Nacional de Meio Ambiente; manteve
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espacos constituidos, como 0 CONAMA,; além da pratica ja existente de recrutamento
de ambientalistas da sociedade civil para cargos do MMA (LOSEKANN, 2012).
Assim, houve avangos importantissimos na seara das politicas publicas

ambientais, posto que ativistas ambientais:

[...] estiveram presentes nos debates mais polémicos, souberam articular
apoio de outros grupos da sociedade civil, conseguiram um espacgo
significativo na midia nacional e mesmo internacional. Enfim, foram
notadamente habeis para manter o tema meio ambiente em grande evidéncia
na arena politica, preservando espacos de participacdo e decisdo (SILVA-
SANCHEZ, 2000, p.77).

Desta forma, a sociedade civil, notadamente representada pelos ambientalistas,
foi a grande forca a favor da elaboracédo de politicas publicas ambientais efetivas. Isto
em um tempo marcado pela preocupacéo da elite governamental, de acordo com Salheb
et al. (2009), voltada a promover politicas ambientais com vistas a manter uma boa
imagem internacional do pais, desde que compativeis com o0 modelo desenvolvimentista
vigente.

Como um dos objetivos para a realizacdo de uma sustentabilidade ambiental
global, o Relatério Burndtland propds tornar o desenvolvimento mais participativo. Ao
fazé-lo, o Relatorio estabeleceu uma relagdo estreita entre democracia e
sustentabilidade, sugerindo, com isso, que a concretizacdo da Gltima ndo poderia ser
realizada sem uma reformulacéo da primeira (BURNDTLAND COMISSION, 1987).

A Agenda 21 (documento resultante da Rio0-92) trata amplamente do
“fortalecimento do papel dos grupos principais” (BRASIL, 1995, secao III). Afirma, por
exemplo, que as organiza¢des ndo governamentais (ONGs) “desempenham um papel
fundamental na modelagem e implementacdo da sociedade participativa” (BRASIL,
1995, 27.1).

N&o é s6 na Agenda 21 que se fala em democracia participativa em politicas
publicas ambientais. Hoje, certos projetos com financiamentos multilaterais também se
referem ao direito dos cidaddos de participarem ativamente, por meio das suas
organizacOes e dos seus grupos de interesse, da construcdo do seu pais e do mundo. A
eles é reconhecido o direito e o dever de opinar, propor, deliberar, gerir, executar,
fiscalizar seus governos e as instancias publicas internacionais (ACSELRAD, 2003).

Corroborando com a linha de pensamento de maior participacdo da sociedade,
Acselrad (2003) argumenta que € preciso trazer a discussdo da sustentabilidade para o

campo das relagdes sociais. Para ele, ndo tem sentido falar da natureza sem a sociedade.
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Né&o se trata de uma sustentabilidade apenas dos recursos e do meio ambiente, mas das

formas sociais de apropriacao e uso desses recursos e do meio ambiente:

A questdo da sustentabilidade levanta desafios tanto aos formuladores
de politicas, aos movimentos sociais, como & comunidade cientifica:
trata-se de produzir quadros conceituais que permitam superar 0S
pontos de estrangulamento dos modelos de desenvolvimento que
vigoraram desde o pds-guerra; a saber, a persisténcia de altos indices
de desigualdade social e de degradacdo das proprias bases materiais
do desenvolvimento. (ACSELRAD, 2003, p. 11).

Deste modo, um esfor¢o estratégico renovado por parte de cientistas,
movimentos sociais e formuladores de politicas apresenta-se como necessario para
Acselrad. Para esse professor, quanto mais se sabe que a questdo da sustentabilidade
ndo remete meramente a conservacao da natureza ou a administracdo de ecossistemas,
mais ampla e fundamentalmente, novos modelos de desenvolvimento e transformagdes
sociais serdo apontados.

Jacobi (2006) ratifica essa linha de pensamento:

Estas engenharias institucionais, baseadas na criacdo de condigdes
efetivas para multiplicar experiéncias de gestdo participativa, reforcam
o significado da publicizagéo das formas de decis&o e de consolidagéo
de espacos publicos democraticos e ocorrem pela superacdo das
assimetrias de informacéo e pela afirmagdo de uma nova cultura de
direitos. Estas experiéncias fortalecem a capacidade de critica e de
interveniéncia dos setores da sociedade através de um processo
pedagdgico e informativo de base relacional, assim como a capacidade
de multiplicacdo e aproveitamento do potencial dos cidaddos no
processo decisorio dentro de uma logica ndo cooptativa. (JACOBI,
2006, p. 03).

Desta forma, a condicdo para que o debate ambiental participe da geracdo de
modelos alternativos de desenvolvimento € a pluralidade de conhecimentos, ou seja, a
inclusdo de grupos que se integram na diversidade. Esta revisdo de paradigma esta
profundamente ligada com a nova vertente democratica e com as inovacdes
institucionais que possibilitam a participagdo da sociedade em decisfes acerca de
politicas publicas, conforme Jacobi (2006, p. 20): “Dependemos de uma mudanga de
paradigma para assegurar uma cidadania efetiva, uma maior participacdo e a promocao
do desenvolvimento sustentavel”.

A politica ambiental brasileira, que comecou a ser formulada durante os anos
1930, mais como resultado das a¢des de um Estado autoritario e centralizador para, em
seguida, subordinar-se aos imperativos da politica econbmica desenvolvimentista e da
tecnocracia estatal do regime militar, consolidou-se pelo resultado da presséo de forcas

sociais organizadas.
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A unido das lutas sociais e ambientais no pais direcionou suas energias para a
construcdo e a defesa de politicas publicas universais e garantidoras de direitos por meio
da criagdo de sistemas descentralizados e participativos nas politicas publicas. 1sso
resultou na criacao de conselhos, conferéncias e audiéncias em todo o pais, além de uma
intensa regulamentacao e estruturacdo das politicas publicas.

A questdo ambiental inscreveu-se fortemente nos novos processos de
construcdo democratica brasileira. Descreve-se, a seguir, caracteristicas de 03 (trés)
tipos de inovagbes democraticas do Brasil contemporaneo, 0s quais constituem espacos
que apostam na participacdo e deliberacdo publica para conferir, dentre outras coisas,
legitimidade as decisdes politicas que vinculam uma coletividade. Outrossim,
aprofunda-se o estudo nos espacos brasileiros destinados a discussdao da temaética

ambiental.

1.3.2 Conselhos de Politicas Publicas

Apds trés décadas dos avangos inseridos na Constitui¢do, quase a totalidade das
politicas sociais brasileiras — salde, educacao, assisténcia social, crianca e adolescente,
trabalho e renda, turismo, meio ambiente, pesca — conta com espacos institucionalizados
de participacéo social: os conselhos, os quais se configuram como 6rgao administrativo
colegiado com representantes da sociedade civil e do Poder Publico (SILVA, 2009).

O IPEA (2013a) define os conselhos de politicas publicas como

[...] espacos publicos vinculados a 6rgéos do Poder Executivo, tendo
por finalidade permitir a participagdo da sociedade na definicdo de
prioridades para a agenda politica, bem como na formulagdo, no
acompanhamento e no controle das politicas publicas. Estes conselhos
sdo constituidos em dmbito nacional, estadual e municipal, nas mais
diversas areas. Os conselhos podem ser considerados instituicGes
hibridas, visto que Estado e sociedade civil partilham o poder
decisério e se constituem como foruns publicos, que captam demandas
e pactuam interesses especificos de diversos grupos envolvidos em
determinada &rea de politica. Os conselhos sdo espacos permanentes
em que as reunides ocorrem com certa regularidade e ha a
continuidade dos trabalhos. (IPEA, 2013a, p. 11).

Como salienta Tatagiba (2004), apesar de se configurarem como parte da

estrutura do Estado,
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[..] os Conselhos ndo sdo espagos do governo, tampouco da
sociedade civil. Sdo espacos publicos plurais, nos quais representantes
da sociedade e do Estado, disputam, negociam e, a0 mesmo tempo,
compartilnam a responsabilidade pela producdo das politicas publicas
em areas especificas. (TATAGIBA, 2004, p. 348).

O delineamento de novas formas de relacdo entre Estado e sociedade fora uma
das principais reivindicagdes democraticas da sociedade civil no periodo pré-
Constituinte, e o paulatino atendimento desta demanda, via abertura de dialogo e
negociacdo nos anos 1980 ja abarcava a ideia de Conselhos como espacos de dialogo e
negociacdo. A experiéncia organizativa dos movimentos sociais e das associacdes
populares apresentava a possibilidade de formacdo de espacos de discussdo, como 0s
Conselhos Populares do movimento de saude, pioneiro na formulagdo desse tipo de
arranjo participativo (SOUTO; PAZ; MORONI, 2011).

A principio, os Conselhos Populares apareceram como espaco dos movimentos
sociais e ndo das administracGes para elaboragdo de sua identidade e demandas, como
espaco de expressdo de sua autonomia frente ao Estado, bem como de tentativa de
intervencdo na institucionalidade via pressdo. Mas a propria pressdo popular forcou
alguns governos locais a implementarem Conselhos Comunitarios que, nesse segundo
formato, foi concebido com o intuito de abrir a negociagcdo com parcela da sociedade
civil (SOUTO; PAZ; MORONI, 2011).

Muito embora a figura de um érgéo colegiado como um conselho ndo fosse uma
novidade no Estado brasileiro, a configuracdo assumida por esses novos espagos apos a
Constituicdo de 1988, de acordo com Ciconello (2008, p. 04) “foi uma verdadeira
revolugdo institucional”. Uma das primeiras politicas publicas a ser inteiramente
reconfigurada dentro desse novo referencial de participacdo e de descentralizacao foi a
politica de satde. Criou-se o Sistema Unico de Satde (SUS) para articular todos os
servicos publicos e universais de salde nos trés niveis federativos (Unido, estados e
municipios). Em cada um desses niveis administrativos foi implantado um Conselho de
Saude, de carater deliberativo e permanente, com a participacdo obrigatoria de metade
de representantes da sociedade civil.

Enquanto, entre 1930 e 1989, foram criados apenas cinco conselhos nacionais, o
namero de conselhos nacionais aumentou consideravelmente desde o inicio da década
de 1990, especialmente a partir de 2003, com a elei¢do do Presidente Luis In&cio Lula
da Silva, do Partido dos Trabalhadores. Apesar de, no geral, serem conselhos

consultivos, cujas decisfes ndo sdo vinculantes, isto €, ndo obrigatdrias para o gestor
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publico, estruturou-se uma nova geracdo de conselhos em torno de novos direitos e

temaéticas, tais como: género, juventude, seguranca alimentar, cidades, igualdade racial e

transparéncia publica (IPEA, 2013a).

Atualmente, somente na administracdo publica federal, contabilizam-se 40

Conselhos e Comissdes Nacionais, listados na Tabela 01:

Tabela 01 — Conselhos e Comissdes Nacionais

CONSELHOS OU COMISSOES SIGLAS
1 | Comisséo Nacional para Erradicacdo do Trabalho Escravo CONATRAE
2 | Conselho de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana CDDPH

Conselho Nacional de Combate a Discriminagao e Promocéo dos Direitos

3 |de LGBT CNCD
4 | Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do Adolescente CONANDA
5 | Conselho Nacional dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia CONADE
6 | Conselho Nacional dos Direitos do ldoso CNDI
7 | Comissdo Nacional de Erradicagdo do Trabalho Infantil CONAETI
8 | Conselho Curador do FGTS CCFGTS
9 | Conselho de Relac¢des do Trabalho CRT
10 | Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador CODEFAT
11 | Conselho Nacional de Economia Solidéaria CNES
12 | Conselho Nacional de Imigracdo CNlg
13 | Comissdo Nacional de Politica Indigenista CNPI
14 | Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria CNPCP
15 | Conselho Nacional de Politicas sobre Drogas Conad
16 | Conselho Nacional de Seguranca Publica Conasp
17 | Comissao Nacional de Agroecologia e Produgdo Orgéanica CNAPO
18 | Conselho Curador Empresa Brasil de Comunicagdo —
19 | Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social CDES
20 | Conselho Nacional de Juventude Conjuve
21 | Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional Consea
22 | Conselho Nacional de Politica Energética CNPE
23 | Conselho Nacional de Recursos Hidricos CNRH
24 | Conselho Nacional do Meio Ambiente CONAMA
25 | Conselho Nacional Assisténcia Social CNAS
26 | Comissdo Nacional de Des Sust dos Povos e Comunidades Tradicionais CNPCT
27 | Conselho das Cidades CONCIDADES
28 | Conselho de Transparéncia Publica e Combate & Corrupgédo CTPCC
29 | Conselho Nacional de Aquicultura e Pesca Conape
30| Conselho Nacional de Ciéncia e Tecnologia CCT
31| Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel Condraf
32 | Conselho Nacional de Educacéo CNE
33| Conselho Nacional de Politica Cultural CNPC
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34| Conselho Nacional de Previdéncia Social CNPS
35 | Conselho Nacional de Promogéo da Igualdade Racial CNPIR
36 | Conselho Nacional de Protecdo e Defesa Civil Condec
37 | Conselho Nacional de Saude CNS
38 | Conselho Nacional do Esporte CNE
39 | Conselho Nacional do Turismo CNT
40 | Conselho Nacional dos Direitos da Mulher CNDM

Fonte: SGPR, 2016.

Segundo estudo do IPEA (2007), estdo presentes nesses colegiados mais de 400
organizages representativas de diversos segmentos da sociedade civil. Dessas, 31% sé&o
ONGs que tém como area de atuacéo a defesa dos direitos humanos; 23% sao entidades
que representam 0s interesses patronais ou empresarias; 14% sdo vinculadas aos
movimentos sociais do campo e do meio ambiente; 14% sdo entidades sindicais de
trabalhadores urbanos; 8% movimentos populares urbanos; e, 10% de outros (religiosas,
culturais, educacionais, entre outras).

Infelizmente, ndo existe um mapeamento nacional dos conselhos estaduais e
municipais. InformacGes do IPEA (2007) revelam que somente para as politicas
publicas de assisténcia social, saude, crianca e adolescente, desenvolvimento rural,
habitacdo e meio ambiente estima-se no Brasil um conjunto de aproximadamente
20.000 conselhos municipais. Isso corresponde a mais de trés vezes o numero de
Camaras de Vereadores, l6cus da democracia representativa (poder legislativo local),
atualmente totalizando 5.564 unidades. A esses 20 mil colegiados devem-se somar
aqueles oriundos de politicas como educacdo, trabalho e renda, seguranca alimentar,
cultura, cidades, que poderiam elevar esse numero para, aproximadamente, 40.000
conselhos.

Os Conselhos possuem diversas atribuicdes legais, dentre elas a de formular as
estratégias e definir as prioridades de politicas publicas, incluindo a aprovacdo dos
recursos publicos destinados a execucdo dos programas e a¢des governamentais. Uma
outra atribuicdo importante é o exercicio do controle social das politicas por meio do
monitoramento e da avaliacdo das acdes de governo.

De acordo com Ciconello (2008), um modelo ideal do que seria um Conselho de
Politica Publica tem os seguintes requisitos: i) paritario: representantes governamentais
e representantes da sociedade civil em igual numero; ii) deliberativo: com atribuic6es de
deliberar sobre a formulacéo, as prioridades e o0 orcamento da politica; iii) com gestdo
compartilhada da politica, permitindo o controle social por parte das organizagdes e
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movimentos da sociedade civil (monitoramento e avaliacdo); iv) implantado nas trés
esferas da Federacdo (Unido, estados e municipios), formando uma estrutura de gestdo
federativa das politicas puablicas; v) com representantes da sociedade civil eleitos
autonomamente em férum proprio, ndo sendo indicados por decisdo unilateral dos
governos.

Uma das variaveis mais importantes para saber a possibilidade de incidéncia de
um conselho é verificar se ele é, de acordo com seu decreto ou lei regulamentadora,
deliberativo ou consultivo. Caso um conselho seja somente consultivo, as decisdes
tomadas por ele ndo necessariamente refletir-se-do em politicas publicas. Em conselhos
deliberativos, as decisbes traduzem-se em resolucdes (LIMA, 2011). Em uma pesquisa
realizada por Lima (2011), constatou-se que 61% dos conselhos eram deliberativos e

39%, consultivos. Entretanto, Lima (2011) relativiza esse dado ao pontuar que

Por mais que seja significativo que um conselho seja deliberativo, essa
varidvel nem sempre diz respeito a abrangéncia das decisdes do
conselho. Conselhos deliberativos podem decidir sobre temas
pontuais, operacionais e que nem sempre cumprem a tarefa de nortear
a politica publica, enguanto conselhos consultivos podem discutir
temas complexos e que dizem respeito ao modelo de politica que se
quer. Além disso, o fato de um conselho ser consultivo ndo significa
que ele ndo tenha forca politica. Dois dos principais conselhos
existentes sdo consultivos: o Conselno de Desenvolvimento
Econdmico e Social e o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional. Dependendo da forga politica de seus integrantes e da
centralidade do tema para um projeto de governo, um conselho
consultivo pode ser mais efetivo do que um conselho deliberativo.
(LIMA, 2011, p. 76-77).

Ainda que o carater deliberativo dos Conselhos seja compreendido como um
poder de decisdo deste érgdo sobre as politicas publicas, a legislacdo pertinente parece
ndo ser tdo contundente a este respeito. Em trabalho de 2004, Tatagiba avanca nesta
questdo chamando a atencdo para as lacunas e ambiguidades legais sobre a definigédo
dos papéis a serem desempenhados pelos 6rgdos governamentais e pelo Conselho no
processo de planejamento, defini¢do, implementagdo e acompanhamento das politicas:

[...] a divisdo das fungbes entre Conselhos e as instituigdes
administrativas e burocraticas quanto a definicdo, execucdo e/ou
acompanhamento das politicas publicas ndo esta resolvida no ambito
da legislacdo pertinente. Dessa institucionalizagdo incompleta dos
Conselhos decorrem as dificuldades em definir até onde as suas
deliberagdes possuem poder vinculante. Ndo é consenso, no ambito da
literatura pertinente, se o Estado deve ou ndo acatar as decisdes dos
Conselhos. (TATAGIBA, 2004, p. 365-366).



79

Outro aspecto que precisa ser problematizado em relacdo aos Conselhos refere-
se a nogdo do conceito de “sociedade civil” utilizado para descrever a composicao
destes 6rgdos. Quem seriam 0s representantes da sociedade civil com assentos nos
Conselhos? O IPEA (2013b), ao analisar os participantes dos conselhos, chegou aos
seguintes dados: os conselhos nacionais possuem uma composicdo predominantemente
masculina — 63% de homens e 37% de mulheres. Ao observar as respostas relativas a
como os conselheiros se identificam em termos de cor/raga, a maior parte dos
conselheiros se declara de cor branca (66%). Dos demais, 16% se consideram pardos, e
13,6%, pretos. No que se refere a escolaridade, a pesquisa encontrou um perfil
altamente escolarizado de conselheiros em comparagdo a populacdo brasileira, a qual
possui uma escolaridade média de 7,1 anos de estudo, 0 que equivale ao ensino
fundamental incompleto. Nos conselhos nacionais pesquisados, 82% dos conselheiros
concluiram pelo menos o superior completo e, destes, cerca de 55% possuem pos-
graduacdo. A faixa etaria predominante nos conselhos de forma geral é de 41 a 60 anos
(58%), seguido de conselheiros de 31 a 40 anos (19%), mais de 60 anos (14%) e de 21 a
30 anos (9%).

De acordo com estudos elencados nesse paragrafo, os individuos que compdem
os conselhos ndo sdo representativos da sociedade civil, sobretudo das classes
populares. Essas conclusfes podem ser observadas no survey de Santos Jr., Azevedo e
Ribeiro (2004) o qual analisou membros de conselhos em sete areas metropolitanas do
Brasil, e demonstra que 62% tém escolaridade acima do nivel médio e 65% tém renda
maior que cinco vezes o valor do salario minimo. A pesquisa organizada por Fuks e
Perissinotto (2006) sobre conselhos em Curitiba descobriu que 91% ganhavam mais do
que cinco vezes o valor do salario minimo e 75% tinham alguma educacéo superior.

Abers e Keck (2008) questionam a participacao dos cidaddos nos conselhos:

Ao contrario do orcamento participativo, onde, em principio, 0s
participantes das assembleias sdo os proprios cidadaos, a participacéo
nos conselhos gestores é indireta. Embora boa parte da literatura
brasileira sobre os conselhos gestores 0s veja como novas arenas
deliberativas que encorajariam a expansdo da participacdo direta dos
cidaddos no processo de decisdo publica, a estrutura organizacional
dos conselhos contraria essa visdo. De um lado, os participantes nao-
estatais sdo individuos escolhidos por organizacBes que, por sua vez,
foram escolhidas por outras organizacGes. Do outro lado, cerca de
metade dos assentos sdo ocupados por funcionarios publicos,
indicados para “representar” a posi¢do dos orgdos estatais envolvidos.
(ABERS; KECK, 2008, p. 02).
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O Estado normalmente detém até metade das cadeiras. A selecdo de membros
ocorre de maneira variada. Enquanto os conselhos regidos por legislagcdo nacional séo
normalmente obrigados a realizar eleigOes abertas e as organizagdes de cada categoria
escolhnem seus préprios representantes, aqueles estabelecidos por legislacdo local
frequentemente permitem que o governo escolha membros que julgue adequados.

Do ponto de vista do desempenho dos Conselhos para o cumprimento do seu
papel de controle sobre as a¢fes governamentais, ha tanto os trabalhos que indicam uma
expressiva fragilidade dos Conselhos — ndo apenas em relacdo ao seu papel de
proposicdo de politicas, mas também em relacdo a sua natureza fiscalizatoria —, quanto
os estudos que sinalizam conquistas deste espaco publico estatal enquanto um
mecanismo de controle social.

Apds analisar a experiéncia de Conselhos de Salude no pais, Carvalho (1995)
acredita que estes Orgdos estejam mais capacitados para “impedir o Estado de
transgredir”, do que para “induzi-lo a agir”, investindo suas energias mais no controle
das prestacOes de contas e dos servicos prestados do que na formulacdo das politicas.
Tatagiba (2002) afirma que “uma das conclusdes mais gerais a que foi possivel chegar é
que os Conselhos apresentam, no cendrio atual, uma baixa capacidade propositiva,
exercendo um reduzido poder de influéncia sobre o processo de definicdo de politicas
publicas” (TATAGIBA, 2002, p. 98). De modo que as “[...] as avaliacbes mais comuns
presentes na literatura sdo de que os Conselhos ndo estdo conseguindo cumprir sua
vocagdo deliberativa” (TATAGIBA, 2004, p. 365).

A pesquisa realizada por Tatagiba (2002) também aponta para 0s obstaculos a
participacdo da sociedade civil. Segundo a autora, a influéncia demasiada dos governos
e a baixa capacidade de pressdo da sociedade tém limitado a capacidade democratizante
destes intentos. Aspectos como o conhecimento técnico e a capacidade propositiva de
politicas publicas posicionam os atores da sociedade e do Estado em situacdes
diferentes e, por vezes, hierarquizadas.

Um terceiro problema identificado em muitos estudos ¢ que “os Orgdos
governamentais controlam as agendas dos conselhos, reduzindo, portanto, a chance de
que membros da sociedade civil possam mudar o rumo das politicas” (TATAGIBA,
2002, p. 59). O controle da agenda poderia ser explicado pelo fato de que os
representantes dos O0rgaos governamentais ocupam cargos de presidéncia e secretaria
executiva nos conselhos (TATAGIBA, 2002; FUKS; PERISSINOTTO, 2002).
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Em suma, as criticas feitas aos conselhos podem ser divididas em duas
categorias: ou o0s representantes da sociedade civil deixaram de refletir as aspiracdes e
de representar efetivamente setores tradicionalmente excluidos da populag¢do, ou o
Estado resistiu a compartilhar o poder de tomada de decisdo com eles. Todavia, 0s
pesquisadores defendem um papel mais amplo para os conselhos gestores e 0s
enxergam ndo como uma alternativa para a democracia representativa, mas como uma

forma de expandi-la e compensar suas caréncias.

1.3.2.1 O Conselho Nacional de Meio Ambiente

O Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA) foi instituido pela Lei n°
6.938, de 02 de setembro de 1981. Além deste, existem outros conselhos e instancias
colegiadas onde ha participacdo e deliberacdo no ambito do MMA®. Entretanto, o
CONAMA destaca-se por ser considerado, entre as organizacdes ambientalistas, como
um espaco importante de participacdo, ja que este € um espaco garantido em lei, com
carater consultivo, deliberativo e normativo. Ele estabelece resolugdes, recomendacdes
e decide sobre multas aplicadas pelo IBAMA (LOSEKANN, 2012).

Suas atribuicbes sdo as de estudar e propor diretrizes de politicas
governamentais para 0 meio ambiente e 0S recursos naturais; estabelecer normas e
critérios para licenciamento de atividades poluidoras; determinar a realizacao de estudos
sobre as alternativas e possiveis consequéncias ambientais de projetos publicos ou
privados; decidir como Ultima instncia sobre multas ou penalidades; submeter
propostas referentes a concessdo de incentivos e beneficios fiscais e financeiros visando
a melhoria da qualidade ambiental (SGPR, 2010).

Esse Conselho é um colegiado representativo de cinco setores, a saber: 6rgédos
federais, estaduais e municipais, setor empresarial e sociedade civil. Tem, portanto, um
desenho institucional de poder partilhado entre varios setores. Compdem o Plenario,

além dos varios representantes do governo, do setor empresarial, do Ministério Publico

12 Conselhos, comissdes e instancias vinculados ao Ministério com representagdo da sociedade civil:
Conselho Nacional de Meio Ambiente - CONAMA,; Conselho Nacional de Recursos Hidricos - CNRH; o
Fundo Nacional de Meio Ambiente - FNMA,; Conselho de Gestdo do Patrimdnio Genético - CGEN;
Comissdo Nacional do Programa do Cerrado Sustentavel - CONACER.



82

e da Céamara dos Deputados, 22 representantes de entidades de trabalhadores e da
sociedade civil (MMA, 2016). Os representantes das entidades de trabalhadores e
empresariais sdo indicados pelas respectivas Confederagcbes Nacionais. Os demais
representantes da sociedade civil séo eleitos pelas entidades inscritas, ha pelo menos um
ano, no Cadastro Nacional de Entidades Ambientalistas (CNEA), na respectiva regiao,
mediante carta registrada ou protocolizada junto ao Conama (SGPR, 2010).

Sua organizagdo estrutural interna prevé o encaminhamento de decisfes a partir
de uma série de espacos internos. Assim, os Grupos de Trabalhos (GTs) sdo as
instancias iniciais das resolucdes, ndo tém carater deliberativo, constituindo-se de base
para manifestacdo do consenso e do dissenso. Os GTs contam com a presenca das areas
técnicas do MMA, do IBAMA, da Agéncia Nacional das Aguas (ANA) e do Servico
Florestal Brasileiro; do setor empresarial; dos municipios e das ONGs. Os técnicos,
contudo, ndo tém poder de decisdo. Eles encaminham a matéria para as Camaras
Técnicas de acordo com o assunto. Estas Camaras Técnicas sdo "instancias
encarregadas de desenvolver, examinar e relatar ao Plenédrio as matérias de sua
competéncia” (MMA, 2016).

Sendo assim, com relacdo ao desenho institucional, é possivel perceber que este
conselho tem um alto grau de institucionalizacdo, inclusive legal, com um complexo
sistema de funcionamento, permitindo varios espacos internos de debate e decisao.
Além disso, constitui-se em um espago partilhado, produzindo decisdes conjuntas.
Losekann (2012) ratifica o alto grau de institucionalizacdo do CONAMA, na medida em
que ha varios espacos internos de debate e decisdo — os GTs, as Camaras Técnicas, a
Cémara de Assuntos Juridicos e a Plenaria.

De acordo com o0 MMA (2016), em relacdo a composicdo interna, também é
possivel perceber um sofisticado entendimento de "sociedade civil”, no qual estdo
incluidos povos indigenas, comunidade cientifica, povos tradicionais e sindicatos, entre
outros. Por outro lado, Losekann (2012) atenta para o fato de que, embora os critérios
de escolha das organizagOes sdo previamente estabelecidos e possibilitam um acesso
aberto a qualquer organizacdo na participacdo do cadastro de entidades ambientalistas,
ainda assim implicam em uma participacdo restrita da sociedade civil, através de
representantes.

Em relacdo ao aspecto da efetividade, este € um conselho com poder de
implementar as suas decisdes e, ainda, que tem poder de normatizacdo. Sendo assim, ele

apresenta uma importante capacidade de efetivacgdo. O CONAMA decide,
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especificamente, acerca de multas e infragdes e cria resolucdes que estabelecem
“diretrizes e normas técnicas, critérios e padrdes relativos a prote¢do ambiental e ao uso
sustentavel dos recursos ambientais”. Também pode determinar, “se julgar necessario, a
realizacdo de estudos das alternativas e das possiveis consequéncias ambientais de
projetos publicos ou privados [...]” e “determinar, mediante representacao do IBAMA, a
perda ou restricdo de beneficios fiscais concedidos pelo Poder Publico, em carater geral
ou condicional, e a perda ou suspensdo de participacdo em linhas de financiamento em
estabelecimentos oficiais de crédito” (MMA, 2016).

Na pesquisa realizada com conselheiros do CONAMA (FONSECA; MOURA,
2011), estes elencaram um rol de pontos considerados como as principais dificuldades
enfrentadas pelo conselho. O item “questdes politicas alheias a agenda do conselho” —
isto é, questBes ndo pertinentes as suas competéncias finalisticas que estariam ocupando
tempo excessivo dos debates e discussdes travados nas diversas instancias do conselho
— é considerado a principal dificuldade enfrentada pelo CONAMA (54% de respostas).
Em seguida, a “divergéncia nas opinides dos conselheiros” (36%) e “pauta e subsidios
para discussdo disponibilizados com pouca antecedéncia” (28%) aparecem como as
opcdes mais citadas.

Quanto aos pontos fortes apontados, os dois aspectos mais recorrentes indicam
que o CONAMA é forte devido as suas resolucdes e por ser um conselho legitimo,
democratico e participativo. Os outros aspectos positivos mais mencionados pelos
conselheiros foram, em ordem de frequéncia: articulacdo entre setores, promocao do
debate ambiental no pais, representacdo dos diferentes setores da sociedade e influéncia
em politicas publicas ambientais (FONSECA; MOURA, 2011).

O CONAMA aprovou, desde 1981, 478 resolucdes que tém impacto na gestdo
ambiental. Um dos marcos na trajetoria do CONAMA ¢ a sua Resolugdo n° 001/86, que
instituiu a obrigatoriedade da elaboracdo de estudos de impacto ambiental,
acompanhados de audiéncia publica para o licenciamento de atividades potencialmente
causadoras de danos ambientais. Com isso, introduziu-se a dimensdo ambiental no
processo decisorio de alocagdo de recursos produtivos publicos e privados
(BURSZTYN, 1993). Deste modo, Losekann (2012) define o CONAMA como um
conselho cujo desenho institucional tem participacdo compartilhada, e, apesar da
inclusividade limitada, tem alta efetividade.

Apesar da estrutura de composicao do conselho ser ampla e estabelecer critérios

de legitimacdo das suas representagdes, ressalta-se que se trata de uma instancia de
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acesso bastante dificil para a maior parte da sociedade em geral. Além disso, como
lembra Luchmann (2007), conselhos caracterizam-se por uma participacdo
representativa, ou seja, essas organizacgdes estdo representando a sociedade civil, e ndo
somente se apresentando enquanto tal. Isso significa que ha um limitador ao acesso da
populacdo as decisdes produzidas ali, e ainda, que requer um alto grau de organizacao
da sociedade civil.

Jacobi (2006) alerta que:

Em muitos casos, os Conselhos Estaduais de Meio Ambiente
(CONSEMAs) e Conselhos Municipais de Meio Ambiente
(CONDEMASs)  transformam-se  em  6rgdos majoritariamente
controlados pelo Executivo. Isto coloca em questdo a governanga
ambiental, na medida em que existe pouca cooperacdo em nome de
interesses compartilhados, reduzindo a possibilidade de um efetivo
confronto entre interesses conflitantes. Em muitos casos, 0 excesso de
burocracia e a complexidade de muitos procedimentos desestimulam a
participacdo dos cidadéos. (JACOBI, 2006, p. 18).

Apesar do sistema ambiental colegiado estar implementado no Brasil, nos
conselhos estaduais e naqueles municipios que também implantaram-no, os resultados
tem sido muito desiguais, com significativas diferengas entre regides. Na maioria dos
casos, existe ainda uma prevaléncia das decisdes definidas pela presenga muitas vezes
majoritaria da representacdo governamental, o que aumenta em muito o poder de
manipulacdo dos consensos e dos resultados, e quanto mais ampla a representacdo dos
diversos segmentos, maior a legitimidade das decisfes (JACOBI, 2006).

De qualquer modo, a contribuicdo dos espacos deliberativos é fundamental para
o fortalecimento de uma gestdo democrética, integrada e compartilhada. A ampliacédo
destes espacos de participacdo cidadd favorece qualitativamente a capacidade de
representacdo dos interesses e a qualidade e equidade da resposta publica as demandas
sociais. Essas experiéncias demonstram a importancia do exercicio da participagéo civil
nos conselhos ambientais, assim como os de educacdo, salde, assisténcia social,
habitagcdo, enquanto espacos de questionamento ndo apenas da forma do processo
decisorio do estado, mas também das relagOes entre estado e sociedade civil no campo
das politicas publicas. O grande desafio € que esses espacos sejam efetivamente
publicos, tanto no seu formato quanto nos resultados.

Muitos desses conselhos, com o apoio do Estado, passaram a desenvolver
também Conferéncias Nacionais, que sdo consideradas espacos mais amplos de

participacdo, onde representantes do Poder Publico e da sociedade discutem e
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apresentam propostas para o fortalecimento e adequacdo de politicas publicas

especificas, tratadas a seguir.

1.3.3 Conferéncias Nacionais

De acordo com Avritzer (2012b), as conferéncias nacionais tornaram-se a mais
importante e abrangente politica participativa do Brasil. O pais desenvolve uma tradicao
neste tipo de espaco participativo desde os anos 1940, quando o governo Vargas
convocou as primeiras conferéncias nacionais. A partir de 1988, as formas de
participacdo da sociedade civil previstas pela Constituicdo nas areas de salde e
assisténcia social levaram a sua institucionalizac&o.

As conferéncias de politicas publicas sdo definidas como “espagos institucionais
de participacdo e deliberacdo acerca das diretrizes gerais de uma determinada politica
publica podendo assumir carater consultivo ou deliberativo” (CICONELLO, 2008, p.
3). Avritzer (2012) complementa a definicdo de conferéncias nacionais esclarecendo
que elas sdo “instituigdes participativas de deliberagdo sobre politicas publicas no nivel
nacional de governo que sdo convocadas™ pelo governo federal e organizadas nos trés
niveis da Federagdao” (AVRITZER, 2012b, p. 9).

Assim, mais do que um evento, as conferéncias s&o um processo caracterizado
por etapas municipais e estaduais de recolhimento de propostas e também de eleicdo de
delegados que tém a missdo de levar as propostas priorizadas pelo plenario das
conferéncias as instancias superiores, até a etapa nacional (ROMAO, 2015). Trata-se de

uma estrutura piramidal de participacao e representacdo, como se infere pela figura 01:

13 O governo federal tem a prerrogativa de convocar as conferéncias nacionais. Porém, algumas delas
estdo previstas em lei e sua convocagdo pelo governo federal é obrigatoria, como é o caso da saude, da
assisténcia social e do sistema de seguranca alimentar.
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Figura 01 - Estrutura Piramidal das Conferéncias Nacionais
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Fonte: ROMAO, 2015.

Instituidas pela Lei n° 378, de 13 de janeiro de 1937, as conferéncias foram parte
da reorganizagdo institucional promovida pelo Ministério da Educacéo e Saude Publica
da época. As duas primeiras conferéncias realizadas no Brasil foram a Conferéncia
Nacional de Educacdo, em 3 de novembro de 1941, e a Conferéncia Nacional de Saude,
em 10 de novembro de 1941. Elas tinham como objetivo ndo sé ampliar o conhecimento
do governo federal sobre as atividades vinculadas a saude e a educacdo em todo o pais,
mas também articular estas iniciativas de modo a aumentar a capacidade de execucgdo
dos programas governamentais, estabelecendo parametros mais claros no que se refere
as atribuicdes e as relagdes entre os entes federados (SOUZA et al., 2013).

De 1941 a 2013 foram realizadas 138 conferéncias nacionais, como
demonstrado no Quadro 01. Do montante dessas conferéncias, 97 (ou 70% do total)

14 N&o ha informag@es oficiais de Conferéncias realizadas nos anos de 2014 em diante. Foi solicitado pela
pesquisadora, através do pedido n° 000770.01330/2016-02 no Sistema Eletrénico do Servico de
Informagdo ao Cidaddo do Governo Federal (e-SIC) maiores informagdes sobre a realizagdo de tais
Conferéncias, mas a resposta, dada pela SGPR, foi negativa quanto a realizacdo desses encontros
participativos.
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aconteceram entre 2003 e 2013, periodo no qual o governo petista esteve no poder

executivo federal brasileiro.

Quadro 01 — Conferéncias nacionais realizadas (1941-2013)

CONFERENCIAS ANO(S) |QTDE

2004, 2005,

2007, 2009, 6
Conferéncia Brasileira de Arranjos Produtivos Locais 2011, 2013

2008, 2009, 4
Conferéncia das Comunidades Brasileiras no Exterior 2010, 2013

2003, 2005,

2007, 2010, 5
Conferéncia Nacional das Cidades 2013
Conferéncia Nacional de Aprendizagem Profissional 2008 1

2003, 2006, 3
Conferéncia Nacional de Aquicultura e Pesca 2009

1995, 1997,

2001, 2003,

2005, 2007, 9

2009, 2011,
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social 2013
Conferéncia Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural 2012 1

1985, 2001, 4
Conferéncia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagio 2005, 2010
Conferéncia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo em Salde 1994, 2004 2
Conferéncia Nacional de Comunicacéo 2009 1

2005, 2010, 3
Conferéncia Nacional de Cultura 2013
Conferéncia Nacional de Defesa Civil e Assisténcia Humanitaria 2010 1
Conferéncia Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel 2008, 2013 2

1996, 1997,

1998, 1999,

2000, 2001, 11

2002, 2003,

2004, 2006,
Conferéncia Nacional de Direitos Humanos 2008
Conferéncia Nacional de Economia Solidéria 2006, 2010 2
Conferéncia Nacional de Educacdo 2010 1
Conferéncia Nacional de Educacio Basica 2008 1
Conferéncia Nacional de Educacéo Escolar Indigena 2006 1
Conferéncia Nacional de Gays, Lésbicas, Bissexuais, Travestis e 2008. 2011 2
Transexuais '
Conferéncia Nacional de Emprego e Trabalho Decente 2012 1
Conferéncia Nacional de Gestdo do Trabalho e da Educacéo na 1986, 1994,

, 3
Saude 2006
Conferéncia Nacional de Juventude 2008, 2011 2
Conferéncia Nacional de Medicamentos e Assisténcia 2003 1




Farmacéutica
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Conferéncia Nacional de Politicas de Promocdo da Igualdade 2005, 2009, 3
Racial 2013

2004, 2007, 3
Conferéncia Nacional de Politicas para as Mulheres 2011
Conferéncia Nacional de Recursos Humanos da Administragédo 2009 1
Plblica Federal

1941, 1950,

1963, 1967,

1975, 1977,

1980, 1986, 14

1992, 1996,

2000, 2003,
Conferéncia Nacional de Salde 2007, 2011
Conferéncia Nacional de Saide Ambiental 2009 1

1986, 1993, 3
Conferéncia Nacional de Saude Bucal 2004

1986, 1994, 3
Conferéncia Nacional de Saude do Trabalhador 2005

1986, 1993,

2001, 20086, 5
Conferéncia Nacional de Saude Indigena 2013

1987, 1992, 4
Conferéncia Nacional de Saide Mental 2001, 2010

1994, 2004, 4
Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional 2007, 2011
Conferéncia Nacional de Seguranca Publica 2009 1

2004, 2006, 3
Conferéncia Nacional do Esporte 2010

2003, 2005, 4
Conferéncia Nacional do Meio Ambiente 2008, 2013

1995, 1997,

1999, 2001,

2003, 2005, 9

2007, 20009,
Conferéncia Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente 2012

2006, 2008, 3
Conferéncia Nacional dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia 2012

2006, 2009, 3
Conferéncia Nacional dos Direitos da Pessoa Idosa 2011
Conferéncia Nacional dos Povos Indigenas 2006 1
Conferéncia Nacional sobre Transparéncia e Controle Social 2012 1

2003, 20086, 4
Conferéncia Nacional Infanto-Juvenil pelo Meio Ambiente 2009, 2013

TOTAL:| 138

Fonte: SGPR (2016).

Estas 97 conferéncias realizadas a partir de 2013 abrangeram varias areas

setoriais: 21 na area da saude; 20 relacionadas aos temas das minorias; 06 relativas ao

meio ambiente; 22 a respeito da economia, do Estado e do desenvolvimento; 17 sobre
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educacdo, cultura e assisténcia social; e 11 sobre direitos humanos (SGPR, 2016). Dos
40 temas abordados, 29 foram inéditos, ou seja, sdo temas que nunca haviam sido objeto
de conferéncias nacionais, como, por exemplo, a Conferéncia Nacional de Cultura, a
Conferéncia Nacional de Economia Solidaria e as Conferéncias dos Direitos da Pessoa
com Deficiéncia e ldosa.

Dada a forte continuidade destas praticas participativas pelo governo petista,
aproximadamente nove milhGes de pessoas participaram do debate sobre propostas para
as politicas publicas — desde as etapas municipais, regionais, estaduais até a etapa
nacional (SGPR, 2016; AVRITZER, 2012b). Estes numeros ressaltam o aumento
quantitativo das conferéncias nacionais mostrando que houve uma politica participativa
no nivel federal de governo centrada nelas. Tais nimeros apontam, outrossim, para o
impacto sobre as mudancas na forma de fazer politicas publicas do governo federal: o
fortalecimento da pratica participativa e deliberativa, impulsionando a democracia
representativa e impactando o texto do Poder Legislativo (AVRITZER, 2013). Ressalta-
se, entretanto, que com o veto legislativo a Politica Nacional de Participa¢do Social
(PNPS), ocorrido em 2014, oficialmente, nenhum tipo de Conferéncia foi realizada
desde entéo.

As conferéncias, em geral, contam com a participacao paritaria de representantes
do governo e da sociedade civil e sdo convocadas com carater consultivo ou
deliberativo pelo Poder Executivo de cada nivel de governo, por meio de decreto que
traz o tema do debate e o 6rgdo responsavel pela organizacdo do processo. Quando
previsto em lei, o préprio conselho setorial pode fazer o chamamento a participacdo. Os
6rgdos considerados responsaveis publicam portarias que definem comissdo
organizadora, objetivos, periodo e forma de realizacdo (SOUZA, 2012).

Cada conferéncia nacional ¢é regida pelo seu regimento interno que, na maior
parte dos casos, é elaborado pelos Conselhos especificos da area de debate, com a
colaboragéo do Ministério da &rea envolvida, que geralmente é o 6rgéo responsavel pela
realizacdo da conferéncia. E o regimento interno que traca o desenho e o formato da
conferéncia, delimitando os objetivos e 0s eixos tematicos que serdo discutidos, assim
como as etapas, as datas dos debates, a forma como ocorrerdo as deliberacdes das
propostas e a participacdo de todos os delegados que s&o os representantes eleitos ou
indicados nas fases anteriores - lembrando que os participantes do governo sao

considerados delegados natos em virtude dos cargos ocupados.
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As conferéncias nacionais sdo realizadas a partir de um texto-base que apresenta
0s objetivos do encontro e oferece as diretrizes para as discussdes que serdo realizadas
ao longo dos dias de trabalho. O texto-base € construido pelos organizadores das
conferéncias — representantes das organizagdes sociais e do governo. Ainda que 0s
temas das conferéncias sejam pré-determinados, a dindmica e a organizacdo das
conferéncias oportunizam a inser¢do de novas questdes que ndo foram contempladas
pelo documento norteador dos debates.

Assim, uma das principais potencialidades desse mecanismo é a possibilidade de
seus participantes contribuirem para a criacdo de pautas politicas e de uma agenda de
prioridades que irdo influenciar a politica pdblica determinada no proximo periodo de
sua vigéncia. Essa agenda sera posteriormente monitorada pelas organizacdes da
sociedade civil em diversos espacgos politicos, incluindo os conselhos (CICONELLO,
2008).

As conferéncias nacionais também podem ser consideradas importantes pela
capacidade de estabelecer pontos de veto sobre determinadas politicas do governo.
Mencione-se 0 bloqueio da proposta do Ministério da Saude que pretendia introduzir as
chamadas “fundagdes estatais de direito privado” na prestagao de servigos de satde,
objeto de deliberacBes contrarias tanto na 13% como na 142 Conferéncia Nacional de
Saude. Assim, seja em sua capacidade propositiva, seja em sua capacidade de veto, as
conferéncias tornaram-se uma arena central de discussdo em diferentes &reas de
politicas publicas (AVRITZER, 2013).

Ao analisar as conferéncias sob a perspectiva de quem sdo seus participantes,
Avritzer (2012b) encontrou as seguintes informagdes: participaram das conferéncias
nacionais em torno de 6,5% da populacdo adulta do pais. O participante tipico das
conferéncias € uma participante, isto €, uma mulher, com quatro anos de escolaridade e
uma renda que varia de 1 a 4 salarios minimos (SMs). Ressalta-se a diferenca do perfil
do participante tipico dos conselhos e das conferéncias. Se nos conselhos as pesquisas
apontam para um maior numero de participantes homens e com um salario além da
média brasileira, nas conferéncias, mais abertas a participacéo da sociedade, encontram-
se, na maioria, representantes do sexo feminino com renda compativel a média salarial
brasileira.

Cabe observar, porém, que de acordo com Cunha (2013) e Almeida (2013), ha
também uma estratificacdo a medida que se passa dos niveis locais para o nivel

nacional. Na etapa local das conferéncias, 24,5% dos participantes possuem ensino



91

fundamental completo ou incompleto, enquanto na etapa nacional esta porcentagem
sobe ligeiramente para 31,6%. No entanto, quando se agregam os dados daqueles que
possuem ensino superior e pés-graduacdo, percebe-se que este segmento passa de
37,2% dos participantes na etapa local para 57,9% na etapa nacional. Algo semelhante
ocorre com a renda. A participacdo dos setores com renda entre 1 e 2 SMs e entre 4 e 6
SMs decresce nas etapas nacionais, ao passo que aumenta a participacdo dos setores
com renda entre 2 e 4 SMs. Estes dados sugerem que estdo mais presentes na etapa
nacional das conferéncias setores ligeiramente acima da média de renda nacional, que é
de 2SMs.

Souza (2012), ao analisar os objetivos das conferéncias para que seja possivel
considerar seus resultados a partir deles e ndo necessariamente sobre seus impactos
diretos nas politicas publicas, busca ampliar a perspectiva sobre a efetividade. Sua base
de pesquisa sdo 0s objetivos manifestos de 68 das 74 conferéncias nacionais ocorridas
entre 2003 e 2010. Foram estabelecidas quatro categorias de objetivos: i) Agendamento:
quando se referiam a difusdo de ideias, a afirmacdo de compromissos, a articulacdo
entre atores, ao fortalecimento de redes, a promocéo de reflexdes e debates ou a troca de
experiéncias; ii) Avaliacdo: quando estavam em foco ac¢bes de diagndstico de situacdo
ou avaliacdo de politicas; inclusive, a avaliacdo de encaminhamento de deliberacGes de
conferéncias; iii) Participagdo: quando falavam em ampliagdo ou fortalecimento de
espacgos participativos na gestdo de politicas publicas; iv) Proposicdo: quando traziam
aspectos de formulacdo de estratégias ou politicas para garantia de direitos, articulacédo
entre entes federados e financiamento de acOes, identificacdo de prioridades de agéo
para 6rgaos governamentais, além de intencGes especificas de criagdo ou reformulagédo
de planos, programas, politicas e sistemas. Das conferéncias tipicas analisadas, 56%
afirmaram objetivos de agendamento; 56% de avaliacdo; 47% de participacdo; e 92% de
proposicédo. Esses dados indicam que as conferéncias se caracterizam pelo apontamento
de propostas bastante especificas e pontuais, tendo em vista o0 alto percentual do
objetivo “proposi¢do” manifesto nas conferéncias analisadas.

Souza e Pires (2012) utilizaram dados da avaliacdo dos programas federais nos
anos de 2009 e 2010, em que se apontavam as conferéncias como mecanismos de
participacao social que poderiam ser utilizados como forma de relagdo com a sociedade.
Dos 399 programas cujos gestores declararam possuir alguma interface socioestatal,

apenas 15,5% deles (62 programas) declararam contato especifico com as conferéncias.
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Deste resultado surgiu um questionamento: se as conferéncias tém fraca relacdo com os
programas que implementam politicas publicas, qual o seu papel nos governos?

No que diz respeito a opinido dos participantes sobre a efetividade das
conferéncias, os resultados apresentados no capitulo de Avritzer (2012b) séo
significativos. Uma pequena parcela dos respondentes (5,6%) do questionario aplicado
afirmou que as deliberagdes das conferéncias nacionais sdo sempre implementadas pelo
governo. Além desse dado sobre a percepcao da ndo implementacdo, chama atencdo na
pesquisa a propor¢do de pessoas que afirmou que o governo realiza parcela pequena de
deliberacdes. A porcentagem das pessoas que optaram por esta resposta é consideravel
(18,2%) e se aproxima da porcentagem de respondentes que afirmaram que o governo
implementa um ndmero médio de deliberacdes (19,6%). Assim, o que se pode afirmar é
que existe, na percepcdo dos participantes de conferéncias, a impressdo de que o
encaminhamento das propostas aprovadas nao constitui um processo quase automatico,
como foi 0 caso em outras experiéncias participativas, como o0 orgamento participativo.
Essa percepcdo vai ao encontro com 0s dados de Souza e Pires (2012), de pouca
efetividade na conducdo das proposic6es das conferéncias.

Os dados encontrados por Pogrebinschi e Santos (2011) corroboram com a baixa
efetividade nos resultados das instancias publicas. Os autores pesquisaram o nivel de
conexao entre o que é deliberado nas conferéncias e a criacdo de projetos de lei ou a
aceleracdo de sua tramitacdo. O artigo fundamenta-se sobre a construcdo de um banco
de dados de 1.937 diretrizes advindas das conferéncias nacionais e 3.750 proposicdes
legislativas em tramitacdo no Congresso Nacional, no periodo de referéncia entre 1988
e 2009. Na Tabela 02 aponta-se o resultado referente a esse filtro:

Tabela 02 — Producéo legislativa em relacao as diretrizes das conferéncias

Projetos de Propostas de | Leis Ordinarias Emendas
- emenda e A
Lei L Constitucionais
constitucional | Complementares

Producédo legislativa total 13.245 369 4.322 57
do Congresso (100%) (100%) (100%) (100%)
Producdo legislativa ndo| 12.679 323 4.271 56
resultante das conferéncias |  (95,7%) (87,5%) (98,8%) (98,2%)
esante das avetrizes| 5% 48 51 1

A (4,3%) (12,5%) (1,2%) (1,8%)
das conferéncias

Fonte: Pogrebinschi; Santos (2011).
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Apenas 1,2% da producdo legislativa em leis ordinarias e complementares e
1,8% de emendas constitucionais foram resultantes de demandas apresentadas em cada
uma das diretrizes das conferéncias. Esse numero sobe para 4,3% para projetos de lei e
12,5% para propostas de emenda a Constituicdo. Este resultado ratifica a critica feita
pelo relatério do MAPAS (2005), o qual divulga que a quantidade elevada de
instituigdes participativas ndo se reflete na sua qualidade e efetividade.

Avritzer (2012b) fez trés observagdes conclusivas sobre as conferéncias
nacionais: a primeira delas é que o padréo da participacéo social no Brasil democratico
é relativamente homogéneo. As caracteristicas de género, renda e escolaridade dos
participantes das conferéncias nacionais sugerem uma continuidade entre a participacao
no ambito local e a participacdo no plano nacional. A segunda observacdo é que as
conferéncias nacionais tém fortes elementos deliberativos expressos pelo fato de a
maior parte dos participantes afirmar que ha um forte debate de ideias no qual a
concepcdo dos representantes do governo ndo prevalece. Esse € um elemento muito
importante das conferéncias porque mostra que elas sdo de fato um encontro entre
governo e sociedade civil para definir elementos bastante amplos da agenda de uma
determinada politica pablica. Em terceiro lugar, os dados apontam para algum elemento
de efetividade, mas apontam também para fortes lacunas. Estas lacunas sdo provocadas
pelo fato de ainda ndo haver uma forma de gestdo que se articule claramente com as
decisbes das conferéncias nacionais. Assim, as areas com maior tradicdo de participacdo
e que tém conselhos bem estruturados tém sido capazes de dar consequéncia as decisdes
das conferéncias.

Ainda assim, as conferéncias nacionais realizadas firmaram-se como a maior
politica participativa brasileira. No entanto, ainda nao estd completamente claro se as
pessoas que participam detém as informac6es necessarias para tal e se 0 processo de
decisdo é fortemente influenciado pelo governo ou ndo. Também ndo esta
completamente claro se as decisdes tomadas sdo implantadas, e de que forma
(AVRITZER, 2012).

No ambito ambiental, foram realizadas 04 (quatro) Conferéncias Nacionais de
Meio Ambiente (CNMA), as quais tiveram como lema geral “Vamos cuidar do Brasil”.
A realizacdo destas conferéncias foi instituida pelo Decreto n° 43.370, de 05 de junho
de 2003, que definiu 0 Ministério do Meio Ambiente como seu coordenador. Estas
conferéncias seguiram uma sequéncia nos debates, em que foram priorizados temas

relevantes que precisavam ser conhecidos e discutidos com a sociedade e que, no seu
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conjunto, refletem o amadurecimento da politica ambiental brasileira. Os temas
evoluiram da gestdo socioambiental e caminharam para o aprofundamento de questfes
especificas e urgentes.

A representacdo nas diversas CNMA foi feita por delegados escolhidos desde a
instancia municipal por meio de votacdo. A partir da I CNMA, os delegados foram
eleitos preenchendo os seguintes requisitos: propor¢éo de 30% de participantes do setor
empresarial, 20% do setor governamental, 5% de povos indigenas, 5% de comunidades
tradicionais e 40% da sociedade civil. Além disso, cada setor deveria respeitar a cota de
30% de género. Além dos delegados eleitos, todos os membros de conselhos da area
ambiental tinham a prerrogativa automatica de tornarem-se delegados. Podiam
candidatar-se a delegados quaisquer pessoas, independentemente da sua atuacdo em
organizag6es ou nao.

A escolha dos delegados marca o momento de representacéo durante o processo,
pois caracteriza 0 momento em que a populacgdo participante das conferéncias estaduais
e/ou regionais, atribui aos delegados a prerrogativa de representa-la e levar a préxima
etapa as ideias discutidas e propostas a serem deliberadas na CNMA (KLEIN, 2013).

Os resultados das conferéncias ambientais sdo denominados deliberagdes ou
diretrizes, que sdo definidos como “um conjunto de instrugdes ou indica¢des para se
tratar e levar a termo um plano ou uma acao” (MMA, 2016, p. 12) e sdo classificados da
seguinte forma: resolucdes sdo as de competéncia do Ministério do Meio Ambiente;
recomendacdes sdo as dirigidas a outros entes; mocdes sdo as relativas a algum fato
determinado; e carta de responsabilidade socioambiental é uma declaracdo de
compromisso acordada entre os delegados presentes na Plenéria Final da Conferéncia.

Serdo descritos, abaixo, 0s objetivos, eixos tematicos, nimero de participantes e

diretrizes de cada uma das CNMA realizadas.

1.3.3.1 | Conferéncia Nacional do Meio Ambiente

A primeira Conferéncia Nacional do Meio Ambiente foi realizada de 28 a 30 de

novembro do ano de 2003, com o tema “Fortalecimento do Sistema Nacional do Meio
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Ambiente”. Entre os objetivos da | CNMA estavam os de "mobilizar, educar e ampliar a
participacdo popular na formulacdo de propostas para um Brasil sustentavel” (MMA,
2016).

O decreto que instituiu a Conferéncia Nacional do Meio Ambiente também
definiu os eixos tematicos, que foram: I - recursos hidricos; Il - biodiversidade, flora e
fauna nativas e espacos territoriais protegidos; Il - infraestrutura: transportes e energia;
IV - agricultura, pecudria, recursos pesqueiros e silvicultura; V - meio ambiente urbano;
e VI - mudancas climaticas. O enfoque a ser dado aos temas seria o transversal, devendo
abranger a educacdo ambiental e a legislacdo, visando a inclusdo social e a
sustentabilidade.

Os participantes da CNMA foram divididos em trés categorias: i) os delegados
com direito a voz e voto (eleitos nas pré-conferéncias e conferéncias estaduais); ii)
membros do CONAMA e do Conselho de Recursos Hidricos (convidados com direito a
voz); iii) observadores. Foram mobilizadas 68.420 pessoas em todo o Brasil, contando
com as etapas municipais e estaduais, e a participacdo efetiva de 1.500 pessoas durante
a plenaria final da | CNMA, sendo 912 delegados e 588 convidados e observadores.

Na I CNMA ndo houve disposicao acerca da porcentagem de representatividade
de delegados por setor de interesse como sociedade civil, empresarios e governo, como
aconteceu nas seguintes. Durante a Conferéncia Estadual, poderiam ser eleitos
delegados, mediante consenso por aclamacédo, votacdo nominal, sendo eleitos os mais
votados, ou votacdo por chapa, sendo eleitos delegados proporcionalmente ao nimero
de votos de cada uma das chapas em disputa. Os delegados foram eleitos na condicdo de
titular e suplente, na proporc¢do de um para cada 25 pessoas presentes a Plenaria Final da
Conferéncia Estadual, assegurada a representacdo minima de 30% de género, tanto para
titulares como para suplentes. Na | CNMA, apenas dez Estados realizaram conferéncias
estaduais, sendo: Acre, Par4, Amazonas, Ceara, Maranhdo, Rio Grande do Norte, Mato
Grosso do Sul, Rio de Janeiro, Parana e Santa Catarina (MMA, 2003).

Esta Conferéncia aprovou ao todo 659 diretrizes, sendo 409 de competéncia do
Ministério do Meio Ambiente. Destas, 315 foram implementadas ou estdo em

implementacéo, ou seja, 77% do total, ao passo que 94 ndo foram implementadas.
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1.3.3.2 Il Conferéncia Nacional do Meio Ambiente

O tema da Il CNMA foi “Politica Ambiental Integrada ¢ Uso Sustentavel dos
Recursos Naturais”, a qual foi realizada de 10 a 13 de dezembro de 2005. Nos objetivos
da Il CNMA aparece mais claramente a intengdo de "firmar a CNMA como uma
instdncia de tomada de decisfes orientadoras das Politicas Publicas Ambientais".
Assim, chama a atencdo, na | CNMA, a intencdo clara de fomentar a participacdo. Ja na
idealizacdo da Il CNMA, estd mais explicita a expectativa de formulacdo de politicas
publicas e, também, de fortalecer a CNMA como 0 espaco para a participacdo e para a
tomada de deciséo politica.

A Il CNMA diferenciou-se da | CNMA em relacdo a representacdo dos
participantes, tendo em vista que definiu critérios para a representacdo por setores,
constituidos da seguinte forma:

Il - participagdo na Conferéncia Estadual de Meio Ambiente,
elegendo-se um delegado para cada 10 pessoas credenciadas no setor;
IV - definicdo dos delegados por setor, assim distribuidos:

a) até 50% representantes de ONGs, movimentos sociais e sindicatos
de trabalhadores;

b) até 30% representantes do setor empresarial; e

c) até 20% representantes do setor governamental. (MMA, 2005).

Além disso, um dos objetivos das Conferéncias Estaduais era o de garantir a
participacdo de todos os segmentos da sociedade (comunidade cientifica, povos
indigenas, comunidades tradicionais, comunidades quilombolas, ONGs ambientalistas,
movimentos sociais e sindicatos e setor empresarial), observando, na escolha dos
delegados, 0 minimo de 30% de género.

Participaram da Il CNMA 2.000 pessoas. Destas, 1.337 delegados e 663
convidados e observadores e, ao todo, foram mobilizadas 86 mil pessoas em todo o
Brasil em 159 conferéncias preparatorias, envolvendo 1.188 municipios. De acordo com
Klein (2013), esses nimeros expressivos de pessoas participantes sugerem uma alta
inclusividade e um desenho institucional que se estrutura em um sistema complexo de
representantes eleitos em varios niveis.

Ao final, foram aprovadas 827 diretrizes, sendo 424 de competéncia do MMA,
351 de competéncia compartilhada e 52 de competéncia externa. Das diretrizes
aprovadas no ambito da competéncia do Ministério do Meio Ambiente, 367 foram
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implementadas ou estdo em implementacdo, o que representa aproximadamente 86,5%
(MMA, 2005).

1.3.3.3 |1l Conferéncia Nacional do Meio Ambiente

A 1ll CNMA, convocada pela Portaria n°539, de 25 de outubro de 2007, teve
como tema “Mudancas Climaticas” e ocorreu no periodo de 07 a 10 de maio de 2008,
em Brasilia. As discussdes deveriam observar a seguinte estrutura: | — aspectos
cientificos das mudancas climaticas; Il - o regime internacional das mudancas
climéticas; Il - o Brasil e as mudancas climaticas; e IV - educacdo ambiental e as
mudancas climaticas.

Esta Conferéncia trouxe como objetivos a contribui¢cdo para a construcdo da
Politica e do Plano Nacional de Mudancas Climaticas (lancado oficialmente em 1° de
dezembro de 2008) e a andlise e definicdo quanto a institucionalizacéo e periodicidade
da Conferéncia Nacional do Meio Ambiente.

Em relacdo a representatividade, os critérios adotados foram os mesmos da 1l
CNMA, com excecao da distribuicdo por setor, que deveria ocorrer nos termos do art.15
da Portaria n® 539, de 25 de outubro de 2007, transcrito a seguir:

Art. 15. Os critérios para eleicdo de delegados (as) nas Conferéncias
Estaduais e do Distrito Federal deverdo respeitar os percentuais para a
representacdo dos setores conforme disposto abaixo:

I - 40% sociedade civil (movimentos sociais, sindicatos, associacdes,
cooperativas, redes, ONGS);

Il - 5% comunidades tradicionais;

111 - 5% povos indigenas;

IV - 30% setor empresarial patronal; e

V - 20% setor governamental, assegurando que destes, no minimo
50% sejam representantes de governos municipais.

8 1°- Cada 10 pessoas credenciadas por setor, presentes nas
Conferéncias Estaduais e do Distrito Federal, elegerdo um delegado
representante até o limite méximo do setor no estado, estabelecido
neste Regimento.

8 2°- As vagas destinadas a um setor ndo poderdo ser ocupadas por
outro setor. (MMA, 2008).

Em torno de 115 mil pessoas em todo o Pais foram mobilizadas, sendo que
participaram da CNMA 2.544 pessoas, das quais 1.269 delegados, 220 convidados,
computados os convidados internacionais - uma novidade da 1l CNMA, 518 pessoas da

equipe técnica e imprensa e 537 observadores, 0s quais debateram e aprovaram seu
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conjunto de deliberac6es que foi encaminhado como contribuicdo ao Plano Nacional de
Mudangas do Clima.

Foram realizadas 751 pré-conferéncias, sendo 566 municipais, 153 regionais, 26
estaduais e uma distrital. A Conferéncia Nacional reuniu 1.200 delegados, resultando
em 1.137 diretrizes, sendo 928 de competéncia do Ministério do Meio Ambiente, 173
de competéncia partilhada entre Ministérios e outros 6rgdos e 36 relativas a aprovagdo
de leis.

1.3.3.4 IV Conferéncia Nacional do Meio Ambiente

A 1V CNMA foi realizada dos dias 24 a 27 de outubro de 2013, convocada por
meio da Portaria n° 185, de 04 de junho de 2012 e teve como foco a implementagéo da
Politica Nacional de Residuos Sélidos. Seus eixos tematicos foram a producdo e
consumo sustentaveis, a reducdo dos impactos ambientais, a geracdo de emprego e
renda e a educacdo ambiental desses temas.

Foram objetivos da 428 CNMA: i) divulgar a PNRS para cada ente da federagéo;
ii) contribuir para a implementacdo da PNRS, com foco nos eixos: producdo e consumo
sustentavel; iii) reducdo de impactos ambientais e geracdo de emprego, trabalho e renda;
Iv) conhecer e incentivar as parcerias entre governo, setor privado e sociedade civil; v)
contribuir para que os estados e municipios solucionem 0s entraves e superem 0S
desafios na implementacdo da gestao dos residuos solidos; vi) difundir préaticas exitosas
que possam contribuir para desenhos de politicas publicas locais e regionais.

Além das etapas preparatdrias (conferéncias municipais, regionais e estaduais), a
4% CNMA trouxe trés novidades: as Conferéncias Livres, a Conferéncia Virtual e os
painéis tematicos. Foram 224 Conferéncias Livres (organizadas por pessoas
interessadas no tema, que enviaram propostas direto para a etapa nacional), as quais
reuniram 25 mil pessoas em 26 estados. Ja a Conferéncia Virtual, que aconteceu de 26
de agosto a 10 de setembro de 2013 por meio do Portal e-Democracia da Camara dos
Deputados, contou com a participacdo de 2.854 pessoas. Quanto aos painéis tematicos,
segundo 0 MMA (2013), esta inovacdo favoreceu a dindmica da Conferéncia e
evidenciou os principais entraves e avangos de cada setor para a implementacdo da

PNRS. Num exemplo de democracia participativa, especialistas governamentais,
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professores universitarios e representantes de varios segmentos sociais e econdémicos
dividiram a audiéncia com os delegados estaduais, ampliando e qualificando as
discussoes.

Na etapa nacional, foram credenciadas 1.981 pessoas, sendo 1.130 delegados,
408 convidados, 68 profissionais de imprensa, além de 375 servidores e consultores
distribuidos como equipe técnica, coordenacdo, expositores, media¢do, organizacdo e
apoio.

A IV CNMA foi a maior ja realizada, mobilizando mais de 200 mil pessoas em
3.652 municipios, 0 que representa 65,61% dos municipios brasileiros. Todos os 26
estados e o Distrito Federal realizaram as etapas estaduais, enviando para Brasilia as
propostas dos quatro eixos teméticos do encontro. Esta conferéncia resultou em 3.585
deliberacdes.

Cabe ressaltar que, no marco de cada edicdo da CNMA foram realizadas, em
parceria com o Ministério da Educacéo, as Conferéncias Nacionais Infanto-Juvenis pelo
Meio Ambiente. Mais de 11 milhdes de estudantes entre 11 e 14 anos participaram do
processo, que envolveu mais de 27 mil escolas em todo Brasil. Como resultado, elas
aprovaram as “Cartas de Responsabilidades” que foram entregues pelas criancas ao
Presidente da Republica e aos ministros de estado da Educacao e do Meio Ambiente.

A Tabela 03 apresenta um panorama das 04 CNMAs realizadas, com o tema e
nimero de pessoas mobilizadas em todo pais, delegados na etapa nacional e

deliberacdes resultantes destes encontros:

Tabela 03 — Panorama das Conferéncias Nacionais de Meio Ambiente

| CNMA 11 CNMA 111 CNMA IV CNMA
Gestdo Integrada
Fortalecimento das Politicas
Tema do Sistema Ambientais e Mudangas Residuos
Nacional do Uso dos Climaticas Solidos
Meio Ambiente Recursos
Naturais
Ndmero de
pessoas 65 mil 85 mil 115 mil 200 mil
mobilizadas em
todo o pais
Ndmero de
delegados na 912 1.269 1.269 1.352
etapa nacional
Ndmero de
deliberactes 659 827 1.137 3.585
resultantes

Fonte: MMA (2003, 2005, 2008, 2013).
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Os dados da tabela 03 demonstram a importancia da acdo continuada de espacos
participativos como as conferéncias. Comparando-se 0 nimero de pessoas que
participaram da | e IV Conferéncia, houve um incremento de mais de 300%, crescendo
de 65 mil para 200 mil participantes. Ao todo, cerca de 475 mil pessoas tomaram parte
destes encontros deliberativos.

O ndmero de deliberagcfes resultantes das conferéncias também expressa o
crescimento com esta acdo continuada. As diretrizes apresentadas passaram de 659 na |
CNMA para 3.585 na IV CNMA, um aumento de mais de 500% de propostas feitas.

Losekann (2012) problematiza as deliberacdes das CNMAs quanto a sua
efetivacdo. Segundo a pesquisadora, a dificuldade de efetivar as deliberaces da | e da Il
CNMA encontra trés explicacdes: a primeira diz respeito a dificuldade que as
reivindicacbes ambientais tém, de um modo geral, de serem atendidas quando
contrariam interesses econdémicos. A segunda diz respeito ao carater consultivo e ndo
vinculante das decisdes, ou seja, ndo ha nenhum instrumento legal que obrigue o
governo a implementar aquilo que foi decidido. O terceiro aspecto diz respeito a
percepcao dos atores em relacdo a qualidade das deliberac@es, a qual indica uma baixa
qualidade nas deliberacGes relacionada ao desconhecimento dos delegados em relagédo
aquilo que ja existe na politica ambiental.

No entanto, Klein (2013) noticia que cerca de 70% (setenta por cento) das
deliberacdes aprovadas na | CNMA e 85% (oitenta e cinco por cento) das deliberacdes
da Il CNMA foram executadas, e que as diretrizes da Il CNMA subsidiaram a
elaboracdo do Plano Nacional de Mudangas do Clima — PNMC, contrariando a
argumentacdo de baixa efetividade das conferéncias indicadas por Losekann (2012).
Infelizmente, ndo se pode avancgar mais na discussao de efetividade das CNMAS por nao
se encontrar outras pesquisas que ratificassem a conclusdo de Losekann (2012) sobre a
dificuldade de implementacdo das deliberacdo ou arrematasse a visdo de Klein (2013)
sobre a efetividade dessas deliberagdes. O Ministério do Meio Ambiente tampouco
contempla esse tema na sua pagina na internet.

De qualgquer modo, as conferéncias nacionais sdo oportunidades de
envolvimento na formulagdo, no acompanhamento, na avaliacdo de politicas publicas e,
quando ndo atingem esses objetivos, pelo menos, suscitam ou iniciam discussoes
pontuais acerca de interesses da sociedade, além de reforcar conceitos e praticas

democréticas, como assegurar a participacdo popular durante todo o processo. Em que
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pese a importancia desse arranjo participativo, este avango foi ameacado na medida em
que: i) a derrubada do decreto que instituia a Politica Nacional de Participagdo Social
desestimulou a participacdo das pessoas do povo — individualmente ou organizadas — de
participar do processo politico e decisorio nacional; ii) ndo ha legislacdo especifica que
garanta a realizacdo das Conferéncias sobre Meio Ambiente, ficando a propria
ocorréncia do evento dependente da iniciativa do MMA.

Como resultado, desde 2013 ndo houve mais a realizagdo de nenhuma CNMA.
Ressalta-se a importancia da realizacdo ndo apenas de conferéncias de meio ambiente,
mas de conferéncias nacionais de varios temas ndo mais ocorridas. Além do aspecto
quantitativo de participacdo da sociedade — que nas CNMAs contabilizou a participagédo
de cerca de 475 mil cidaddos, fica também prejudicada a sua continuagdo, 0 que
acarretaria 0 melhoramento qualitativo do engajamento social na discussdo de politicas
publicas, envolvimento esse primordial para 0 amadurecimento da democracia e da

nacéo brasileira.

1.3.4 Audiéncias Publicas

Disseminadas nos trés niveis da federacdo entre os setores que formulam
politicas publicas, as audiéncias publicas sdo previstas ndo apenas junto ao Poder
Executivo, mas também ao Poder Legislativo. Trata-se de uma reunido em que um
projeto especifico é posto a consulta publica, de maneira a que o poder publico possa
aperfeicoa-lo, esclarecer duvidas e recolher divergéncias de mérito ou de forma
(SOARES, 2002). De acordo com o Decreto n° 8.243/2014, audiéncias publicas sdo
“um mecanismo participativo de carater presencial, consultivo, aberto a qualquer
interessado, com a possibilidade de manifestacdo oral dos participantes. Seu objetivo é
subsidiar decisdes governamentais” (Art. 2°, VIII).

Ressalta-se que as audiéncias publicas tém carater consultivo e ndo deliberativo
(SOARES, 2002; VASCONCELOS, 2000). Isso significa que, nestes espacos, ha
espaco maior de discricionariedade de acdo quando comparadas a outros foruns
participativos, tais como os conselhos gestores deliberativos.

Uma segunda caracteristica aponta que a audiéncia publica tem caréater
presencial, ndo podendo ser realizada por outros meios, tais como a internet (SOARES,
2002; MATTOQOS, 2004; GRAU, 2010). O carater presencial da audiéncia publica esta
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intimamente relacionado a terceira caracteristica, que &€ a manifestacdo oral dos
participantes. Dessa forma, ndo é escopo de uma audiéncia publica processos em que a
opinido da populacdo é sistematizada exclusivamente na forma escrita (SOARES, 2002;
GRAU, 2010).

Outra caracteristica definidora das audiéncias publicas esta relacionada a sua ndo
perenidade. Diversas instituicdes participativas sdo perenes, com atribuicOes
permanentes relacionadas a uma area de politica publica, como é o caso dos conselhos
gestores de politicas. A existéncia de um conselho ndo esta vinculada a uma acgéo
governamental especifica, pois € uma instituicdo que promove a articulacdo permanente
entre Estado e sociedade civil. Por sua vez, audiéncias publicas possuem carater pontual
e ndo permanente, estando invariavelmente vinculadas a um processo decisdrio
especifico, seja a elaboracdo de um plano ou de normas regulatorias, a avaliacdo de uma
acao governamental ou mesmo a correcdo de rumos nas politicas publicas. Assim, além
da presenca fisica dos participantes, a manifestacdo oral propicia o debate entre os
atores envolvidos, quinta caracteristica definidora de audiéncia publica (MAIA, 2015).

Embora a audiéncia publica tenha carater coletivo e outras caracteristicas a
aproximem de um espaco onde grupos organizados se manifestam (como em conselhos
e conferéncias), ndo podem excluir atores ndo organizados do processo participativo.
Assim, em sua sexta caracteristica, uma audiéncia publica é aberta a todo publico
interessado, organizado ou nao. Isso se justifica porque as audiéncias podem tratar de
questdes que afetam individuos particulares (SOARES, 2002; MATTOS, 2004).

Outra caracteristica definidora de uma audiéncia publica é a de possuir regras
especificas para o seu funcionamento. As regras podem ser variadas, e assim podem
estar presentes em algumas audiéncias, em outras ndao. O que € generalizado entre as
audiéncia publicas é o fato de serem procedimentos formais e adotarem algum tipo de
regra ou orientacdo metodoldgica. Entre as regras, encontram-se itens relacionados a
formalizacdo da audiéncia publica, a saber: data e hora definidas, pauta clara, atas de
reunido, gravacdo de video e/ou voz dos debates. H&4 também regras relacionadas a
conducéo do debate, as que incluem a determinacgdo de quais atores possuem a palavra,
a duracdo da fala de cada participante e a possibilidade de haver réplicas e tréplicas,
entre outras (SOARES, 2002; MATTOS, 2004).

O Quadro 02 exibe as principais especificidades das audiéncias publicas:
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Quadro 02 - Caracteristicas da audiéncia publica

Item Audiéncia Publica

Tem carater consultivo e ndo deliberativo

2 Esta relacionada ao seu carater pontual

3 Caréter presencial
Possibilidade de manifestacdo oral dos participantes, ndo excluindo, entretanto, a possibilidade

4 de manifestacGes por escrito

5 A manifestacdo oral propicia o debate entre os atores interessados

6 Constitui-se em forum de articulagéo entre Estado e a sociedade civil, cuja participacéo tem
carater coletivo

7 E aberta a todos os interessados

8 Possui regras especificas para o seu funcionamento, dotadas de procedimentos e algum tipo de
orientacdo metodoldaica

Fonte: Elaborac¢do propria a partir de Soares, 2002; Vasconcelos, 2002; Mattos, 2004.

No Brasil, as audiéncias publicas sdo resultado das motivagcdes democratizantes
que inspiraram a Constituicdo de 1988. O Regimento Interno da Assembleia
Constituinte previa formas de apresentacao de sugestdes de entidades representativas da
sociedade por meio de plebiscito, referendo e apresentacdo de emendas populares.
Entretanto, essas formas que fortaleceram o carater democratizante da nova Carta eram
extremamente complexas de efetivar e, por isso, alcangaram pouco resultado. Mesmo
assim, as audiéncias publicas tornaram-se 0 instrumento mais recorrente para a
participacdo popular na elaboracdo das politicas publicas, tanto na esfera do Poder
Legislativo, como nos demais poderes (BERNARDES; BARROS, 2010).

Este mecanismo é previsto em inimeros processos consultivos para a elaboracdo
de politicas publicas. Ganharam mais forca no inicio da década de 2000, com a
aprovacao da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101/2000, art. 48),
que previu a realizacdo de audiéncias publicas durante os processos de elaboracdo dos
planos, leis de diretrizes orcamentarias e da prépria peca orgamentaria e com o Estatuto
da Cidade (Lei n° 10.257/2001, art. 40), o qual prevé a obrigatoriedade das audiéncias
publicas com participacdo da sociedade na elaboracdo dos planos diretores municipais
(ROMAO, 2015).

A realizacdo de audiéncia publica estd prevista em leis, decretos, resolucdes,
instrugbes normativas, entre outros tipos de atos normativos. Embora em diversas
situagdes sua realizacdo seja obrigatoria, também ha muitos casos em que é facultativa a
administracdo publica. Ha casos em que o ato normativo prevé a obrigatoriedade de
ampla divulgacdo do ato administrativo e/ou da participacdo social na tomada de
decisédo, citando a audiéncia publica no rol de possibilidades, deixando a escolha do
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mecanismo mais adequado a cargo da administracdo (MAIA, 2015). O Quadro 03

apresenta o resumo da previsdo de audiéncias publicas nos atos normativos.

Quadro 03 - Mapeamento das audiéncias publicas nos atos normativos

Tema

Ato Normativo

Carater

Processos administrativos da
administragéo publica federal

Lei n° 9.784/1999

Facultativo a administracdo.

LicitacBes

Lei n° 8.666/1993

Obrigatorio para licitagdes
acima de R$ 150.000.000,00.

Concessdo e permissdo de
servicos
publicos

Lei n° 11.445/2007 (saneamento
basico)

Obrigatorio enquanto condicéo
de validade dos contratos cujo
objeto seja prestacdo de servicos
publicos de saneamento bésico:
deve ser realizada audiéncia
publica sobre o edital de
licitacdo, no caso de

concessdo, e sobre a minuta do
contrato. AP é também
obrigatdria para a divulgagdo das
propostas dos planos de
saneamento bésico; sendo
facultativa, entretanto, para o
recebimento de contribui¢Bes na
elaboracgdo e revisao de tais
planos.

Estatuto da Cidade

Lei n° 10.257/2001

Obrigatorio, no ambito
municipal, paraempreendimentos
ou atividades

com efeitos potencialmente
negativos para 0 meio ambiente
— natural ou construido —, 0
conforto ou a seguranga da
populacédo; para a elaboracao e
fiscalizacdo da implementacéo
do Plano Diretor; e na gestao
orcamentéria.

Projetos de atos normativos

Decreto n° 4.176/2002

Facultativo a Casa Civil para a
ampla divulgacao de texto basico
de projeto de ato normativo de
especial significado politico ou
social.

Instituicdo de datas
comemorativas

Lei n° 12.345/2010

Obrigatorio para a defini¢do do
critério de alta significacdo para
a instituicdo de datas
comemorativas.

Financas publicas/ gestdo fiscal

Lei Complementar n° 101/2000

Obrigatério durante 0s
processos de elaboracao e
discussao dos planos, da Lei de
Diretrizes Orgamentarias e dos
orgamentos.

Politicas publicas especificas —
elaboracdo de planos nacionais,
planos de gestéo etc.

Lei n° 12.305/2010,
regulamentada pelo Decreto n°
7.404, de 23 de dezembro de
2010

Obrigatério (ex.: elaboracéo do
Plano Nacional de Residuos
Sélidos).

Licenciamento ambiental

Resolugdes Conama
n° 001/1986 e 009/1987

Obrigatorio quando solicitado
por entidade civil, Ministério
Publico ou por 50 ou mais
cidadéos.
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Agéncias reguladoras — Aneel,
ANP,
ANTT, ANTAQ, ANAC

Lei n° 9.427/1996; Resolugdo
Aneel n° 233; Lei n° 9.478/1997;
Lei n° 10.233/2001; Resolucédo
ANTAQ n°646/2006; Lei n°
11.182/2005; Decreto
n°5.731/2006; Instrucdo
Normativa ANAC n°18/2009

Obrigatorio para iniciativas ou
alteracGes de atos normativos e
decisdes que impliquem afetacdo
de direito dos agentes
econdmicos, inclusive de
trabalhadores do setor em
questdo, ou de consumidores e
usudrios dos bens e servigos em
questdo.

Aquisigao de imoveis rurais

Norma de Execucéo Incra n° 95,
de 27 de agosto de 2010, DOU
30/8/2010, republicado em

Obrigatorio para a aquisi¢cdo de
iméveis rurais com base no
Decreto n°0 433/1992 é admitida

3/9/2010 nas hipoteses de imoveis rurais
insusceptiveis

de desapropriacdo por interesse
social na forma da Lei n°

8.629/1993.

Fonte: IPEA, 2012,

No ambito do governo federal, entre 2004 e 2009, um relatério do IPEA (2012)
identificou que 105 programas do governo federal registraram 203 ocorréncias de
audiéncias ptblicas — 118 de caréter obrigatdrio; 81, voluntério; e quatro, indefinido™.
Entre os objetivos elencados pelos gestores publicos para justificar a realizacdo das
audiéncias “aperfeicoar os instrumentos de gestdo” e “consolidar e priorizar politicas
publicas” foram os mais recorrentes.

Considerando-se a existéncia institucionalizada das audiéncias publicas, da-se
ensejo a participacdo da sociedade civil em questbes coletivas. Porém, é possivel
levantar alguns questionamentos sobre elas: ha uma participacdo em massa da sociedade
nas audiéncias? E possivel dizer que ha uma situacdo dialogal nas audiéncias publicas?
Ha uma linguagem acessivel entre Estado e sociedade nas questdes ali debatidas?
Hermany e Frantz (2010) questionam acerca de seu processo de gestdo compartilhada:

As audiéncias publicas ndo devem ser consideradas como meras
formalidades a ser cumpridas pelo Estado-administracdo, mas devem
ser canais de abertura democratica, com a finalidade de qualificar a
gestdo publica, visto serem um instrumento de consulta aos cidaddos
administrados, onde o governo possa visualizar 0 que pretende a
sociedade em termos de investimentos, programas e agdes politicas e,
principalmente, disponibilizar pedagogicamente todos os dados
contabeis, financeiros, orcamentarios e operacionais do Poder Estatal,
inclusive a avaliacdo de resultados e a verificagdo do cumprimento de
metas determinadas no processo de planejamento. (HERMANY;
FRANTZ, 2010, p. 324).

15 Os autores do relatério conseguiram esse montante de audiéncias através do SIGPlan, da Secretaria de
Planejamento e Investimentos Estratégicos do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo
(SPI/MP), mediante senha especifica. Buscou-se informagdes mais atualizadas via Sistema Eletronico do
Servigo de Informacdo ao Cidaddo do Governo Federal (e-SIC) sob o pedido n° 02680002417201604,
mas a SGPR esvaiu-se de dar resposta, argumentando que a pergunta sobre a realizacdo de audiéncias
entre 2009-2016 tinha sido genérica.
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Resende (2014), ao pesquisar 0s atores que participaram das audiéncias publicas
da Comisséo de Ciéncia e Tecnologia, Comunicacéo e Informética (CCTCI) da Camara
dos Deputados entre 2007 e 2012, identificou que 50,8% das participagdes estavam
relacionadas ao Estado (Ministérios, agéncias reguladoras, instituicbes de ensino,
conselhos, fundagdes e institutos, entre outros); 35,8% eram representantes da sociedade
civil organizada (associagOes livres, representacdo profissional e representagédo
sindical); 12% vinham do segmento privado (empresas privadas, instituicdes privadas
de ensino); e 1,4% auto intitularam-se ndo constantes de nenhuma diviséo.

Silva (2012) analisou 118 relatérios de audiéncias realizadas pela Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (ANEEL). Quanto aos participantes, constatou que havia
uma preponderancia de participantes do segmento de interesses regulados pela agéncia
(produtores), correspondendo a 47,31% de todos os participantes nas audiéncias, contra
22,49% de consumidores, 11,40% do poder publico, 14,56% de outros e 4,24% sem
identificacdo. Com relacdo aos documentos enviados como sugestdo para a matéria em
andlise, do total de contribui¢bes de todas as audiéncias, 73,47% foram oriundas dos
regulados. Os regulados tiveram 26,7% de suas contribuicGes aceitas, ao tempo que 0s
consumidores tiveram 19,9% de suas contribui¢fes aceitas. Tal nimero demonstra uma
sutil sobreposicdo dos interesses dos regulados. Contudo, ao atentar para os valores
brutos, Silva notou o fato curioso de que os regulados tinham um nimero gritante diante
do numero de contribuicGes aceitas dos consumidores — 2.594 contribui¢bes aceitas
contra apenas 126 dos consumidores. Estes numeros corroboraram para a hipétese
inicial da pesquisa, de que os regulados seriam muito mais beneficiados por esse
mecanismo de participacéo social.

A pesquisa de Brelas e Alves (2013) trabalhou com audiéncias do orcamento da
Camara Municipal de Séo Paulo (CMSP):

Observou-se também que, além da cultura de submissdo e de
participacdo, encontra-se a “cultura do espetaculo” quando se analisa a
participacdo na CMSP. A cultura do espetaculo se caracteriza pela
simulagdo: representacdo enganosa da democracia e uma farsa da
cultura de participacdo, em que o cidadao cré que participa e que € um
ator do sistema politico, quando na verdade ndo passa de um
espectador. Essa realidade pode ser observada nas audiéncias publicas,
pois a fala, quando consentida, é cedida por muito pouco tempo a
sociedade civil que se manifesta e, em muitos casos, suas observagdes
ndo sdo respondidas pelo Poder Executivo. Por exemplo, é comum a
fala dos vereadores se estenderem por muito tempo, para além do
tema do orcamento e inclusive aproveitarem o momento para falar
longamente sobre as suas conquistas e no caso da fala da sociedade, o
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tempo € cronometrado em trés minutos, as vezes cinco, por pessoa.
(BRELAS; ALVEZ, 2013, p. 816).

Araljo (2016), ao analisar as audiéncias publicas da Camara Municipal de
Vicosa (MG), concluiu que a participacdo popular é ainda limitada quanto ao interesse
pelo tema abordado nas APs, a consciéncia cidada dos participantes e ao tempo
quantitativo da fala dos cidaddos. Outro elemento que chamou atencédo foi a existéncia
de uma percepcao de descrédito quanto as audiéncias por ele estudadas pelo fato de ndo
haver tido um retorno dos encaminhamentos realizados a populacdo. Ao responder a
questdo central levantada em sua pesquisa, este inferiu que as audiéncias da Camara
Municipal de Vicosa constituiram-se como mera formalidade, “pois os cidaddos comuns
que estavam presentes nas audiéncias, ndo receberam ou ndao conseguiram visualizar,
uma resposta pratica do poder local as demandas, opinides” (ARAUJO, 2016, p. 109).

Vestena (2010), ao analisar as audiéncias do Supremo Tribunal Federal (STF),
corrobora com a visdo de puro formalismo na realizacdo das audiéncias publicas:

Mesmo que sejam discursivamente defendidas como democréticas, as
audiéncias publicas judiciais ndo ultrapassam a barreira da reproducéo
do formalismo intrinseco a atuacdo dos tribunais; pelo contrario,
reproduzem-no com uma roupagem mais sofisticada. (VESTENA,
2010, p. 105-106).

Vestena (2010) chegou a conclusdo que as audiéncias publicas jurisdicionais ndo
significaram democratizacdo das estruturas do STF. Além disso, observou que as
intervencdes recebidas nesses eventos sdo absolutamente formais e, na maioria dos
casos, desprezadas pelos ministros, que tampouco participam das audiéncias.

Fonseca et al. (2013), ratificando o carater proforma das audiéncias do pais
avaliaram que

Mesmo que 0 nimero de pessoas que venham a participar aumente,
um escopo demasiado amplo pode fazer com que as contribuicfes da
sociedade sejam dispersas, fragmentadas e com grau de abrangéncia
gue vai além do que é possivel ser alterado naquela fase da politica.
(FONSECA et al., p. 54, 2013).

Para Fonseca et al. (2013), é dificil sistematizar as contribuigdes recebidas.
Sendo assim, sdo menores as chances de que a politica em debate seja reformulada
conforme as contribuiges.

Contudo, uma pesquisa elaborada por Agra Filho (2016), ao verificar a
efetividade da participacdo social nas audiéncias publicas realizadas nas Agéncias
Reguladoras Federais brasileiras (ANAC, ANEEL, ANP, ANTT e ANATEL) durante o
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ano de 2014, demonstrou uma conclusédo diferentes dos demais. Identificando as
contribui¢bes apresentadas no ambito das audiéncias publicas, houve alteracbes na
versdo final das normas que estavam sendo criadas ou alteradas. Foram acatadas 69,2%
das contribuicbes apresentadas.

Sustentado pelo material pesquisado, infere-se que, apesar da realizacdo das
audiéncias publicas sinalizarem um avango democratico, a participacdo social é precaria
devido ao cumprimento de meras formalidades impostas por lei, as quais na pratica ndo
promovem a participacdo efetiva do cidaddo comum. Por outro lado, a cultura de
participacdo no Brasil ainda é incipiente, o que divorcia ainda mais a conjuncao efetiva
de resultado sobre a legitimidade social (FONTANA, 2015). N&o obstante estes

mecanismos terem se democratizado, ainda sdo mal aproveitados pela populacao.

1.3.4.1 Audiéncias Publicas do Estudo de Impacto Ambiental

Conforme Milaré (2007), em matéria ambiental, a audiéncia publica constitui
um “procedimento de consulta a sociedade, ou a grupos sociais interessados em
determinado problema ambiental ou potencialmente afetado por um projeto, a respeito
de seus interesses especificos e da qualidade ambiental por eles preconizada™
(MILARE, 2007, p. 310).

O instrumento normativo pioneiro na previsdo de audiéncias publicas tendente a
protecdo do meio ambiente no Brasil foi a Resolucdo n°® 001/CONAMA, de 23/01/1986.
Contudo, sua consolidacdo aconteceu com a edicdo da Resolugdo n°
006/1986/CONAMA, que, no art. 11, 81° determina a promocdo de “realizacdo de
audiéncia publica para informagdo sobre o projeto e seus impactos ambientais e
discussdo do relatério de impacto ambiental (RIMA)” no caso de uma obra de
significativo impacto ambiental.

A audiéncia publica mereceu detalhamento na Resolugdo CONAMA n° 009, de
03/12/1987, a qual disciplina a finalidade, iniciativa, prazos e procedimentos da
audiéncia publica em matéria ambiental. Nesse contexto, a finalidade da audiéncia
publica é "expor aos interessados o contelldo do produto em andlise e do seu referido
RIMA, dirimindo ddvidas e recolhendo dos presentes criticas e sugestdes a respeito”
(art. 1° da Resolucao n° 009/1987).
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Deste modo, tem-se como obrigatoria a realizacdo de audiéncias publicas para a
aprovacdo do licenciamento ambiental de obras de significativo impacto ambiental,
precedido pelo Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e pelo Relatério de Impacto
Ambiental (RIMA). O EIA é um documento de linguagem técnica, destinado a analise
do orgdo licenciador, composto de diversos volumes referentes aos temas dos meios
fisico, biotico e antropico. Por sua vez, 0 RIMA deve refletir as conclusdes do EIA,
sendo apresentado para o publico leigo, o que implica na utilizacdo de termos populares,
buscando, sempre que possivel, evitar o emprego da terminologia técnica (ROCHA,
CANTO; PEREIRA, 2005).

Cumpre ressaltar que o resultado da audiéncia publica, cuja natureza é
consultiva, e, embora nédo vincule a decisdo sobre o pedido de licenga ambiental, "né&o
podera ser posto de lado pelo 6rgéo licenciador" (Resolucdo 97/CONAMA), que devera
considerar nos motivos dessa decisdo, acolhendo ou rejeitando os argumentos e
documentos nela produzidos, sob pena de invalidacéo judicial ou administrativa.

Segundo Siqueira (2008), as audiéncias publicas, exigidas pela legislacdo como
uma etapa do processo de licenciamento a empreendimentos que gerem impactos ao
meio ambiente, propdem-se a ser um espaco democratico para o debate e a troca de
ideias entre os diferentes setores da sociedade. Entretanto, na realidade, costumam ser
essencialmente expositivas, apresentando aos interessados informagdes muitas vezes

complexas, que ndo sdo apreendidas no pouco tempo disponivel:

O debate é considerado insuficiente, e as reflexfes e ideias surgidas
geralmente ndo sdo levadas em consideracdo para o aperfeicoamento
do planejamento e da execucédo das politicas ambientais, tornando esse
modo de participagdo popular meramente uma formalidade legal.
(SIQUEIRA, 2008, p. 13).

Dessa forma, sinaliza Siqueira (2008), sua importancia passaria a ser apenas
constar no processo de licenciamento. Um dos projetos mais discutidos foi o da
hidrelétrica de Belo Monte, localizada no rio Xingu, no estado do Para, em 2009. Antes
do debate, um grupo de especialistas langcou um documento que foi entregue ao Ibama e
ao Ministério Publico Federal sobre a viabilidade ambiental do projeto, alertando para
as graves consequéncias para a regido. Foi apontada uma série de omissdes e falhas no
EIA, que dificulta analises mais conclusivas sobre temas considerados relevantes. O
processo das audiéncias publicas foi considerado acelerado, demonstrando a forma pela

qual as obras vém sendo pleiteadas a qualquer custo (SALAZAR, 2012).
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Barros e Ravena (2011), ao analisar o comportamento de grupos de presséo e
movimentos sociais nas audiéncias publicas relacionadas a implementacdo da usina de
Belo Monte, concluiram que a a¢do dos executivos do Estado e municipios tinham o
objetivo de transformar demandas identificadas nas audiéncias em estratégias de
visibilidade de candidatos e influenciar a formacédo da opinido pablica cerca de um ano

antes das elei¢cGes majoritarias e proporcionais de 2010:

[...] a obrigatoriedade das audiéncias publicas para a legitimacdo de
grandes projetos ambientais deveria garantir a formacdo de uma
opinido puablica qualificada acerca das principais impactos dos
empreendimentos, seja positivos ou negativos. (BARROS; RAVENA,
2011, p. 3).

Contudo, este processo de carater deliberativo tem sido assimilado pelas légicas
da politica e da midia, sendo utilizado como ferramenta para visibilidade — sobretudo na
proximidade de periodos eleitorais. Além disso, ndo houve homogeneizacdo de

procedimentos para os diferentes atores participantes:

Nas audiéncias publicas, as liberdades comunicativas dos individuos
ndo foram respeitadas. Ocorreu troca de razbes, mas de forma
estrategicamente controlada pelos promotores das audiéncias, com
destaque para o IBAMA. Atores de diversos campos da sociedade
contrarios a construcdo da usina foram submetidos a logica coercitiva
do evento. Criticas a mesa — formada por representantes do IBAMA,
Eletrobras, Eletronorte, governos estadual e federal e pesquisadores da
Leme - significavam, corriqueiramente, o desligamento dos
microfones, retirada do individuo do local de fala por meio da
repressao da Forca Nacional ou respostas evasivas apds réplicas, sem
direito a tréplicas. No entanto, politicos da base de apoio ao governo
discursavam sem tempo pré-definido — oficialmente, cada participante
do debate tinha trés minutos para se expressar. (BARROS; RAVENA,
2011, p. 8-9).

Segundo a pesquisa, as falas contemplavam somente a legitimacdo do
empreendimento. Além disso, os discursos agregavam o0s possiveis beneficios da usina a
atuacdo destes politicos na regiao.

Silva e Silva (2014) analisaram a participacdo popular nas audiéncias publicas
do Aproveitamento Hidrelétrico de Ferreira Gomes, no Amapa. De acordo com as
autoras, os dados coletados mostraram que, quantitativamente, a participacdo popular
foi significativa nas trés APs ocorridas — 138 participantes. Porém, uma analise
qualitativa do contetdo das atas confirmou a hipdtese proposta de que a participacdo
popular ndo foi efetiva, visto que houve fatores como a auséncia de conhecimento e

informacgdo por parte da populagdo para argumentar e questionar em relacdo aos
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impactos do empreendimento que comprometeram essa efetividade. Um aspecto curioso
observado no contetdo das atas € que havia mais interesse em registrar a presenca de
autoridades do governo do que 0s questionamentos criticos dos participantes,
principalmente quando estas criticas eram voltadas ao poder publico e a organizacao ou
metodologia das audiéncias.

Agra Filho (2010) aponta para a precarizagdo da discussdo em uma audiéncia
publica, a comecar pelo conteido do RIMA disponibilizado, o qual conta com uma
abordagem reducionista das questdes sociais. Segundo o autor, as medidas mitigadoras
previstas revelam uma flagrante e deliberada visdo de socializacdo dos 6nus e
concentracdo dos beneficios, na medida em que propdem geralmente acdes e
investimentos de responsabilidade do poder publico, além de uma omissdo de medidas
de monitoramento das consequéncias sociais. O autor destaca também a desigualdade
das condicOes entre os representantes dos diversos interesses envolvidos participarem,
além do diminuto tempo disponivel para a sociedade fazer seus apontamentos - apenas 3
minutos para a exposicao de cada manifestante presente.

Segundo Zhouri (2008), em termos de participacdo da populacdo no processo de
licenciamento ambiental, as audiéncias publicas representam o Unico momento formal
em que essa participacdo esta prevista em todo processo. Contudo, a autora constata que
existe uma série de problemas em termos procedimentais que conduzem a

marginalizacdo das comunidades atingidas:

Concebido como espaco de debates sobre a viabilidade dos
empreendimentos, na pratica este procedimento configura-se téo-
somente como uma formalizacdo do processo de licenciamento
ambiental, um jogo de cena de procedimentos democraticos e
participativos. (ZHOURI, 2008, p. 103).

A falta de transparéncia ¢ um dos problemas que dificulta a participacdo da
comunidade: se ocorresse um conhecimento prévio e aprofundado dos projetos, desde o
planejamento, seria uma maneira de possibilitar que a populagdo participasse das
decisbes (ZHOURI, 2008).

Observa-se, assim, que, apesar dos mecanismos de participacdo terem
aumentado, no caso das audiéncias publicas ambientais, ainda ndo fizeram diferencga.
Em geral, a populacdo aproveita a disponibilidade destes espacos de forma
contraditéria, a partir de uma visdo imediatista. Segundo Jacobi (2006), o
aproveitamento é muito limitado porque a grande maioria da populacdo ndo tem
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conhecimento sobre 0s mecanismos existentes e como poderiam ser aproveitados para

pressionar o governo:

N&o basta assegurar legalmente a populacdo o direito de participar da
gestdo ambiental, estabelecendo-se conselhos, audiéncias publicas,
foruns, procedimentos e praticas. O desinteresse e a frequente apatia
da populacdo com relacdo a participacdo é generalizada, resultado do
pequeno desenvolvimento de sua cidadania e do descrédito dos
politicos e das instituicdes. (JACOBI, 2006, p. 19-20).

Inserido no rol dos direitos de participacdo politica, o instituto das audiéncias
publicas baseia-se no pressuposto de que o cidaddo ndo deve ser mero observador da
cena publica ou agente passivo do processo politico ou administrativo. Trata-se de um
expediente considerado indispensavel para o fortalecimento das préaticas de democracia
e de cidadania no contexto atual, mesmo tendo em vista seu carater consultivo.
Contudo, nota-se pelas pesquisas que as reivindicacfes da populacdo nao sdo agregadas
a um compromisso governamental de gestéo.

O processo democratico e participativo das APs deve ter ampla participacdo
popular e ndo ser transfigurado em uma falsa participacdo social, apenas para um
cumprimento burocratico, haja vista que a democracia brasileira exige aprimoramentos
e nao retrocessos. Como proposto por Habermas (2011), a interacdo social e o didlogo
presentes na acdo comunicativa devem ajudar a superar a mera formalidade do
procedimento das audiéncias publicas e, consequentemente, favorecer o avanco
democrético.

Conforme aporte tedrico deste capitulo, observou-se que a democracia
transforma-se constantemente. Tal fato pode ser comprovado pelas mudancas ocorridas
no transcorrer da historia: desde estudos que comprovam alguma forma primitiva da
democracia nas sociedades agrafas, passando pela participacdo direta nas cidades-estado
gregas e pela criacdo dos paises (a qual fez com que a sociedade se tornasse mais
complexa), até as classificaces de institutos democraticos atuais (representacao,
participacao e deliberacdo). Porem, a democracia é um sistema politico hegemdnico no
plano mundial, consolidado principalmente depois do término da Segunda Guerra
Mundial.

Constatou-se, tendo em vista o contexto histérico democratico, que com o
aumento da populacdo dos paises e a extensdo dos seus territorios, a participagdo direta
foi substituida pelo instituto da representacdo, a qual tinha como premissa a logica da

igualdade: um homem, um voto. A democracia representativa, criticada pela redugéo da
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democracia a um mecanismo de escolha de representantes, deu espaco a volta de um
maior espaco de participacdo da populagéo, buscando assegurar, assim, uma integracao
do individuo a sociedade, sendo este o instrumento da sua transformacdo. Entretanto,
em sociedades densamente povoadas e com grandes territérios, forcou-se a pensar em
um novo tipo de instituicdo democratica. A democracia deliberativa, assim, constituiu-
se em uma nova perspectiva, tendo em vista que essa forma considera o debate publico,
inclusivo, igual e racional, propicio para a ampliacdo dos cidaddos em dire¢do ao pensar
no interesse comum.

Com o avango do debate em torno desse tema, surgiu um novo ideal de
democracia, com um sistema que proporciona participacdo efetiva, igualdade de voto,
oportunidades para obter entendimento e controle do planejamento das politicas, além
de inclusdo de todos os cidaddos adultos: um “sistema integrado” que opere em
diferentes niveis para concretizar uma agenda inclusiva e que conecta os tipos distintos
de acOes — participagéo, deliberacdo e representacéo.

Este novo tipo de instituto democratico deu-se de forma pragmatica no Brasil
redemocratizado, iniciado através de conselhos, conferéncias e audiéncias publicas,
entre outros. Tais institutos ndo s6 abrem espaco para que qualquer cidadao escolha em
participar ou ndo, como também possibilitam que pessoas com informacg&o e interesse
no tema a ser debatido tenham lugar nas decisdes de politicas publicas.

Todos os dispositivos elencados representam um fortalecimento do marco
participativo presente na Constituicdo de 1988. Ha que se ressaltar o elemento
deliberativo presente nesses encontros: o debate de ideias € um encontro entre governo e
sociedade civil para definir elementos bastante amplos da agenda de uma determinada
politica pablica. Porém, ha que se questionar o resultado desses institutos: os estudos
apontam para algum elemento de efetividade, mas apontam também para fortes lacunas.
Estas lacunas s@o provocadas pelo fato de ainda ndo haver uma forma de gestdo que se
articule claramente com as decisdes. A conclusdo de inumeros estudos € que a
implementacdo dos arranjos deliberados e capazes de integrar participacdo e gestao
ainda ndo é eficaz no pais.

Vale também mencionar que todas estas modificacdes ocorrem em um pano de
fundo de crise profunda do sistema de representacdo politica no Brasil. Assim, ao
mesmo tempo em que o Brasil vem instituindo novas formas de lidar com a participacao
social, ele também vem sendo incapaz de renovar o sistema de representacdo ou de

retira-lo da profunda crise de legitimidade por ele experimentada. A retomada da
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articulacdo entre o novo sistema de participacdo criado no Brasil e o sistema de
representacdo existente pode constituir a maneira de se aproximar sistema politico e
sociedade civil em uma democracia realmente efetiva.

Além da falta de efetividade nos resultados da participacdo cidadd brasileira e da
crise da democracia representativa no pais, outro ponto a ser salientado é a derrubada do
Decreto 8.243/2013, que criava a Politica Nacional de Participacdo Social. O decreto
era um conjunto de normas para o funcionamento de instancias de participagédo social no
controle da gestdo publica. Para os criticos desse decreto, porém, a participacdo so
poderia se dar através dos representantes eleitos, pelo Congresso. Poderia ser um
avanco, tornou-se um retrocesso, haja vista a ndo realizacdo de conferéncias nacionais
depois de 2014, sendo este o tipo de instituto participativo que mais membros levou a
participacdo da sociedade — cerca de 6,5% da populacdo brasileira. Ndo consolidar
mecanismos de participacdo social € manter o fosso entre estado e sociedade, o que
enfraquece nossa jovem democracia.

Para que esse fosso diminua e a democracia seja efetivamente consolidada com
resultados satisfatorios, parte-se da premissa, nessa tese, de que as democracias
representativa, participativa e deliberativa sdo complementares ao invés de excludentes
entre si e que a sociedade deve participar ativamente dos debates de formulagéo de
politicas publicas. Acredita-se que as novas instituicdes democraticas aninhadas no
Brasil pds-democratizacdo devem ser, além de mantidas, expandidas.

Sendo assim, apresenta-se, no proximo capitulo, segundo Fung (2006), as 03
(trés) dimensdes que resumem 0s principais mecanismos da participagdo social nesses
novos institutos democraticos: os participantes, seu discursos e o impacto sobre o
resultado da participacdo. Tal aprofundamento destes topicos € Gtil para que uma

deliberacdo com participacdo de toda a sociedade seja proficua em seus resultados.
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2. ATORES SOCIAIS, DELIBERACAO E EFETIVIDADE NA PARTICIPACAO

O objetivo deste capitulo é aprofundar o aporte tedrico dos temas levantados
pelos objetivos especificos da tese, quais sejam: i) identificar os participantes e
descrever como se deu a representacdo da sociedade por eles; ii) analisar o processo de
discussdo, nas audiéncias, do texto do Plano Nacional de Residuos Solidos; iii)
mensurar a efetividade deliberativa no texto final do Plano Nacional de Residuos
Sélidos.

Ressalta-se que os objetivos especificos foram elaborados a partir do modelo
tridimensional de Fung (2006), o qual estabelece trés dimensbes que resumem 0s
principais aspectos dos mecanismos de participacdo: selecdo dos participantes, modo de
comunicacgdo/decisdo dos participantes e extensdo do impacto sobre o resultado. A
dimensdo selecdo dos participantes refere-se a quem é qualificado para participar, ou
seja, quais sao (se ha) as restricdes impostas para que determinado ator possa participar.
A segunda dimensdo, modo de comunicacdo/decisdo, refere-se a forma como o0s
participantes interagem com o regulador e entre si e como esses participantes formulam
suas opinides e tomam decisdes. Por ultimo, a dimensdo extensdo do impacto sobre o
resultado refere-se a ligacdo entre o que os participantes propdem e o resultado final da
matéria em questao.

As trés dimensdes desse modelo, em conjunto, proporcionam a possibilidade de
analise dos mecanismos de participacdo social, porque quem séo 0s participantes, como
se comunicam e tomam decisfes, além da extensdo do impacto de tais decisdes
orientam diretamente se as preferéncias dos grupos sociais serdo atendidas e quais

grupos, especificamente, se beneficiaram e quais néo.

2.1 SOCIEDADE, ESTADO E MERCADO: ATORES INTERDEPENDENTES

Partindo da constatacdo de que diversos atores da sociedade civil estdo de fato

vocalizando interesses sociais, principalmente nos espagos de participacdo
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institucionalizada, como os conselhos, conferéncias e audiéncias no Brasil, é plausivel
afirmar que “a definicdo de quem participa e como se representa € central para a
democratizagdo deste experimento” (ALMEIDA, 2013, p. 39). Estudar a participagéo
cidada, assim, exige a busca de uma compreensdo de conceitos como sociedade civil e
de que maneira seus atores interagem entre si e em relacdo ao Estado e a sociedade
econdmica.

Para 0o embasamento tedrico da busca pela resposta aos gquestionamentos
levantados pelo primeiro objetivo especifico da tese - identificar os participantes e
descrever como se deu a representacdo da sociedade por eles, pretende-se,
primeiramente, abordar o desenvolvimento teérico da mudanca do modelo dualista para
0 modelo tripartite da sociedade, a partir das inimeras defini¢des de sociedade civil e
discorrer acerca do seu papel, bem como da sua interdependéncia com o &mbito estatal e
de mercado no Brasil. Subsequentemente, analisa-se como a representacdo pode ser
considerada legitima e sua capacidade de incluir a maior pluralidade de atores sociais
possivel. Igualmente, debater-se-& como as mudancas ndo ficaram restritas a
representacdo eleitoral e estatal no pais, mas atingiram a esfera de atuacdo da sociedade

civil.

2.1.1 Do modelo dualista ao modelo tripartite dos atores

H&, na histéria do pensamento politico, duas tradicdes na concepcdo de
separacdo dos atores da sociedade: a tradicdo dualista e a tripartite (AVRITZER, 2012a;
COHEN; ARATO, 1992; KRITSCH, 2014; LOEBEL, 2007; BORBA; SILVA, 2006).
A tradicdo dualista refere-se a um conjunto de autores que define a categoria sociedade
civil em contraposicéo a esfera estatal. J& a abordagem tripartite interpreta a sociedade
civil como fazendo parte de uma terceira esfera da vida social, complementar tanto ao
Estado quanto ao mercado (AVRITZER, 2012a).

Na passagem das sociedades arcaicas para as modernas, na medida em que as
estruturas se diferenciam, forma-se um poder politico que obtém autoridade pela

capacidade de usar meios de sancdo juridica e no plano da dominagdo politica,
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convertendo-se no Estado moderno, configurando, assim, a divisdo bipartite: a distin¢éo
entre sociedade civil e Estado (LOEBEL, 2007; BOBBIO, 1982; AVRITZER, 2012a).

Desde, pelo menos, o inicio da era moderna (século XV), os termos “Estado” e
“sociedade civil” mantém, na tradi¢do do pensamento politico ocidental, uma complexa
relacdo que vem sofrendo modificagcdes intensas (KRITSCH, 2014). Porém, foi a partir
do século XVIII, de acordo com Arendt (1981), que a sociedade teria inovado no
sentido de que a politica passava a ser vista como uma fungdo da sociedade, mais do
que somente forjar uma esfera social diferenciada da esfera da politica:

A sociedade moderna é aquela forma de organizacdo na qual a
subsisténcia e boa parte daquelas atividades que dizem respeito a mera
sobrevivéncia, como o trabalho e o incremento da diviséo do trabalho,
ganham importancia publica e sdo admitidos em praca publica.
(ARENDT, 1981, p. 47-48).

Ou seja, a politica seria um instrumento a servigo da sociedade e ndo mais como
o fim mais elevado da vida humana, como tinha sido para os gregos. O ideal normativo
de cidaddos livres e iguais foi mantido, mas o corpo social tornou-se diferenciado do
Estado (KRITSCH, 2014). Assim, sociedade civil — a sociedade dos cidadaos
politicamente organizados — passou a dizer respeito a uma esfera de atividades e a um
conjunto de instituicdes (familias, igrejas, movimentos sociais) que se localizam fora do
Estado ou do governo, representando uma ordem de legitimacédo (LOEBEL, 2007).

De acordo com Avritzer (2012a), se no século XI1X havia tal dimensdo dualista
que expressava o inicio de um processo de diferenciacdo entre Estado e sociedade na
Europa, surgiram, na cena politica e social no final do século XX, duas grandes
diferencas em relacdo ao século anterior. Primeiro, 0 mercado, entendido como a esfera
das atividades econbmicas privadas, diferencia-se da sociedade civil. Segundo, a
sociedade civil diferencia-se tanto do mercado (o qual surge no marco das sociedades
estatalmente organizadas) como do Estado, envolvendo, assim, um significado tripartite.

O significado tripartite do conceito, desta forma, esta ligado a separacdo entre
Estado, mercado e sociedade e tem recebido diferentes formulagdes na literatura do
final do século XX. Cohen e Arato, em seu trabalho sobre a sociedade civil,
diferenciaram a sociedade civil dos “mecanismos que coordenam a agao na economia
(dinheiro) ou em organizagbes formalmente organizadas e burocraticamente
estruturadas (poder)” (COHEN; ARATO, 1992, p. 429). Eles relacionaram a sociedade
civil como um lugar de socializacéo, interacdo social e atividades publicas. Esta é uma

das raizes do modelo tripartite da sociedade civil, que também pode ser identificada em
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outras tradicdes do pensamento social, entre elas a diferenciacdo entre sociedade civil,
sociedade politica e Estado em Gramsci (BOBBIO, 2000).

Agqueles que defendiam um conceito gramsciano de sociedade civil tentaram
concentrar-se mais fortemente na ideia de conflito e na ideia de uma luta pela
hegemonia cultural no seio da sociedade civil. Para eles, o elemento central das
sociedades civis latino-americanas deveria ser a tentativa de ir além de uma concepcéo
funcional da politica para se concentrar em disputas de hegemonia no campo da cultura
e no territorio geografico (LOEBEL, 2007; KRITSCH, 2014).

Como se percebe, o conceito de sociedade civil é bastante contestado no seu
uso e na sua capacidade de explicacdo analitica (AVRITZER, 2012a). Tal conceito foi
rearticulado na teoria politica e democratica nas ultimas décadas do século XX,
especialmente a partir dos anos 1990, no contexto das redemocratizacdes na América
Latina e no Leste Europeu (AVRITZER, 2012a; BALLESTRIN; LOSEKANN, 2013), 0

qual serd tratado a seguir.

2.1.1.1 Sociedade civil: perspectiva historica e reconstrucéo do conceito

A locugao “sociedade civil” tem origem remota: aparece no vocabuldrio politico
e filoso6fico dos romanos como tradugdo para a “comunidade de cidaddos”, em estreito
vinculo com a nocdo maior e ordenadora de polis (também chamada de res publica).
Para Aristoteles, koindnia politikds (vertida para o latim como societas civilis ou ainda
societas politica) era um termo que definia um agregado humano — simultaneamente
ético, social e politico, de cidaddos livres e iguais que tanto participavam do governo
guanto eram governados sob um sistema legalmente definido de procedimentos
publicos e de valores compartilhados. Para o filésofo, ndo havia razéo para se conceber
uma separacdo entre a comunidade dos cidaddos e a polis — ou, modernamente, entre
sociedade civil e Estado. Para os gregos, eles constituiam ideias contiguas: onde havia

uma polis, existia necessariamente uma comunidade de cidaddos (KRITSCH, 2014).
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Contudo, no curso do pensamento politico dos ultimos séculos, as acepcdes de
sociedade civil tomaram formas diferentes e podem ser divididas da seguinte maneira,
de acordo com Pereira (2012):

a) a jusnaturalista'®, que contrapunha a sociedade civil & sociedade natural, dando
aquela um sentido idéntico ao de sociedade politica, ou seja, de Estado. Para Thomas
Hobbes (1588-1679), seu pai fundador, a condi¢cdo humana fora da sociedade civil era a
barbarie. O medo reciproco do estado de guerra latente entre os homens fundava a
consciéncia que os inclinava a ingressar na sociedade civil, que seria o proprio Estado
Civil que governaria igualmente com base nas leis civis;

b) a dos tedlogos e escritores eclesiasticos, que a concebiam como uma esfera temporal,
sobre a qual se estende o poder politico, e, portanto, distinta da esfera espiritual, em que
prevalece o poder religioso;

c) a concepcdo lockeana (de Locke, 1632-1704), que a identifica com civilidade e, por
consequéncia, como instancia politica racional, inteligente, sociavel e sem violéncia,
diferente do “estado de natureza” que era o oposto de tudo isso. Nesta visdo, sociedade
civil passou a significar sociedade politica como instancia civilizada;

d) a rousseauniana (de Rousseau, 1712-1778) que, embora a identifigue com uma
sociedade civilizada, inverte as percepcdes hobbesiana e lockeana. Considera que é na
civilizacdo que ocorrem violéncias e estados de guerra permanentes, enquanto que na
vida natural prevalece a condicdo de felicidade, virtude e liberdade.

Estes conceitos abriram caminho para a discussao iniciada apds a era Moderna,
foco desse subcapitulo, que concentrar-se-a, mais detalhadamente, na apresentacdo dos
conceitos de Hegel (1997), Marx (2005) e Gramsci (2001), construidos em torno de
“sociedade civil” a partir da sua divisdo com o Estado (modelo bipartite) e,
posteriormente, nos conceitos de Habermas (2011) e Cohen e Arato (1992) concebidos
com o advento do mercado (modelo tripartite).

°A concepgdo jusnaturalista foi o resultado de transformagfes econdmicas e sociais que impuseram
mudancas na concepgdo de poder do Estado, que passou a ser compreendido como uma instituicdo criada
através do consentimento dos individuos através do contrato social. O declinio das relagfes feudais de
producdo, desenvolvimento econdmico da burguesia, a Reforma Protestante, as revoltas camponesas e as
guerras ocorridas durante o processo de formacéo do capitalismo propiciaram uma nova situacéo social.
Em oposicao aos privilégios da nobreza, a burguesia ndo podia invocar o sangue e a familia para justificar
sua ascensdo econdmica. Os intelectuais do século XVII estavam preocupados em buscar respostas no
ambito da razdo como justificativa do poder do Estado. Dai a preocupagdo com a origem do Estado.
Porém, ndo se tratava de uma busca histérica, mas sim de uma explicacdo logica que justificasse a ordem
social representada pelos interesses da burguesia em ascensdo (HISTEDBR, 2017).
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Atribui-se a Hegel (1770-1837) o modelo bipartite, de distin¢cdo entre a
sociedade civil e o Estado (KRITSCH, 2014; LOEBEL, 2007; BALLESTRIN;
LOSEKANN, 2013), lancando as primeiras bases modernas para o entendimento da
sociedade civil em sua mediacdo e interpenetracdo com o Estado. Nesse modelo, a
sociedade civil é baseada no associativismo e a familia é considerada como natural:

De um modo natural, e, essencialmente de acordo com o principio de
personalidade, divide-se a familia huma multiplicidade de familias
gue em geral se comportam como pessoas concretas independentes e
tém, por conseguinte, uma relacdo extrinseca entre si. (HEGEL, 1997,
p. 166).

Enquanto a familia como esséncia é necessariamente aparéncia, ¢ a sociedade
civil a qual constitui a regido fenoménica da moralidade objetiva. Nas palavras de
Hegel, sociedade civil € definida como:

A pessoa concreta, que como particular fim para si, enquanto ela é um
todo de caréncias e uma mistura de necessidade natural e de arbitrario
é um principio da sociedade civil, - mas a pessoa particular, enquanto
ela estd essencialmente em relacdo a outra tal particularidade, assim
que cada uma se faga valer e se satisfaga mediada pela outra e, ao
mesmo tempo, pura e simplesmente s6 engquanto mediada pela forma
da universalidade, é o outro principio. (HEGEL, 1997, p. 167).

Dessa maneira, para Hegel (1997), a sociedade civil é a diferenca que intervém
entre a familia e o Estado, embora a sua formacéo plena ocorra mais tarde do que a do
Estado.

Hegel apresenta-se como divisor no campo da filosofia politica moderna,
tracando a distin¢do entre a sociedade civil e o Estado. Competiria a sociedade civil
constituir a mediacdo social da liberdade. Dessa maneira, as acdes resultantes de
interesses particulares produzem a sociedade civil, enquanto as agdes de interesse geral
dirigidas ao bem universal produzem o Estado:

Os individuos sdo pessoas privadas que tém como fim o seu préprio
interesse: como esse s6 € obtido através do universal, que assim
aparece como um meio, tal fim sé poderd ser atingido quando os
individuos determinarem o seu saber, a sua vontade e a sua acéo de
acordo com um modo universal e se transformarem em anéis da
cadeia que constitui o conjunto. O interesse da ideia, que ndo esta
explicita na consciéncia dos membros da sociedade civil enquanto
tais, € aqui o processo que eleva a sua individualidade natural a
liberdade formal e a universalidade formal do saber e da vontade [...]
Ao desenvolver-se até a totalidade, o principio da totalidade
transforma-se em universalidade, pois ai encontra a sua verdade e
legitimacdo da sua realidade positiva. Em virtude da independéncia
dos dois principios, o particular é obrigado a ascender a forma do
universal e de nele procurar e encontrar sua permanéncia como
cidadéos do Estado. (HEGEL, 1997, p. 170-171).
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Assim, a dialética hegeliana para a sociedade civil tem 03 (trés) estagios: i) a
familia, que trata da vida ética imediata; ii) a construcao da sociedade civil, por meio da
cisdo da vida ética pelo conflito de interesses; iii) o Estado, que € a liberdade particular
suprimida, transformada em liberdade universal e objetiva. Deste modo, para Hegel, a
sociedade civil esta separada do Estado e pode ser caracterizada como uma esfera de
individuos que deixaram a unidade da familia para ingressar na competi¢cdo econémica,
referindo-se a esfera do trabalho e da satisfacdo das necessidades (LEFEBVRE;
MACHEREY, 1999).

Entretanto, segundo Avritzer (1994), Hegel reconhece que nem a familia nem o
Estado sdo capazes, nas sociedades modernas, de estabelecer o conjunto das
determinac@es para a vida dos individuos. Entre a familia e o Estado surge um conjunto
de instituicdes, o sistema das necessidades, a administracdo da justica e as corporagoes.
Tais instituicbes vdo desempenhar um papel fundamental tanto no desenvolvimento da
individualidade como na criacdo de uma nova forma de vida ética. Neste sentido, Hegel
contrapor-se-ia a compartimentalizacdo rigida das sociedades modernas em duas
esferas, uma publica e a outra privada, pensamento embrionario da divisdo tripartite da
sociedade.

Se em Hegel o Estado e o publico constituiam o telos da racionalidade e da
moralidade, bem como o auge da organizacdo social, em contraposicdo, a primeira
caracteristica da sociedade civil em Marx (1818-1883) é a critica ao conceito hegeliano.
Para ele, sociedade civil ndo tem a conotacdo de instituicGes intermediarias entre a
familia e o Estado. Pelo contrario, a sociedade civil se reduz ao sistema das
necessidades, isto é, a economia capitalista.

Marx afirma que o que serve de mediacdo para a relacdo entre o Estado, a
familia e a sociedade civil sdo as circunstancias, o arbitrio e a escolha propria da

determinacao:

O desenvolvimento l6gico da familia e da sociedade civil no Estado é
pura aparéncia, pois ndo se desenvolve como a disposicao familiar, a
disposicdo social; a instituicdo da familia e as instituicGes sociais
como tais se relacionam com a disposicdo politica e com a
constituigdo politica e com elas coincidem. O importante é que Hegel,
por toda parte, faz da Ideia o sujeito e do sujeito propriamente dito,
assim como da ‘disposi¢do politica’, faz o predicado. O
desenvolvimento prossegue, contudo, sempre do lado do predicado.
(MARX, 2005, p. 32, grifos do autor).
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Na sua perspectiva, embora procure se apresentar como instituicdo neutra, ao ser
conduzido pela classe dominante, o Estado ndo exerceria outra fungdo ‘“sendo a de
reproduzir o poder da classe que domina o mundo da economia” (MARX, 2005, p. 88).
A solucdo de Marx, ou seja, a abolicdo do mercado, ndo se situa na diferenciacdo, mas
sim na perspectiva da fusdo entre Estado e sociedade (MENDES, 2012). O socialismo ¢
a promessa do desaparecimento da dualidade de classes; consequentemente, o Estado
ndo teria mais razdo de ser em tal sociedade, pois “esta pretensdo ética do Estado
politico de representar o bem coletivo € uma iluséo criada pela ideologia burguesa para
dissimular a realidade da divisdo de classes existente nas relacbes de producéo
capitalista” (MARX, 2005, p. 119).

Como Marx percebe a sociedade civil como campo no qual se dao
essencialmente as relacBes econémicas, ela € o campo por exceléncia dos conflitos de
classes advindos dessas relacbes (MENDES, 2012). Sua analise, portanto, parte da
contradicdo entre proprietarios e ndo proprietarios. Para ele, tal contradi¢do jamais seria
superada pela construcdo de corpos intermediarios como o Estado.

Por sua vez, Gramsci (1891-1937) parte da critica simultdnea do pensamento de
Hegel e Marx para desenvolver sua propria teoria e modelo de sociedade civil
(LOEBEL, 2007; BOBBIO, 1982). Gramsci critica em Hegel a redugdo da ideia de
sociedade civil a defesa de uma esfera dominada pelo direito de propriedade. Para ele, a
policia e a administracdo da justica, que Hegel considera institui¢cbes da sociedade civil,
constituem na realidade instituicdes particularistas de defesa da dominacdo de classe.
Gramsci igualmente critica Marx pela reducdo economicista da ideia de sociedade civil.
Ela cumpre mais precisamente, no seu ideério, a funcdo de esfera mediativa, que
demonstraria a relacdo organica entre a economia e a politica, 0 que para o autor sardo
rebateria a proposicao da dicotomia posta pelo marxismo e pelo liberalismo (BOBBIO,
1982).

Gramsci também busca refletir sobre os tracos peculiares do século XX, os quais
ndo permitem mais as antigas formas de lutas politicas, que ele denomina de “guerra de
movimento”. De acordo com este pensador, a estratégia politica até entdo vigente nao
comporta as novas exigéncias postas pela complexificacdo da estrutura das sociedades
que ele denomina de “ocidentais”, como o desenvolvimento do sufragio universal, que
ampliaria a participacdo das massas nas decisbes tomadas pelo parlamento e pelo
Estado; a legalizacdo e consequente ampliacdo de varios tipos de associacdes

representativas de massa (sindicatos e partidos politicos); a ampliacdo das fungdes do



123

Estado, que deixa de ser exclusivamente um 6rgéo repressor e passa a desempenhar um
papel de ordem ideoldgica, de coesdo através de instrumentos consensuais (responsaveis
tanto pela elaboracdo quanto pela difusdo das ideologias) existentes no que ele
denomina de sociedade civil (NETO, 2010).

Gramsci (2001) entende que a sociedade civil pertence a0 momento da
superestrutura (sociedade politica'’ = sociedade civil + Estado) e néo ao da estrutura
(sociedade civil), pois retira a sociedade civil da estrutura econdémica (como aparece em
Hegel e Marx) e a integra a superestrutura. Assim, a sociedade civil ja ndo é, como em
Marx, 0 momento das relagcdes econdmicas, mas das relacdes ideoculturais e politicas:

[...] se deve notar que na nogéo geral de Estado entram elementos que
devem ser remetidos a nocdo de sociedade civil (no sentido, seria
possivel dizer, de que Estado = sociedade politica + sociedade civil,
isto €, hegemonia couragada de coercdo)[...] Mas isto significa que por
'Estado’ deve-se entender, além do aparelho de governo, também o
aparelho 'privado’ de hegemonia ou sociedade civil. (GRAMSCI,
2001, p. 225).

Para além do elemento forca ou do Estado em sentido "restrito”, Gramsci
acentua o elemento do consenso, embora fagca uma distingdo metodoldgica ao ressaltar a
unidade organica entre sociedade politica e sociedade civil, ampliando, assim, a no¢ao
de Estado. Nos Estados mais avancados, a sociedade civil tornou-se uma estrutura
muito complexa e resistente as "irrupcdes” catastroficas do elemento econdmico
imediato (crises, depressdes, etc.): "as superestruturas da sociedade civil sdo como o
sistema das trincheiras da guerra moderna” (GRAMSCI, 2001, p. 73).

Ele percebe a sociedade enquanto o lugar por exceléncia da organizacdo da
cultura e propde um entendimento multifacetario das sociedades modernas, devendo ela
ser entendida enquanto interacdo de estruturas legais, associagdes civis e instituicdes de
comunicagdo (AVRITZER, 1994). Dessa forma, a principal contribuicdo de Gramsci foi
conceber a sociedade civil ao mesmo tempo como campo simbélico e como conjunto de
instituicbes e praticas que sdo o l6cus da formacdo de valores, normas de acdo,
significados e identidades coletivas (COHEN, 2003).

Seria com os desdobramentos da segunda metade do século XX que a no¢éo de

sociedade civil ganharia novo protagonismo e tornar-se-ia a categoria central da

7 A sociedade civil corresponde o conjunto das instituicdes encarregadas ndo sé de elaborar, assim como
de difundir os valores simbolicos e ideoldgicos gestados numa sociedade. Dela fazem parte o sistema
escolar, os meios de comunicagdo, os sindicatos, as Igrejas, os partidos politicos, as instituicdes de carater
cientifico, etc. A sociedade politica corresponde a instancia de que o grupo hegeménico lanca méo para
fazer uso legal da forca. Policia, armas, leis sdo os recursos ou aparelhos utilizados neste ambito politico.
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emergéncia dos chamados novos movimentos sociais, muitos deles caracterizados pela
autonomia e autolimitacdo, além da dificuldade de serem analisados pela velha chave
dos conflitos de classe, a qual orientara a percep¢do dos analistas e tedricos politicos
desde entdo (KRITSCH, 2014).

Habermas (1929-...) parte do suposto de que na modernidade ocidental ocorreu
um processo primario de diferenciacdo das estruturas da racionalidade que dissociou o
processo de complexificagdo das estruturas sistémicas do processo de racionalizacdo
comunicativa das estruturas do mundo da vida'®. O resultado deste processo nio
consistiu numa dupla forma de diferenciacdo, tal como supdem as teorias dualistas da

diferenciacdo entre Estado e sociedade, mas sim numa forma multipla de diferenciacdo:

De um lado, surgem estruturas sisttmicas econdmicas e
administrativas que ndo so6 se diferenciam do mundo da vida, mas se
diferenciam entre si. O subsistema econémico se organiza em torno da
I6gica estratégica do intercAmbio que permite a comunicacao através
do cédigo positivo da recompensa. O subsistema administrativo se
organiza em torno da ldgica estratégica do poder, que permite a
comunicacdo através do codigo negativo da sancdo. Ao longo das
estruturas sistémicas e estabelecendo uma relagdo distinta com cada
uma delas, situa-se 0 campo da interacdo social, organizado em torno
da ideia de um consenso normativo gerado a partir das estruturas da
acdo comunicativa. (HABERMAS, 2011, p. 72).

A andlise habermasiana apresenta, assim, uma imagem multifacetaria das
sociedades modernas, onde as relagdes entre si de dois subsistemas que operam a partir
de logicas diferentes e a relacdo entre cada um dos subsistemas e o mundo da vida
constituem o ponto focal para a elaboracdo de um diagnéstico das sociedades
contemporaneas (AVRITZER, 1994).

Desta maneira, a teoria habermasiana ndo sustenta, tal como a teoria marxista,
que a diferenciacdo social se constitua em um problema em si, ela tampouco se dispde a
aceitar a mercantilizacdo e a burocratizacdo dos dominios da interacdo social. Pelo
contrario, ela sustenta a existéncia de uma indissociavel tenséo entre Estado e mercado,

por um lado, e as estruturas interativas do mundo da vida, por outro. Estas ultimas, ao se

'8 0 mundo da vida compreende trés elementos estruturais: a cultura, a sociedade e a personalidade. O
primeiro é entendido por Habermas como o acervo de saberes acumulado historicamente, em que 0s
participantes da comunicacdo se abastecem de interpretacdes para entender algo do mundo. O segundo é
concebido como um sistema composto por ordenagdes legitimas, mediante as quais os participantes dos
processos interativos regulam sua forma de participacdo e pertencimento a grupos sociais e instituicdes.
Ja o terceiro, caracterizado pela personalidade, € traduzido pela competéncia nos processos que
possibilitam a um sujeito ter linguagem e acdo, que o habilitam a fazer parte de processos de
entendimento e compartilhamento de signos, além de afirmar neles sua prépria identidade (HABERMAS,
2011).
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organizarem em movimentos sociais, fundam a democracia, que, para Habermas, néo é
nada mais que a institucionalizacdo no sistema politico das sociedades modernas dos
principios normativos da racionalidade comunicativa (AVRITZER, 1994).

Segundo Habermas (1995),

para a pratica da autodeterminacdo cidadd, supfe-se uma base de
sociedade civil autbnoma, independente tanto da administracdo
publica como do intercdmbio privado, que protegeria a comunicagdo
politica da absorcao pelo aparato estatal ou da assimilacdo a estrutura
do mercado. A principal caracteristica desta sociedade civil moderna,
ndo equivalente ao Estado nem ao mercado, estd na condicdo de
autonomia dos individuos, capazes de criar associa¢fes voluntérias a
partir da identificacdo de projetos comuns de vida, tudo isso
viabilizado pela agdo comunicativa. (HABERMAS, 1995, p. 12).

Habermas (1997) salienta que o significado atual de sociedade civil ndo € mais
aquele que a identificava com a “sociedade burguesa” liberal ou que coincidia com a
economia ¢ o mercado. Segundo o autor, o conceito hoje adquiriu “outra caracteristica:
a formacdo de um ndcleo institucional que ndo se caracteriza pelos atributos
econdmicos nem pelos estatais e que, por sua vez, ampara as condi¢cdes sociais para o
surgimento de esferas publicas” (HABERMAS, 1997, p. 98). Porém, o proprio
Habermas indaga em que medida a esfera publica oferece possibilidades de membros da
sociedade civil mudarem valores e topicos e terem uma visdo critica dos temas e raz0es
canalizados do exterior (TEIXEIRA, 2001), este também um questionamento desta tese.
O conceito proposto por Cohen e Arato (1992) sistematiza a construcéo teorica
do conceito de sociedade civil de modo a Ihe atribuir o papel central de transformagéo
social. Segundo esses autores, “velhos paradigmas hegemonicos se desintegraram, tanto
quanto as certezas e garantias que eles ofereciam” (COHEN; ARATO, 1992, p. 01).
Para eles, a sociedade civil pode ser vista como um conjunto de organizacdes
voluntarias que retne pessoas fora dos marcos do Estado e do mercado. Assim, tais
autores também rechacam a tendéncia reducionista da corrente marxista de identificar
0s interesses e as relagOes de classe como chaves para a compreensdo das formas
contemporaneas de acédo coletiva:

O notéavel éxito historico da recuperacdo do conceito, da qual tive a
felicidade de participar, deveu-se ao fato de que ele prenunciava uma
nova estratégia dualista, radical, reformista ou revolucionaria, de
transformagdo da ditadura, observada primeiramente no Leste
Europeu e, logo depois, na América Latina, para a qual convergiu e
ofereceu o0s elementos de uma compreensdo intelectual. Essa
estratégia baseava-se na organizagdo autbnoma da sociedade, na
reconstrucdo de lacos sociais fora do Estado autoritario e na
concepcdo de uma esfera publica independente e separada de toda
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forma de comunicacdo oficial, estatal ou controlada pelos partidos.
Utilizado nesse contexto, o conceito de sociedade civil tornou-se um
ponto de referéncia, primeiro na Pol6nia, em determinado momento
na Franca, e mais tarde (provavelmente por influéncia de intelectuais
franceses) no Brasil. (ARATO, 1995, p. 02).

Os autores afirmam, assim, o papel politico e publico da sociedade civil, de
modo que os atores interagem entre si e em relacdo ao Estado e a sociedade politica.
Dessa forma, a participacdo constitui-se de “agdes organizadas e planejadas ou, as
vezes, espontaneas, numa relacdo contraditéria entre os diversos atores e cristalizando-
se em determinados espacgos publicos” (COHEN; ARATO, 1992, p. 07).

Cohen (2003) atenta para o fato de o conceito de sociedade civil englobar um
campo de organizacbes altamente diversificado, incluindo desde empreendimentos
civicos, associacBes voluntarias e organizacGes sem fins lucrativos até redes mundiais,
organizagbes ndo-governamentais, grupos de defesa dos direitos humanos e
movimentos sociais transnacionais. Nesse sentido, a autora problematiza a suposta
virtuosidade dada a categoria “sociedade civil” e ao discurso que a define como “fonte
principal da solidariedade e da integracdo social” (COHEN, 2003, p. 419). Entretanto, a
separacdo dicotbmica entre sociedade e Estado permanece presente. Em suas palavras,

Entendo a sociedade civil como uma esfera de interacdo social
diferenciada da economia e do Estado, composta de trés parametros
analiticamente distintos: pluralidade, publicidade e privacidade. A
moderna sociedade civil ‘autdbnoma’ nasceu de processos de
constituigdo e mobilizagdo independente. (COHEN, 2003, p. 422).

Para garantir as condi¢des de autonomia, 0 modelo tedrico proposto por Cohen e
Arato (1992) sustenta que a autolimitacdo entre as esferas sociais é necessaria. Assim, a
autonomia, caracteristica central da sociedade civil moderna, s6 poderia ser mantida por
uma “profilatica separacao entre as esferas sociais” (COHEN, 2003, p. 424). Ademais, o
modelo tripartite (sociedade, Estado e mercado), além de garantir a manutencdo da
autonomia, pensada como garantia da ndo dominacdo da sociedade civil pelo Estado em
regimes autoritarios, também teve ressonancia entre aqueles preocupados com o0
processo de transferéncia de responsabilidades sociais do Estado para a sociedade civil,
advindos das politicas neoliberais.

Portanto, como os atores da sociedade civil ndo buscam o poder do Estado nem
desejam substituir as fun¢des de producdo do mercado, tornam-se menos suscetiveis aos
valores norteadores de ambos e mais propicios para o surgimento de valores
independentes e, em certos casos, até antagdnicos aos da légica do poder e do dinheiro
(AVRITZER; COSTA, 2004). Nesse sentido, a forma de atuacdo da sociedade civil
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deve ser sempre autbnoma e buscar a influéncia por meio da participacdo em
associagdes e em movimentos e por meio da midia.

Cohen e Arato (2001) sugerem que a sociedade civil agiria sobre as instituicbes
intermediarias nos campos do sistema politico e do sistema econémico. Com relagdo a
sociedade politica, as instituicdes intermediarias seriam todos o0s instrumentos da
democracia representativa, como partidos, parlamentos e, inclusive, instancias locais
e/ou regionais abertas a participacdo direta. A respeito da sociedade econdmica, 0s
autores indicam que a institucionalizacdo de mecanismos de negociacdo coletiva, de
conselhos de representacdo dos trabalhadores e de outras formas existentes pode
funcionar como intermedidria entre as ideias que emergem da sociedade civil e a
realidade do mercado.

Anuindo com a acep¢do contemporanea de Habermas e de Cohen e Arato,
entende-se, nessa tese, que, para que a sociedade civil expresse a diversidade dos
sujeitos sociais, seus atores necessitam da interdependéncia com os dois outros
elementos constitutivos da sociedade: o Estado e o mercado, da mesma maneira que as
democracias representativa, participativa e deliberativa complementam-se. 1sso nédo
significa que o papel da sociedade civil “¢ o de se colocar em lugar da sociedade
politica representativa faltante (o governo)” (COHEN, 2003, p. 433), mas que ela tem
um papel fundamental na elaboracdo conjunta de politicas publicas plurais e inclusivas,
inclusive as ambientais.

Estes trés atores, cada um com suas caracteristicas e necessidades, completam-se
e interligam-se. A pratica do dialogo entre os que pensam de forma diversa promove um

convivio em sociedade, construindo, dessa maneira, a plena democracia.

2.1.1.2 Os contornos entre Estado, sociedade civil e mercado no Brasil

No Brasil, os contornos entre Estado, sociedade civil e mercado sé&o
marcadamente entrelacados (CARVALHO, 2003), porém, ndo em uma perspectiva ética
e interdependente. Os intérpretes da sociedade brasileira (FREYRE, 2001; SANTOS,
1979; CARVALHO, 2003; FAORO, 1998; HOLANDA, 1995) identificaram, cada um

a sua maneira, o descompasso de nossa formacéo em relacdo ao exemplo europeu. As
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instituices, sociedade e economia do pais ndo corresponderiam a formacdo moderna
caracterizada por limites claros entre as esferas e por funcdes especificas e exclusivas.

Segundo Awvritzer (2012a), ao longo do século XIX, “o conceito de sociedade
civil ndo pdde ser utilizado para além dos limites dos paises do Atlantico Norte porque
0S processos sociais que expressavam pertenciam exclusivamente aqueles”
(AVRITZER, 2012a, p. 95). No caso do Brasil, as primeiras diferenciagdes modernas
entre a economia doméstica e a esfera privada ndo tiveram lugar no mesmo periodo,
com a grande propriedade rural servindo de local para o exercicio da dominagéo
econdmica e politica. O conceito a uma situacéo de pouca diferenciacéo entre o privado
e 0 publico nédo era aplicavel até, pelo menos, o inicio do século XX.

O Brasil do inicio do século XIX ainda passava por um processo politico
privatista (FREYRE, 2001) no qual a grande propriedade rural era o lugar de realizacao
das atividades publicas. Esse processo resultou em uma esfera privada
desproporcionalmente grande e a possibilidade sempre aberta de estender as relagoes
pessoais para o campo politico. Nenhum processo de diferenciacdo social que
conduzisse a uma ideia de separacdo entre grandes interesses privados e o Estado
poderia ter surgido nesta situacdo (AVRITZER, 2012a).

Assim, do ponto de vista da formacgdo politica, o Brasil € marcado pelo
mandonismo desde as relacdes privadas até as publicas (SANTQOS, 1979; CARVALHO,
2003; FAORO, 1998). Néo se teria, desde o inicio, as bases para a formacdo de um
terreno que permitisse o surgimento de uma sociedade civil moderna. Primeiramente,
pela auséncia de separacao entre publico e privado e, posteriormente, pela imbricacdo
entre a esfera politica e a esfera econdmica do mercado. Até aqui, a auséncia da
autolimitacdo entre as esferas sociais € aspecto que sugere a auséncia, também, de uma
sociedade civil.

Outro momento histérico e analitico que merece ser destacado é aquele que
compreende o inicio da construcdo de nossos direitos até o processo de
redemocratizagdo. Nesse sentido, analisou Santos (1979) que o Brasil teria uma
“cidadania regulada”, marcada pela limitagdo da autonomia da sociedade civil e pela
regulacdo do acesso aos direitos pelo proprio Estado, ele proprio o “fabricante” das
demandas sociais.

Distintamente do observado em outros paises, em contraponto ao predominio de
abordagens que reduziam o Estado e suas politicas a uma “emanagdo” de demandas e

interesses de atores sociais e/ou do mercado, no Brasil predominaram perspectivas que
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conferiam uma primazia ao Estado enquanto ator protagonista na estruturacdo da vida
social e/ou do seu desenvolvimento (MOURA,; SILVA, 2008).

Na analise das sociedades civis brasileiras, Avritzer (1994) tem como
pressuposto a distincdo entre modernidade e modernizacdo. O autor entende como
sociedade civil a combinacéo entre formas sociais modernas ocidentais (modernidade) e
instituicdes de implementagdo fora dos centros de origem (modernizagdo). Assim, a
sociedade civil moderna surge dos processos de diferenciacdo social, sistema legal e
mecanismos de publicidade, estruturas intermediarias capazes de produzir solidariedade
social.

No processo de inovacdo social brasileiro, na década de 1970, “modernizagdo ¢
modernidade foram consideradas sindbnimos e a implementacdo de formas impessoais
de atividade econdmica foi associada a criacdo de uma sociedade moderna”
(AVRITZER, 1994, p. 26). Na alternancia entre populismo e autoritarismo, o Estado
brasileiro constituiu seletivamente os atores sociais beneficiados pelo processo de
modernizacdo econdmica e definiu as formas de acdo em nivel da economia e da
politica, recorrendo com frequéncia a pratica intervencionista nos sindicatos, partidos e
associacOes civis. Deste modo, houve a falta de formas organizativas de acdo para
discutir e contestar a forma de modernizacdo realizada pelo Estado (LOEBEL, 2007).

Carvalho (2003) corrobora com esse pensamento, sinalizando que, até a
redemocratizagdo, o que havia no Brasil era a “estadania”, “gerada pela inversdo na
arquitetura dos direitos que ofereceu bens sociais sem garantir um ambiente no qual tais
demandas pudessem ser desenhadas pela propria sociedade” (CARVALHO, 2003, p.
97). Este aspecto envolveu o enfraquecimento da cidadania e a desarticulacdo da
sociedade pelo Estado, eliminando esferas de mediacdo representativas, desmobilizando
a sociedade civil e minando sua autonomia. Tal peculiaridade foi rompida, em grande
parte, com o processo de transicdo democratica e coroado com a Constituicdo de 1988,
que garantiu varios mecanismos de participacao e controle social.

Atores sociais tradicionalmente marginalizados da cena politica passam ndo
apenas a ocupar o “palco”, mas, principalmente, S0 objeto de uma ressignificagéo a
partir de modelos interpretativos que os valorizam e pde-los como protagonistas da
mudanga de um pais caracterizado por profundas desigualdades e dominagdes.

Essa ressignificacdo, caracteristica da literatura sobre movimentos sociais
produzida no periodo, foi marcada por uma radicalizacdo da distancia entre Estado e

atores da sociedade — que, no limite, passou a ser tratada como uma relacdo de
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contradicdo —, a qual levou a um tratamento dicotdmico e substancialista desses dois
polos. De acordo com Moura & Silva (2008), dicotdbmico na medida em que a viséo de
uma sociedade forjada por um Estado “todo-poderoso” foi substituida pela visdo de uma
sociedade que, “de costas para o Estado”, auto organizava-se de maneira espontanea e
autébnoma; substancialista pelo fato de que o Estado e a sociedade civil (em que surgiu
do processo de auto-organizacao social) ndo s6 se constituem e operam de maneira nao-
relacional como ainda séo dotados de um conjunto de qualidades que passam a ser
tomadas como inerente as suas “naturezas”.

Por outro lado, no entanto, tal visdo encobriu a complexidade e heterogeneidade
do Estado e da sociedade civil, além dos profundos vinculos e interdependéncias
existentes desse tecido associativo. Tais limitagOes tenderam a reproduzir-se no modelo
de interpretacdo predominante nas reflexdes sobre a sociedade civil, nos anos 1990, uma
vez que esse modelo partia do pressuposto da necessidade de uma separacdo entre a
sociedade civil que surgia e os atores e instituicdes do sistema politico-administrativo e
do mercado:

Assim, apreendida como solidaria, orientada para o interesse geral,
originada da associacdo espontanea, dentre outras caracteristicas, a
sociedade civil passou a ser o foco das propostas e das analises de
arranjos institucionais  participativos que  marcaram a
redemocratizacéo brasileira (MOURA,; SILVA, 2008, p. 12).

Moura & Silva (2008) pontuam um dualismo que marca grande parte da
literatura brasileira, a qual procura estudar os processos participativos — sociedade civil
versus Estado — e que ndo consegue dar conta de uma relacdo que é constitutiva de
ambos os “polos” e, em muitos aspectos, dos limites fluidos e imprecisos que os
separam. Para os autores, essa literatura encontra-se fragilizada para identificar e
analisar a permeabilidade intrinseca a sociedade civil e ao Estado, como também as
relacOes entre atores sociais e atores e instituicdes politico-administrativas.

Nos ultimos anos, buscando superar essas limitacdes analiticas da perspectiva
dominante na literatura brasileira voltada ao estudo das experiéncias de participagdo e
de representacdo institucional da sociedade civil, pesquisadores (DAGNINO, 2002;
LAVALLE, 2003) vém buscando modelos tedrico-metodologicos mais adequados a
complexidade da sociedade civil e de suas relagdes com o campo politico-institucional.

Assim, durante a democratizacdo brasileira, a sociedade civil brasileira foi,
entdo, entendida como sendo um conceito capaz de diferenciar 0s novos atores sociais

emergentes tanto do mercado, aqui entendido como os interesses econémicos privados
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associados ao regime autoritario, como do Estado. No entanto, uma importante ressalva
permaneceu no uso do conceito com 0 avan¢o da democratizacdo no Brasil - as
diferentes formas de relacdo entre a sociedade civil e o Estado, conforme exposta por
Dagnino:

Na medida em gue postulou a ideia de autonomia social, 0 conceito de
sociedade civil incorporou uma dimensdo do debate internacional,
mas também envolveu fortes elementos locais. Ele incorporou todos
0s tipos de movimentos sociais na dimensdo autbnoma da sociedade
civil e, até mesmo, uma ideia geral de autonomia que vinha do proprio
sindicalismo. Esta dimensdo de autonomia mostrou-se muito forte
durante o autoritarismo e influenciou um conjunto de movimentos,
entre 0s quais cabe destacar 0 associativismo comunitéario, o
movimento de salde, o movimento da reforma urbana e quase todos
0S movimentos com a presenca de ativistas da igreja catolica. Mas a
verdade é que este movimento pela autonomia social ndo sobreviveu a
democracia com a mesma concepcdo com que surgiu (DAGNINO,
2002, p. 54).

Desta forma, uma segunda fase tanto da pratica democrética quanto da teoria da
sociedade civil surgiu em meados dos anos noventa do século XX e colocou a questdo
da interdependéncia entre a sociedade civil e o Estado. No caso brasileiro, a
interdependéncia foi motivada pela sua associagdo com o aprofundamento democratico.
Os atores da sociedade civil superaram uma fase de demarcacdo de espaco com 0
Estado e comecaram a interagir em conselhos de politicas, bem como em projetos
especificos que envolvem a implementacéo de politicas publicas (AVRITZER, 2012a).

No entanto, Nogueira (1994) observa que, no Brasil, nos anos recentes, haveria
uma supervalorizacdo do papel da sociedade civil, apostando-se muito no seu
fortalecimento, inclusive com uma visdo equivocada de tentar substituir-se o Estado por
ela, deixando-se de lado a preocupacdo em torno da democratizagdo das instituicoes
politicas:

Apesar das limitacdes e ambiguidades do processo de emergéncia dos
atores sociais na cena politica, utiliza-los ndo significa minimizar ou
desconsiderar o papel das instituicBes politicas, mas, ao contrario,
fortalece-as. A agdo da propria sociedade civil em relacdo a
reestruturacdo institucional funda-se no préprio suporte institucional,
garantido pelos direitos fundamentais da Constituicdo. A sociedade
civil ndo pode assumir responsabilidades que séo do Estado, mas deve
exercer uma funcao politica sobre o estado e o sistema politico para
atender as necessidades do conjunto dessa sociedade. (NOGUEIRA,
1994, p. 32).

Na medida em que a existéncia de uma efetiva democracia depende da
articulacdo entre a esfera politico-institucional e a esfera societaria, por meio da

mediacdo da esfera publica na qual demandas, interesses e problemas sociais
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conseguem expressar-se e, de alguma forma, orientar a atuacdo dos agentes e
instituicbes politico-administrativas, torna-se imprescindivel a existéncia de atores
sociais capazes de organizacao e atuagdo autbnomas. Como destaca Costa,

A sociedade civil, com seu conjunto de associa¢fes voluntarias,
independentes do sistema econdmico e politico-administrativo,
absorve, condensa e conduz de maneira amplificada para a esfera
publica os problemas emergentes nas esferas privadas, no mundo da
vida. (COSTA, 2003, p. 44).

Como mencionado anteriormente, na medida em que Estado, sociedade civil e
mercado se relacionam e estabelecem vinculos, hd o aprofundamento da democracia.
Nesse sentido, o conceito de “institui¢des participativas” e “institui¢des hibridas” sao
exemplares e a realizacdo de espacos democraticos e deliberativos como conselhos,
conferéncias e audiéncias tem grande importancia.

Deste modo, diversos autores enfatizam a necessidade de aprofundar a
democracia aumentando a presenca da sociedade civil em formas alternativas de
representacdo, principalmente por meio da criacdo de espacos em que ela possa se
manifestar (AVRITZER, 1994; 2003; COSTA, 1997; GOHN, 1991; SANTOS, 2002).
A representacdo bem feita das demandas da sociedade € de suma importancia para a
efetividade da participacdo social nas politicas publicas, tema tratado a seguir.

2.1.2 Representacdo: entre a legitimidade e a pluralidade da participacao

Embora afirmar que a participacdo dos cidaddos seja um componente
fundamental de uma forma democratica de governo seja praticamente uma obviedade,
existem diversos aspectos que devem ser considerados (JACOBI, 2005).Conforme
argumenta Robert Dahl (2001, p. 125), “quanto mais cidaddos uma unidade democratica
contém, menos esses cidaddos podem participar diretamente das decisées do governo e
mais eles tém de delegar a outros essa autoridade”. Desta forma, um problema classico
apontado da teoria politica ¢ o de “tratar o conflito entre representacdo e participagao”
(TEIXEIRA, 2001, p. 44).

Urbinati (2006) argumenta que a emergéncia dos cidaddos como agentes

politicos ativos ndo se limitou a renovar instituicdes e categorias antigas. No momento
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em que as elei¢bes se tornaram um requerimento solene e indispensavel de legitimidade
politica e formacdo de magistraturas, Estado e sociedade ndo puderam mais ser
desligados e o tracado das fronteiras separando — e conectando — suas esferas de agéo
tornou-se uma questdo persistente de reajuste e negociacdo. A representacdo, desta
forma, espelha esta tensdo, porque ela reflete ndo simplesmente ideias e opinides, mas
ideias e opinides a respeito das visdes dos cidaddos acerca da relagéo entre a sociedade
e o Estado.

A concepcao tedrica da representacdo encontra em Thomas Hobbes (1588-1679)
um dos seus primeiros defensores (ALMEIDA, 2004; ALMEIDA, 2013). Pode-se
consideré-lo o tedrico da representacdo. Apesar de sua concepc¢do ser apontada por
muitos estudiosos como a justificadora do absolutismo monarquico, é nela que se
encontram notas relevantes para a teoria da representacao (ALMEIDA, 2013).

Hobbes (1997) define representacdo como o “ato de agir no lugar do outro como
agente autorizado, no caso o soberano monarca” (HOBBES, 1997, p. 37). Instituido por
contrato social entre os homens, com o0 objetivo de assegurar a paz e a defesa do bem
comum num estado de natureza violento e de guerra de todos contra todos, 0 soberano,
em Hobbes, deve ser investido de poder absoluto. Ele seria o portador, ao mesmo
tempo, da vontade de todos e da sua prépria vontade, fazendo com que o interesse
privado e o publico se aproximassem. Esse arranjo absolutista é possivel no pensamento
de Hobbes, pois ndo sdo os individuos particulares, autores da autorizacdo, que sdo
objeto da representacdo, mas uma pessoa ficticia — o Estado.

As formulagbes de Hobbes vdo ao encontro da teoria da representacdo politica
apresentada pelos defensores da causa parlamentar na Inglaterra do século XVII,
momento em que o Parlamento deixa de ser visto como instrumento de autoridade real
ou de representacdo do rei para as pessoas, ou seja, uma representacao perante o poder,
para buscar sua legitimidade como representante do poder. A tradigdo de corpos
representativos locais e a pratica de peticdes coletivas forneceu aos parlamentares o
ambiente de um aparente dever de se referir aos seus constituintes antes de tomar
decisdes. Porém, na visdo de Almeida (2011), existe uma diferenca entre o0s
parlamentaristas e Hobbes quanto & concepgdo de quem poderia congregar 0s interesses
dos representados e de qual seria a relacdo de representacao estabelecida entre as partes.
Enquanto para os primeiros era fundamental a cooperacdo entre o rei e o Parlamento,
bem como o senso de obrigacdo para com 0s representados, para Hobbes, o poder

absoluto deveria ser o fundamento da soberania.
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Na sua aproximacdo mais democratica do seculo XIX, a autorizacdo para que se
representasse o cidaddo envolveria um maior nimero da populagdo, por meio da
extensdo do sufrdgio, o qual permitiu que o privado se apropriasse do publico e se
enunciasse de forma generalizada. A elei¢do, assim, mescla dois principios: o de
justificacdo (remetendo a vontade geral do povo nas urnas e, nesse sentido, mantém na
origem do regime democratico o desejo de expressar a unanimidade e a generalidade), e
uma técnica de decisdo (a regra da maioria, que é uma condicdo de estabelecimento do
regime, em que a maior quantidade vale pela totalidade) (LAVALLE; HOUTZAGER,;
CASTELLO, 2006).

De acordo com Almeida (2014), apesar de contemporaneamente discutida na
literatura, a representacdo politica ficou reservada as tendéncias pluralistas e
institucionalistas que reduziram o debate ao tema do governo representativo e a logica
da representacdo do Estado. Porém, para Bezerra (2008), a democracia representativa
ndo conseguiu resolver o problema da distancia entre representantes e representados,
entre os atores politicos institucionalizados e a sociedade civil. A apatia e a distancia
entre eles permanecem na lista das ameacas constantes a perenidade da democracia.

Pitkin (2006) tem um papel fundamental na defesa de uma teoria da
representacdo que recupera a ideia de representatividade e a necessidade de atencdo aos
interesses dos representados. Para a autora,

A representacdo é uma atividade substantiva, que precisa ser avaliada
a partir da capacidade dos representantes agirem de uma forma que
promova os interesses dos representados e desses terem 0s meios para
garantir que seus representantes prestem contas de suas agdes.
(PITKIN, 2006, p. 22).

Todavia, uma das ambiguidades do seu pensamento € a dificuldade de conciliar
a ideia de controle e responsabilidade aos interesses do representado com a
independéncia do representante. Para Almeida (2011), ao se fixar neste paradoxo, Pitkin
parece apontar para a necessidade de uma existéncia prévia ou realidade que precisa ser
reapresentada, ao mesmo tempo em que reconhece o aspecto transformador da
representacdo e o papel ativo do representante. O modelo dominante que organiza as
democracias contemporaneas, o qual insere o Legislativo e os partidos de massa como
locus privilegiado da representacdo, acaba sendo a op¢do da autora para democratizacao
da representacdo. A representatividade, para Pitkin (2006), realiza-se institucionalmente

por meio dos mecanismos do governo representativo.



135

Porém, a crescente insatisfacdo com a democracia representativa e a percepcao
de sua incapacidade de tornar presente um povo complexo e plural tém dado vazéo a
reacOes da sociedade no sentido de se reinserirem no processo politico, por meio de
organizagbes ndo governamentais, movimentos sociais e associacOes diversas
(ALMEIDA, 2011).

Deste modo, também o principio D do discurso®, segundo o qual “sdo validas as
normas de acdo as quais todos os possiveis atingidos poderiam dar o seu assentimento,
na qualidade de participantes de discursos racionais” (Habermas, 1997, p. 142, grifo
nosso) nao se realiza nesta sociedade mais complexa. Apesar de 0 bem comum emergir
do assentimento da pluralidade de atores participantes, quando se olha para 0s espagos
de expressdo da sociedade civil, nem todas as pessoas afetadas pelas decisdes estdo
envolvidas na sua producao e deliberacdo, o que impGe desafios também as concepcdes
classicas da democracia deliberativa sobre a legitimidade das discussbes na esfera
publica (ALMEIDA, 2013). Assim, pessoas sdo sempre atingidas de alguma maneira
pelas decisdes ou discursos proferidos pelos seus representantes nos espagos
participativos.

No Brasil, as instituicbes participativas como as conferéncias, conselhos e
audiéncias publicas sdo uma maneira inovadora de efetivar a participagdo nacional em
sociedades complexas e plurais. A presenca de etapas preparatdrias e de um processo
escalonado — municipal, regional e estadual — sdo algumas das caracteristicas que
viabilizam a participacdo nacional. Tal dindmica possibilita a construcdo coletiva de
diretrizes nacionais para uma determinada politica publica a partir da interacdo de atores
sociais e governamentais, com distintas experiéncias participativas, tematicas e de
gestao.

Contudo, ao apontar para novas formas de representagdo, que se desenvolvem
em diferentes niveis e dominios da politica ndo eleitoral, os estudos desafiam a
compreensdo tradicional da representacdo politica que a associa com 0s principios de
autorizacdo, igualdade matematica (um homem, um voto) e monopolio territorial
(AVRITZER, 2007), tipicos da democracia representativa. Este novo foco, levando em

conta as novas formas de participagdo social, estd sendo concentrado em como a

9 De acordo com Habermas (1997), o principio D do discurso explica o ponto de vista sob o qual é
possivel fundamentar imparcialmente uma norma de acgdo, haja vista que estd fundado em condicGes
simétricas de reconhecimento de formas de vida estruturadas comunicativamente. Logo, o resultado de
um processo deliberativo entre atores da sociedade civil seria legitimo por incluir todos os afetados na
producdo das normas. A validade da democracia estd relacionada ao processo de argumentacdo entre
individuos que se reconhecem como iguais na utilizagdo da linguagem.
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representacdo pode ser considerada legitima, bem como na sua capacidade de incluir a
maior pluralidade de atores sociais possivel (AVRITZER, 2007; ALMEIDA, 2011,
ALMEIDA, 2013).

2.1.2.1 A legitimidade representativa

A presenca do consentimento da representacdo como fonte da legitimidade do
poder politico é tema central no debate moderno sobre representacdo politica desde
Hobbes, de acordo com Almeida (2013). Porém, foi com o advento do sufréagio
universal, no século XIX, que a base do consentimento e da delegacdo dos
representantes foi ampliada, promovendo o encontro entre representacdo e democracia.

Como visto no capitulo 1, a concepcdo do governo representativo como
expressao da vontade soberana do povo por meio da assembleia e de suas leis, difundida
pela teoria democrética representativa, traz consigo contradicbes que limitam a
compreensdo da representacdo politica na atualidade, bem como as propostas de
enfrentamento de seus principais problemas. Esse pensamento é atestado por Almeida
(2011):

A crise de legitimidade nas democracias contemporaneas aponta para
a necessidade de superacdo diante das dificuldades em responder as
demandas de liberdade e igualdade. As alternativas tedricas que se
propdem a democratizar o funcionamento da representacdo politica,
por meio da inclusdo de grupos na politica e/ou da representacdo de
interesses corporativos, recolocam a importancia da expressdo da
soberania individual para além do momento eleitoral. A teoria
democratica participativa abre esse debate politico ao recolocar a
importancia da participagdo ampliada da sociedade em diferentes
niveis e espacos, discutindo diretamente com os problemas do
governo representativo, no que concerne & apatia do cidaddo e ao seu
descontentamento com as instituigdes. Ndo obstante o avango em
relacdo a retomada do politico pelo social, a corrente participacionista
carece de propostas no campo da conciliagdo entre sociedade e
aparelho do Estado. (ALMEIDA, 2011, p. 93).

Ainda segundo Almeida (2011), esse movimento sera feito pela teoria
deliberativa, a qual propde questdes importantes do ponto de vista da compatibilizagédo
entre participagdo e complexidade da administracdo estatal, enfatizando menos a
abertura de possibilidades de participacéo do cidad&o e suas virtudes de educagéo civica
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e mais a qualidade do debate e das discussdes na esfera publica. Desta maneira, a
discussdo dos deliberacionistas sobre a legitimidade democratica € um ponto de inflexdo
importante na contemporaneidade, na medida em que oferece elementos para se
repensar o relacionamento entre Estado e sociedade e a concep¢do de democracia:

Desse modo, a democracia ndo se resume a um método para se chegar
a decisbes politicas, conforme definicdo schumpeteriana, mas é
associada a uma ideia normativa ampla, na qual o valor moral igual
dos individuos e a incluséo igualitaria na esfera publica séo ideais a
serem perseguidos. (ALMEIDA, 2011, p. 105-106).

Para a teoria deliberativa, a legitimidade democratica é uma qualidade do
processo de discussao e deciséo, ndo um atributo exclusivo do voto. O ponto central dos
deliberacionistas, que pode contribuir para se pensar a pluralizacdo dos espacos e atores
que exercem representacdo politica, diz respeito a mudanca na concep¢do do que
constitui uma decisdo legitima (ALMEIDA, 2011).

O interesse legitimo ndo surge de uma técnica agregativa de contar todos
igualmente, mas do processo de discussdo, ao propor recapturar o forte ideal
democratico, segundo o qual o governo deve encarnar a vontade do povo, formada por
meio da razdo publica dos cidaddos. Deste modo, os deliberacionistas propdem-se a
valorizar o processo comunicativo de opinido e formacdo da vontade que precede o
voto, entendendo que o voto em si ndo resolve os problemas de preferéncias diversas e
ndo concede a todos direitos iguais de fala em sociedades complexas (BOHMAN,
1996). A ideia é que o debate em foruns publicos ajuda na formacdo e mudanca de
preferéncias das pessoas, levando o individuo a agir de forma mais cooperativa,
reflexiva e respeitosa a diferentes visoes.

Assim, a forca legitimadora da politica deliberativa depende da estrutura
discursiva de formacdo da opinido e da vontade (HABERMAS, 1997). Nas palavras de
Chambers (2009, p. 241), ¢ “a mudanca de uma teoria democratica centrada no voto
para outra centrada na fala”.

Respaldando esse pensamento, Cohen (2009) argumenta que em uma
participacao e deliberagéo justas e legitimas

[..] as partes sdo formal e substantivamente iguais. Elas sédo
formalmente iguais uma vez que as regras que regulam o processo nao
fazem distincdo entre individuos. Todos aqueles que possuem
capacidades deliberativas possuem igual status em cada estagio do
processo deliberativo. Cada um pode inserir questdes na agenda,
propor solucBes e oferecer razBes para sustentar ou criticar suas
propostas. E cada um tem voz igual na decisdo. (COHEN, 2009, p.
93).
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Dessa foram, os participantes sdo substantivamente iguais uma vez que a
distribuicdo existente de recursos e poder ndo determina suas chances de contribuir para
a deliberacdo, essa distribuicdo ndo tem poder autoritario em sua deliberag&o.

Benhabib igualmente pensa que a legitimidade nas sociedades democraticas
complexas precisa ser entendida como “o resultado da deliberagdo publica livre e isenta
de constrangimentos a respeito de tudo aquilo que se relaciona a questdes de interesse
comum” (BENHABIB, 2009, p. 110).

Almeida (2014) conclui ao dizer que

A ideia de que a legitimidade é um processo, ou seja, ndo esta dada,
mas € contingencialmente buscada na qualidade do processo
representativo, langa nova perspectiva para as analises empiricas sobre
as formas de se estabelecer a prestacdo de contas e a responsividade.
Nessa direcdo, a legitimidade é sempre precéria, permanentemente
questionada, dependente da percepcdo social da acdo e do
comportamento das instituicdes. (ALMEIDA, 2014, p. 102-103).

Quanto a discussdo sobre legitimidade, este € um ideal regulatério, ndo um
ponto fixo em uma escala. Nesse sentido, importa falar dos processos de legitimacdo,
nos quais a legitimidade é construida ao longo do tempo por meio do exame critico da
acao politica.

Dessa forma, um procedimento legitimo deve oferecer ndo apenas oportunidade
formalmente igual de influenciar as decisGes coletivas (por meio do voto ou de debates),
mas também deve proporcionar aos cidaddos boas razfes para acreditar que seu status
igual, como pessoa autbnoma, esta sendo respeitado. Além disso, a qualidade do que se
fala, por meio do conhecimento de seus representantes, é outro fator que deve ser
considerado na discussdo de uma representatividade considerada legitima.

Assim, contemporaneamente, uma decisdo legitima ndo € mais associada apenas
a agregacdo dos interesses, mas ao processo por meio do qual se chegou a determinada
decisdo coletiva. Ao incluir no repertério da legitimidade democratica a possibilidade da
sociedade ndo apenas influenciar nas decisdes administrativas, mas decidir
conjuntamente, outro ponto passa a ser discutido: como a representacdo pode ser a mais

plural possivel, discutido no proximo sub-tépico.
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2.1.2.2 Incluséo da pluralidade social

A representacdo sempre foi vista como a atividade exercida pelos politicos
profissionais, por partidos politicos e por todos aqueles que estdo mais envolvidos com
as grandes disputas de poder, e ndo por pessoas que, integrando organizacdes da
sociedade civil, exercem mandatos como representantes em espagos de participagéo na
gestdo publica.

Na atualidade, a constatacdo de que a institucionalizacdo da representacdo nédo
garante a representatividade, ou seja, a vontade ou interesse dos representados, vem
levando alguns autores a destacar os “limites da representagao eleitoral para incluséo da
pluralidade” (LAVALLE; HOUTZAGER; CASTELLO, 2006, p. 54). Para estes
autores, a solucdo para a representatividade visa superar a concep¢do monista de
legitimidade, com foco na autorizacdo de todos, reavivando a pluralidade das formas de
representar e ser representado, exercidas fora da dimensao eleitoral.

Corroborando com esse ponto de vista, Almeida (2013) analisa que

A literatura participacionista e deliberacionista avangou nas dltimas
décadas a respeito do papel da sociedade civil na producdo de
decisBes mais plurais e democraticas. Todavia, o foco na participacao
de todos ou em uma esfera publica aberta e inclusiva desviou o olhar
das desigualdades participativas, no que se refere a inclusdo dos
distintos individuos no processo participativo e deliberativo. Embora a
teoria deliberativa tenha se distanciado da defesa da participagdo em
termos numéricos e apostado na qualidade discursiva e na formacao
autébnoma das preferéncias, ela ndo explica porque aqueles que néo
participam de um processo deliberativo deveriam considera-lo
legitimo. (ALMEIDA, 2013, p. 178).

De acordo com Almeida (2013), a literatura que repensa a representacao politica
a luz desse novo contexto aponta para alguns elementos que poderiam conferir
legitimidade a essas experiéncias, os quais implicam na revisdo de dois principios
norteadores da representagdo politica moderna: a igualdade matematica e o principio
autorizativo.

Diante dos limites da igualdade matematica do voto ou da igualdade de direitos
de cidadania liberais, 0os argumentos sustentam a necessidade de incluir grupos
sistematicamente ausentes das esferas politicas e representativas, a partir da diversidade
dos grupos sociais, e de adotar politicas de reconhecimento de diferencgas culturais e de

redistribuicdo de bens materiais. Trata-se de mudar a percepcdo arraigada de que a
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chave da boa representacéo politica esta no programa e nas ideias compartilhadas entre
representantes e representados, sem qualquer referéncia a identidade dos representantes
(ALMEIDA, 2013).

No que tange o principio autorizativo, Almeida (2013) constata que, embora o
processo autorizativo seja central para a legitimidade do poder politico, a representacao
ndo pode se restringir a este aspecto, correndo o risco de anular qualquer possibilidade
de avaliagéo da representatividade da sociedade civil. A autorizacdo derivada dos atores
da sociedade civil ndo esta mais baseada somente no pressuposto da igualdade
matematica, mas em uma igualdade que se volta para a consideracdo das diversas
manifestaces da sociedade, discursos, preferéncias e interesses ndo expressos pela via
eleitoral.

Ao abrir espaco para o papel das identidades dos representantes, Young (2006)
apresenta, ao lado da representacdo de interesses, a nocdo de representacdo de
perspectivas sociais. As perspectivas sociais sdo definidas como “o ponto de vista que
membros de um grupo t€m sobre processos sociais por causa de sua posi¢cdo neles”
(YOUNG, 2006, p. 147). Esta nocdo permite a defesa da representacdo descritiva, pois
atrela a representatividade a existéncia de determinadas caracteristicas e experiéncias
compartilhadas e ndo a defesa de um interesse especifico. Dryzek (2010) argumenta que
reunir os diferentes pontos de vista ou discursos, mesmo aqueles que poucos ou mesmo
ninguém defende, é crucial ndo apenas para encontrar solu¢des, mas também para
definir quais sdo os problemas.

Para Almeida (2013), outro argumento a favor de formas diferenciadas de
incluséo e representagdo aponta para a legitimidade de associagdes que defendem ideias
e discursos a partir da identificacdo com a situacdo vivida por outros individuos. O que
as organizacbes da sociedade civil, movimentos sociais e individuos estdo
representando € um discurso sobre direitos ou temas e ndo um conjunto especifico de
pessoas. Na medida em que uma ampla gama de discursos se faz representada, 0s
sujeitos se veriam contemplados, inclusive, em seus dilemas e tensdes, tirando o peso da
legitimidade deliberativa, que pressupde que todos devem estar envolvidos.

Souza e Lima (2011) ressaltam que algo que se deve levar em consideragdo é
que, nem sempre, a inclusdo de atores representantes de todos os projetos politicos
existentes no debate publico é desejavel para o desenvolvimento de determinada
politica. Politicas que tratam de temas delicados e que sdo marginalizados em um

campo de prioridades da agenda publica podem pedir um espaco com um perfil de
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participantes sensivel ao tema e que possa contribuir para o0 seu desenvolvimento,
chamado de “diversidade homogénea”. Deixar essa politica ser discutida por pessoas
avessas ao tema poderia minar a capacidade de construcdo da politica. Com isso, 0s
autores ndo afirmam que determinados atores devam ser excluidos do debate, mas sim
que determinadas politicas que ndo séo vistas como prioritarias pelos grandes tomadores
de decisdo podem precisar de espagos em que a discussdo se dé sem a possibilidade de
negacgdo da importancia da politica. Nesse sentido, as prioridades governamentais ndo se
restringirdo ao que determinado governo se propde a fazer, ou seja, ao que esta explicito
em seu plano de governo, mas incluem também aquilo que é esperado de um bom
governo por determinados atores centrais no debate politico.

O que pode ser visto como prejudicial, no caso desta diversidade homogénea, é o
congelamento de uma correlacdo de forcas, em que novos atores e novos argumentos
possuem mais dificuldades para serem incluidos no debate politico. Nesse caso, a
discussao se restringe a determinados atores e ndo leva em consideracdo questdes outras
que sdo trazidas por novos sujeitos sociais (SOUZA; LIMA, 2011).

Souza e Lima (2011) apontam que ha a necessidade de definir critérios para o
exercicio da representacdo. A elaboracéo de processos de escolha de representantes que
contemplem a dimensdo geografica, por exemplo, é fundamental para trazer
heterogeneidade a chamada ‘diversidade homogénea’ (SOUZA; LIMA, 2011).

Levando em consideracdo o exposto sobre inclusdo na representacdo, vé-se que
sdo dois os pontos a serem tratados para uma maior pluralidade: a inclusdo de grupos
sistematicamente ausentes do debate, além da adocdo de politicas de reconhecimento
das diferencas culturais na sociedade.

Nesse sentido, a experiéncia brasileira traz questGes inovadoras para a
reformulacdo do conceito e das formas de representacdo, uma vez que alguns
mecanismos de interacdo da sociedade civil extrapolam a influéncia informal, além do
que a diversificacdo de atores e espacos politicos tem um sentido especifico no pais,
visto que as inovagdes da sociedade civil foram canalizadas para dentro do sistema

politico.
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2.1.2.3 A representacao brasileira nas instituices participativas: breve estado da arte

Almeida (2014) afirma que no cenario politico brasileiro p6s 1988, a democracia
deixa de ser uma ideia subjacente para se tornar a ideia-forca organizadora da
representacdo. Nesse processo, 0 sistema politico passou por um movimento intenso de
inovacdo institucional marcado pela pluralizagdo do sistema partidario, pela
democratizagdo do sistema eleitoral e reorganizacdo politico-administrativa do pais,
pela ampliacdo das responsabilidades do Estado no provimento de direitos sociais e pela
criacdo de canais variados de interacdo Estado/sociedade e de expressdo da soberania
popular. Como se pode perceber, as mudancas ndo ficaram restritas a dimenséo eleitoral
e estatal da representacdo, mas atingiram a esfera de atuacdo da sociedade civil.

Urbinati (2006) confirma essa linha de pensamento ao afirmar que a
consolidacdo do sufragio universal, como meio de influéncia do cidaddo na esfera
publica, veio acompanhada de formas descentralizadas de manifestacdo da pluralidade,
as quais situam as elei¢des como apenas um dos momentos de julgamento politico.

Almeida (2014) destaca trés séries de mudancas nas esferas politica e societal
responsaveis por alterar a forma de vinculagdo entre Estado e sociedade no Brasil do
ponto de vista da representacdo. A primeira estd relacionada as questdes de
fortalecimento da democracia eleitoral e das institui¢des tradicionais de representacao: a
pluralizacdo dos partidos politicos; o surgimento do primeiro partido de massas, 0
Partido dos Trabalhadores (PT); e a organizacdo dos trés Poderes. A aceitacdo da
legitimidade, a qual tem origem no consentimento dos cidaddos, € um marco do
periodo.

A segunda e terceira referem-se a espagos de expressdo e representacdo da
sociedade. Uma voltada para o pluralismo de grupos, como sindicatos e organizacGes de
trabalhadores e patrdes, os quais passaram a apresentar como tendéncia tracos de
autenticidade. Outra organizada fora da érbita da competicdo de grupos e interesses, a
qual introduz a pluralidade nas formas de relagcdo entre Estado e sociedade, a partir de
arranjos formais e institucionalizados e também de experiéncias informais.

Essa terceira mudanca desloca a representagdo politica do campo exclusivo da
esfera eleitoral e do pluralismo de grupos com recursos de poder e de organizagédo. De
acordo com Almeida,

Diante do déficit democratico e de prestacdo de contas, apds anos de
ditadura militar e cerceamento das liberdades civis e politicas, uma
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das apostas para a democratizagdo do Estado brasileiro era a
necessidade de um enraizamento social por meio de arenas de
negociacdo com a sociedade civil. Desse modo, o periodo democratico
inaugura um momento na histéria do pais em que 0os componentes
elitista e autoritario perdem centralidade. (ALMEIDA, 2014, p. 02).

Assim, as novas praticas participativas/representativas vdo desde as mais
tradicionais, como o referendo e o plebiscito, até as conferéncias de politicas publicas,
passando pela reestruturacdo e ampliagdo de experiéncias preexistentes, como as
audiéncias publicas, os conselhos e os comités de bacias hidrograficas, além de
ouvidorias e mesas de negociacao e de dialogo, e da criagdo de espacos completamente
distintos, como os or¢camentos participativos. A composi¢do € variada, incluindo desde
cidaddos voluntarios até individuos membros de organizacdes sociais (ONGs,
associacfes de moradores, sindicatos, organizacGes trabalhistas, entidades filantropicas,
etc.) e movimentos sociais.

Estudos vém apontando a relevancia de se avaliar em que medida existem
formas transparentes de escolha dos representantes, de maneira a envolver um conjunto
amplo da populacdo e a diversidade de perspectivas e de associaces diretamente
relacionadas ao tema ou a politica publica (ALMEIDA, 2014; LUCHMANN, 2008;
ABERS; KECK, 2008).

Lichmann (2008), ao analisar a representacdo nos conselhos da area da saude,
pontua que a representacdo por segmentos (ou organizagdes sociais) reproduz, no
espaco institucional, um processo de filtragem porque recorta 0 campo da
representagcdo, por ser eminentemente ocupado pelos setores que apresentam maior
nivel socioeconémico e cultural. A pesquisadora igualmente afirma que a reducdo dos
sujeitos participativos junto aos processos decisorios € um elemento central de critica
das teorias participacionistas a natureza da representacao eleitoral.

Abers e Keck (2008) argumentam que muitos dos que participam dos conselhos
gestores ou observam seu funcionamento compreendem o papel dos membros no
sentido em que Pitkin descreveu a representacdo politica: “seu papel € ‘agir para’ os
representados e sua legitimidade depende de uma relacdo que envolve mandato e
resposta entre representante e representados” (Pitkin, 2006, p. 35). Isso implica que um
grupo identificavel de “representados” seja formado antes do processo de representagao.
Assim, avaliagdes do grau de efetividade da representacdo mensuram até que ponto 0s
representantes respondem ao grupo de pessoas que alegam representar. Na dindmica dos

conselhos, no Brasil, essa ideia se manifesta constantemente na ddvida sobre se
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membros dos conselhos “realmente” mantém lagos reciprocos com grupos de
representados.

Para Almeida (2014), nas institui¢ces participativas (IPs) brasileiras, a insercéo
institucional e o poder decisorio sobre politicas pablicas s@o acompanhados de
mecanismos de autorizacao. Desse modo, “quem sdo os incluidos” ¢ uma questdo
essencial para discussdo da legitimidade democrética, pois define quem sdo os
participantes e qual o publico ao qual devem prestar contas e ser responsivos. Primeiro,
a determinacédo do publico afetado e a definicdo de quais s@o os representantes que tém
direito a vaga nas IPs estdo diretamente relacionadas com as caracteristicas da area de
politica publica e com o vinculo associativo. A variedade dos arranjos institucionais no
pais cobre igualmente uma ampla gama de tematicas, como salde, educacao, assisténcia
social, mulheres, meio ambiente, aléem das questdes diretamente relacionadas ao
orcamento publico, bens e servigos, e ao planejamento das cidades.

Segundo a pesquisadora, a transversalidade de temas e a complexidade das
questBes pode dificultar a definicdo do publico representado, mas em geral é possivel
visualizar grupos de pessoas diretamente envolvidas com as politicas deliberadas. A
multiplicidade das pessoas afetadas e a complexidade das politicas deveriam, por
conseguinte, influenciar a definicdo dos grupos que podem participar destes espagos.
Esta € uma orientagdo presente nos normativos que regulamentam, por exemplo, a
composicdo de conselhos de salde e a composicdo de comités de bacia hidrografica.

Porém, ainda de acordo com Almeida (2014), a inclusdo das organizacdes e
movimentos sociais € um ponto que precisa ainda de maior atencdo. Retoma-se aqui
estudos ja mencionados nessa tese (IPEA 2013b; SANTOS Jr; AZEVEDO; RIBEIRO,
2004; FUKS; PERISSINOTTO, 2006; ABERS; KECK, 2008) sobre a néo
representatividade da sociedade nos conselhos®, por ndo espelharem a diversidade da
sociedade brasileira, uma vez que os conselheiros sdo, na sua maioria, homens brancos,
com alta escolaridade e remuneracao acima da média.

A representacdo nas Conferéncias Nacionais parece convergir para a populagdo
brasileira, tendo em vista que sua representante tipica € uma mulher com cerca de 04

(quatro) anos de escolaridade e renda que varia de 01 (um) a 04 (quatro) salarios

%0 Somente foram obtidas pesquisas relacionadas & representacéo de conselhos e conferéncias, os quais
exigem representacdo paritaria. Estudos tendo como foco a representacdo de audiéncias publicas em
termos de género, renda média e escolaridade ndo foram encontrados.
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minimos. Porém, como ja comentado, esse tipo de instituto participativo, com a
derrocada do decreto sobre participacéo social, ndo mais ocorreu.

Luchmann (2008) alega que o conjunto de novas préticas parece desafiar novos
olhares para o fendmeno da representacdo politica nos espacos de participacdo
brasileiros. Apesar das experiéncias participativas no Brasil apontarem para um
movimento de renovacdo e de reacomodagdo de instrumentos de acdo politica no
interior das préticas institucionais da sociedade brasileira, as IPs tendem a n&o incluir ou
estar abertas a pluralidade de demandas, afinidades e perspectivas. Dependendo do
perfil, os espacos tém limitada participacdo de grupos com poucos recursos materiais e
politicos.

Mesmo com essas dificuldades, a autora afirma que “as experiéncias apontam,
sobretudo, para o fato de que a participacdo ndo substitui, mas reconfigura a
representacdo” (LUCHMANN, 2008, p. 89). Assim, a construgdo de demandas
legitimas e responsaveis passa por uma preocupa¢do com a forma de incluir a maior
pluralidade possivel de atores que sejam considerados legitimos. O foco ndo estd na
representacdo de individuos territorialmente agregados, mas na possibilidade de
incorporar a pluralidade de interesses, perspectivas e valores diretamente relacionados
ao processo de defini¢do de determinadas politicas publicas.

Essa perspectiva aponta para a importancia de que ndo sé a cidadania e 0s
interesses da sociedade sdo exercidos pelos representantes, como também sao
fundamentalmente (re)modelados. Visto que o representante ndo € um simples
mensageiro que traz uma fala estanque ou descontextualizada, faz-se necessario refletir
sobre qual deve ser sua atuacdo no debate. Por conseguinte, o tema tratado a seguir terd

como foco a construcdo do debate dos atores participantes.

2.2 DELIBERACAO E EFETIVIDADE NA CONSTRUCAO DA REGULACAO

Novos debates sobre como revitalizar e aprofundar a democracia estdo surgindo
(BOHMAN, 1996; COHEN, 2003; DRYZEK, 2010). Como ja mencionado, 0s cidaddos
estdo se distanciando das instituicBes representativas tradicionais a medida que grupos
de interesse ganham controle sobre elas. Em paises de democracia mais recente, como o

Brasil, novas formas de participacdo foram abertas, levantando questbes sobre como
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envolver os cidaddos no processo de tomada de decisdes que afetam suas vidas, bem
como sobre a estrutura das instituigdes politicas e o relacionamento entre as sociedades
civil e politica.

Em que pese a critica de pesquisadores (DAGNINO, 2004; TATAGIBA, 2010;
TEIXEIRA, 2001) sobre essa tendéncia de maior participacdo da sociedade na tomada
de decisdo refletir menos governo, impulsionada pela perspectiva neoliberal de
eficiéncia, acredita-se que uma maior participacdo da sociedade fortalece a democracia.
Além disso, admite-se, nesta tese, que novos espacos de debate e novas formas de
engajamento do cidadao por meio do debate racional, como as institui¢fes participativas
brasileiras, promovem transformagdes sociais e juridicas.

Tendo em vista que a deliberacdo é “um principio geral de argumentacéo,
envolvendo o direito de todos os individuos de iniciarem argumentos reflexivos”
(BENHABIB, 2009, p. 117), neste subcapitulo pretende-se debater os conceitos de
deliberacdo e esfera publica, sobretudo na perspectiva de Jirgen Habermas, cujas obras
(HABERMAS, 1995; 1997; 2011) tém sido um ponto de referéncia central nesse
debate, bem como expor as criticas a factibilidade dessa nova modalidade. Intenciona-
se, outrossim, entender como o debate pode ser utilizado para que se construa
coletivamente uma politica pdblica. Igualmente tem-se o intuito de discutir o conceito
de efetividade deliberativa, ao tempo em que se pretende analisar o nivel de aceitacdo
das contribuicBes apresentadas pela sociedade para elaboracdo ou modificacdo de

politicas publicas, sobretudo as politicas ambientais brasileiras.

2.2.1 Deliberacdo na esfera publica: debates da sociedade na democracia

Habermas (1995) propde, tendo em vista o debate atual sobre democracia, dois
modelos normativos deste regime: o republicano e o liberal. A partir desses dois
modelos, propde um terceiro modelo alternativo, que ele denomina de “procedimental”.

De acordo com o filésofo alemdo, o modelo republicano sempre concedeu
precedéncia a autonomia publica dos cidaddos em detrimento das liberdades nao
politicas dos individuos privados. Por outro lado, o modelo liberal postulou a
precedéncia dos direitos humanos com relacdo a vontade do povo. Nesse sentido, o
modelo liberal tem uma concepgdo do processo politico que é eminentemente

estratégica no sentido de que os atores individuais e coletivos concorrem em uma
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disputa por posi¢cdes de poder. Para a concepcao republicana, tal modelo ignora as
estruturas especificas do processo politico democréatico, em que o fundamento esta na
valorizacéo do espaco publico e do parlamento, capaz de atribuir forca legitimadora do
poder politico ao proprio processo de discussao e deliberacéo.

Diante dessa situacdo, Habermas elaborou uma proposta de democracia
procedimental:

A teoria do discurso, que associa ao processo democréatico conotagdes
normativas mais fortes do que o modelo liberal, porém mais fracas
gue o modelo republicano, toma elementos de ambos e articula uma
forma nova e distinta. Coincidindo com o modelo republicano, ela
concede um lugar central ao processo politico de formacéo da opinido
e da vontade comum, mas sem entender como algo secundario a
estruturacdo em termos de Estado de Direito. Assim como no modelo
liberal, também na teoria do discurso os limites entre o Estado e a
sociedade sdo respeitados, mas aqui a sociedade civil distingue-se
tanto da acdo econdmica quanto da administracdo publica. As
implicagdes normativas saltam a vista. (HABERMAS, 1995, p. 47-
48).
Desta maneira, para Habermas (1995), as implicagdes normativas fortalecem-se:
a forca da integracdo social deve poder desenvolver-se com base em espacos publicos
autdbnomos amplamente diversificados e em procedimentos de formagdo democrética de
opinido e de vontades politicas, institucionalizadas em termos de Estado de Direito.
Influenciado pela obra de Jirgen Habermas, Cohen (2009) apresenta, para a
construcdo desta nova vertente tedrica, a formulacdo da esséncia da corrente tedrica
deliberativa (também chamada de teoria do discurso ou democracia procedimental):

A concepgdo de democracia deliberativa estd organizada em torno de
um ideal de justificacéo politica. De acordo com esse ideal, justificar o
exercicio do poder politico é proceder com base na argumentagdo
publica livre entre iguais. Uma democracia deliberativa
institucionaliza esse ideal. (COHEN, 2009, p. 87).

Desta forma, os democratas deliberativos apresentam uma teoria cujo cerne é o
“respeito ao requisito essencial da legitimidade dos processos democraticos,
legitimidade que é dependente do respeito aos procedimentos imparciais de
deliberagao” (NOBRE, 2004, p. 34).

Para sua execucdo, o elemento central ¢ a “pratica da deliberagdo em um
conjunto  bastante diversificado de instituicbes politicas nas democracias
contemporaneas” (FUNG, 2006, p. 36). Deste modo, o estudo da deliberacdo exige a
analise de dois pontos distintos, porem conexos: a deliberacdo em si e 0 espaco onde se

da tal debate, a esfera publica, ambos tratados a seguir.
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2.2.1.1 A deliberacéo publica como troca argumentativa

Benhabib argumenta que a ideia béasica implicita no modelo de democracia
deliberativa é a de que

Somente podem ser ditas validas (isto é, vinculantes moralmente)
aquelas normas (isto é, regras gerais de acdo e arranjos institucionais)
gue poderiam receber a anuéncia de todos aqueles afetados por suas
consequéncias. Se tal acordo fosse alcangado, o resultado de um
processo de deliberacdo tem as seguintes caracteristicas: 1) a
participacdo na deliberacdo é regulada por normas de igualdade e
simetria — todos tém as mesmas chances de iniciar atos de fala,
questionar, interrogar e abrir o0 debate; 2) todos tém o direito de
guestionar os topicos fixados no dialogo; e 3) todos tém o direito de
introduzir argumentos reflexivos sobre as regras de procedimento
discursivo e 0 modo pelo qual elas sdo aplicadas ou conduzidas.
(BENHABIB, 2009, p. 123).

Assim, ndo h& regras que limitem a agenda de conversagdo ou identidade dos
participantes, contanto que cada pessoa ou grupo excluido possa mostrar
justificadamente que sdo afetadas de modo relevante pela norma proposta em questao.

Marques complementa, ao afirmar que a deliberacéo pode ser entendida como

[...] um processo social comunicativo pelo qual os individuos tém a
chance de apresentar suas posi¢oes, demandas, preferéncias e ideias
mutuamente, questionando e cobrando a validacdo dos argumentos e
justificacOes através do debate e da discussdo, baseando-se no respeito
e na reciprocidade. (MARQUES, 2009, p. 14).

Dessa forma, a deliberacdo nada mais é do que um processo discursivo que
estabelece a conexdo entre diferentes esferas comunicativas e atores politicos e sociais,
no qual a finalidade maior € avaliar e compreender problemas e questdes de ordem
coletiva e/ou geral. Logo, a deliberacdo ndo € somente um processo de trocas
discursivas enquadradas por um conjunto de normas e principios, mas um ‘“ato
intersubjetivo de comunicacdo e argumentacdo” (HABERMAS, 1997, p. 305), com
vistas a alcancar o consenso em torno de solucdes para problemas de ordem coletiva,
focando sua definicdo no processo discursivo e argumentativo.

Bohman conceitua a deliberacdo partindo de um viés mais cooperativo e de
publicizacdo dos didlogos, de forma ndo procedimental, mas como um “conjunto de
acordos cooperativos de natureza eminentemente pragmatica” (BOHMAN, 1996, p. 16).

Cohen caracteriza a democracia deliberativa de modo procedimentalista, como
uma “associacdo democratica cujos membros partilham os termos e os objetivos dessa

associacao constituida de modo pluralista” (COHEN, 2009, p. 88).



149

Por sua vez, Dryzek (2010), preocupa-se em definir a deliberacdo sob o enfoque
da reflexividade e da auséncia de mecanismos de coergao.

Independentemente desta multiplicidade seméntica, todos os deliberacionistas
sd80 unanimes em propor 0 uso mais recorrente da deliberacdo, seja promovendo um
controle publico mais auténtico, seja ampliando a igualdade formal ou a autonomia
politica. H& o consenso de que a deliberacdo, além da simples agregacgdo de preferéncias
e a regra da maioria, da mais legitimidade as decisdes.

Segundo Awvritzer (2000), os novos arranjos deliberativos baseiam-se em duas
mudancas em relacdo a concepcdo weberiana de informacéo, ou seja, na tomada de
decisdes apenas pelos aparatos administrativos. A primeira é que o Estado, assim como
0 mercado, possui informacBes incompletas para a tomada de decisdes e, portanto, é
preciso que os atores sociais tragam informacGes para que a deliberacdo contemple
plenamente os problemas politicos envolvidos. Em segundo lugar, tais informacdes tém
que ser partilhadas e discutidas, isto é, os arranjos deliberativos presumem que as
informagdes ou solugbes mais adequadas ndo sdo, a priori, detidas por nenhum dos
atores e necessitam ser construidas coletivamente.

A partir da publicacdo da “Teoria do Agir Comunicativo”® (HABERMAS,
2011), comecga-se um processo de aplicagdo da concepgdo da teoria do discurso de
Habermas & politica contemporanea. De acordo com Auvritzer (2000), nessa obra
Habermas operacionaliza tal aplicacdo através da percepcdo de que o problema da
legitimidade na politica ndo esta ligado apenas, como propds Rousseau, ao problema da
expressdao da vontade da maioria no processo de formacdo da vontade geral, mas
também estaria ligada a um processo de deliberacdo coletiva que contasse com a
participacdo racional de todos os individuos possivelmente interessados ou afetados por
decisbes politicas.

Para Gutierrez e Almeida, a teoria da acdo comunicativa de Habermas é

[...] uma teoria que se fundamenta no conceito de agdo, entendida
como a capacidade que os sujeitos sociais tém de interagirem intra e
entre grupos, perseguindo racionalmente objetivos que podem ser
conhecidos pela observacdo do proprio agente da acdo.
(GUTIERREZ; ALMEIDA, 2013, p. 154).

Habermas vai priorizar, para a compreensdo do ser humano em sociedade, as

acOes de natureza comunicativa. Isto €, as acOes referentes a intervencdo no dialogo

2L A teoria do Agir Comunicativo, também chamada de teoria da Agdo Comunicativa, foi originalmente
publicada em 1981, sendo a teoria desenvolvida em outras 03 (trés) obras: Consciéncia Moral e Agir
Comunicativo (1983), Discurso Filoséfico da Modernidade (1985) e Pensamento Pos-Metafisco (1985).
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entre varios sujeitos, destacando a importancia do diadlogo entre as instituicbes do
Estado e da sociedade civil, além dos proprios cidadaos.

Habermas (2011) situa a discussao na obra “Teoria do Agir Comunicativo” em
um nucleo cujos conceitos de agir estratégico e agir comunicativo sdo fundamentais.

Sob essa perspectiva tedrica, em termos gerais, 0 primeiro conceito, de agir
estratégico, faz parte da nocdo de mundo sistémico, entendido como a esfera da
sociedade que compreende o universo das relagbes normativas e regulamentadas,
resultantes do modelo de sociedade contratual:

Toda a acdo e comunicacdo no ambito do mundo sistémico sdo
pautadas por mecanismos burocraticos que limitam e controlam as
decisBes voluntérias, as manifestacdes espontaneas dos individuos e
da livre expressdo do pensamento e da opinido. (HABERMAS, 2011,
p. 219).

O mundo sistémico pode ser entendido como a esfera da acdo instrumental,
planejada, estratégica, regida por uma racionalidade determinada, o que implica em um
modelo de comunicacdo igualmente estratégico e instrumental, ou seja, voltado para
fins e objetivos especificos e pré-determinados:

O segundo conceito, de agir comunicativo, esta vinculado ao mundo vivido
como a esfera que contribui para manter a identidade social e cultural dos individuos e
comunidades, ao favorecer o compartilhamento de valores, a livre expressao de ideias, a
comunica¢do de natureza mais participativa € menos instrumental: “O mundo da vida
acumula o trabalho de interpretacdo realizado por geracdes passadas; é o contrapeso
conservador contra o risco de desacordo que comporta todo processo de entendimento”
(HABERMAS, 2011, p. 104).

O mundo da vida compreende trés elementos estruturais: a cultura, a sociedade e
a personalidade. O primeiro é entendido por Habermas como o acervo de saberes
acumulado historicamente, em que os participantes da comunicacdo se abastecem de
interpretacdes para entender algo do mundo. O segundo é concebido como um sistema
composto por ordenagdes legitimas, mediante as quais os participantes dos processos
interativos regulam sua forma de participagdo e pertencimento a grupos sociais e
instituicOes. J& o terceiro, caracterizado pela personalidade, € traduzido pela
competéncia nos processos que possibilitam a um sujeito ter linguagem e acéo, que 0
habilitam a fazer parte de processos de entendimento e compartilhamento de signos,

além de afirmar neles sua propria identidade.
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Segundo Habermas (2011), o agir corresponde a atividade ndo linguistica,
orientada para um fim, por meio da qual um ator intervém no mundo, a fim de realizar
fins propostos, empregando meios adequados. O falar é o ato por meio do qual um
falante deseja chegar a algum entendimento sobre algo do mundo com outro falante.
Corresponde, portanto, a uma acdo de entendimento. Enquanto as atividades nao
linguisticas s&o relacionadas a nogdo de racionalidade orientada para um fim, os atos de
fala sdo ligados a ideia de racionalidade orientada para o entendimento. Assim, 0s atos
de fala ndo podem ser realizados sem a cooperacao e o assentimento do destinatario.

Desta forma, ao tratar das interacdes mediadas pela linguagem, Habermas faz a
distincdo entre o agir estratégico — quando a linguagem natural é utilizada apenas como
meio para a transmissdo de informacdes, e 0 agir comunicativo — quando a linguagem é
utilizada também como fonte de integracdo social. O agir comunicativo depende do uso
da linguagem dirigida ao entendimento e, portanto, os participantes precisam definir
seus planos de acdo de forma cooperativa, levando em consideragdo uns aos outros. Ja
no agir estratégico, a linguagem ¢é reduzida a apenas um meio de transmissdo de
informacdes e, nesse caso, as pretensdes de poder sdo colocadas no lugar das pretensées
de validade.

De acordo com Habermas (2011), apenas 0 agir comunicativo se submete aos
critérios puablicos da racionalidade do entendimento, somente ele pode conferir
legitimidade a vida publica. Destaca-se que a racionalidade também é um ponto central
na sua teoria, posto que Habermas também elabora o conceito de racionalidade
comunicativa, no qual os participantes da acdo comunicativa superam suas concepgoes
subjetivas para um modo de compreensao intersubjetivo. E, nesse caso, uma asser¢ao so
pode ser considerada racional se satisfizer a condicdo de um entendimento matuo sobre
alguma coisa do mundo entre pelo menos dois participantes,

Denominamos racionais 0s sujeitos capazes de agir e falar que na
medida do possivel ndo se enganam quanto a fatos e relagdes entre
meio e fim [...] Em contextos de comunicagdo, ndo chamamos de
racional apenas quem faz uma assercdo e é capaz de fundamenta-la
diante de um critico, tratando de apresentar as evidéncias devidas.
Também é assim chamado de racional quem segue uma norma vigente
e se mostra capaz de justificar seu agir em face de um critico, tratando
de explicar uma situagdo dada a luz de expectativas comportamentais
legitimas (HABERMAS, 2011, p. 43-44).

Em outras palavras, para se chegar a um comum acordo por via comunicativa, é
preciso sustentar-se sobre razdes: 0 consenso com base no reconhecimento

intersubjetivo. Além disso, a racionalidade estd ligada “a capacidade de aprender a
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partir de fracassos, a partir da refutacdo de hipoOteses e do insucesso de algumas
intervengdes” (HABERMAS, 2011, p. 49).

Deste modo, tem-se que ambos o0s conceitos de agir estratégico e agir
comunicativo estdo ligados entre si, porem se distinguem e se diferenciam. O agir
comunicativo parte do pressuposto que as decisbes levam em conta 0s interesses
interpessoais do bem-comum e da reciprocidade, ao passo que 0 agir estratégico
pressupde que as decisdes levam em conta os interesses pessoais individuais. O agir
estratégico tem como horizonte os interesses individuais da acdo, com o objetivo de
obter sucesso e poder. O agir comunicativo ndo pode, ao contrario, ser orientado por
interesses pessoais, jA que pressuple satisfazer as condigdes de entendimento e
cooperacgéo e consenso (GUTIERREZ; ALMEIDA, 2013).

Partindo da teoria habermasiana e com o avanc¢o das discussdes em torno dela,
Avritzer (2000) detecta duas variantes da teoria deliberativa. Em uma delas, e da qual
fazem parte Bohman e Cohen, a democracia adquire a caracteristica de um debate e de
uma forma de cooperacgéo que opera a partir do reconhecimento de condi¢do humana da
pluralidade, permitindo um processo de cooperacdo que transforme a democracia em
uma forma ampla de debates de ideias e praticas sociais. J& para Benhabib e
Mansbridge, a democracia deliberativa é um principio geral de argumentacéo,
envolvendo o direito de todos os individuos de iniciarem argumentos reflexivos sobre as
regras dos procedimentos discursivos. A énfase, no primeiro caso, é o reconhecimento
do pluralismo e do debate em torno do bem comum. No segundo, a ideia de consenso
racional € mais importante, mesmo que seus defensores reconhecam que “o debate
racional pode nao conduzir a tal consenso” (MANSBRIDGE, 2009, p. 215).

Entretanto, segundo Ferreira (2012), tornou-se ponto pacifico entre o0s
deliberacionistas que os principios basicos da deliberacdo a serem considerados seriam:
i) a racionalidade, mas fundada na intersubjetividade; ii) a mutualidade, calcada em
reciprocidade, respeito mutuo, cooperacédo e responsividade; iii) a igualdade, de forma
que todos sejam incluidos nas arenas deliberativas sem qualquer distingdo, sendo seus
argumentos validos apenas por sua forca e; iv) a publicidade, como principio norteador,
isto é, a todo e qualquer argumento ou contra-argumento utilizado pelos individuos
numa arena deliberativa se deve dar amplo e irrestrito conhecimento a todos que
participam do processo (FERREIRA, 2012).

Dessa forma, passou-se a admitir os beneficios da deliberacdo para o processo

politico democratico percebendo-se, por exemplo, que ela gera mais justica dos
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procedimentos; promove a educacdo dos cidaddos permitindo a sua autonomia politica;
fortalece o sentido de comunidade; produz relativos ganhos epistémicos, levando a
constituicdo de um conhecimento mais complexo a partir do esclarecimento reciproco;
fortalece ideais politicos contemporaneos por meio de uma visdo contextualizada de
autoridade; estabelece a falseabilidade do conhecimento, entendendo-o como algo que
pode ser revisto a todo o momento, e; valoriza a transparéncia, a autonomia, a
autodeterminacéo e a igualdade moral (FERREIRA, 2012).

Entretanto, “dado o carater exigente desses principios” (MARQUES, 2009, p.
14), a teoria deliberativa vem sendo sistematicamente submetida a um conjunto de
criticas que colocam em xeque sua capacidade de promover um sistema politico
verdadeiramente democratico, participativo e justo, sobretudo na realidade de sociedade
complexa como a atual.

Os defensores da teoria da Escolha Racional®® acreditam que a democracia deve,
ao final do processo politico-decisério, apenas agregar os individuos em torno de
interesses, preferéncias e posicoes, 0 que se da essencialmente por meio da barganha de
recursos de poder, da negociacdo politica e do voto. Portanto, para eles, a justificacdo
ndo é vista como algo essencial para o processo decisorio. Por outro lado, se o
procedimentalismo habermasiano se preocupa muito com o conteldo ou substancia das
decisdes politicas, este acaba por concentrar-se tdo somente com o fato de que os
procedimentos e normas do processo decisério precisam do assentimento de todos os
individuos atingidos pelas decisGes e ndo com o conteldo substantivo do que se esta
decidindo (FERREIRA, 2012).

Outra caracteristica que afasta os racionalistas dos deliberacionistas ¢ a ideia de
que, para os primeiros, as escolhas ja sdo dadas e, portanto, os individuos nao sdo
capazes de influenciar nas escolhas dos outros. Diferentemente, a teoria deliberativa
defende a tese de que os individuos se organizam e formam escolhas coletivamente,
como afirma Benhabib, que contesta esta critica dos racionalistas afirmando que:

Grande parte da teoria politica sob influéncia de modelos econémicos
de troca de razBes operam, em particular, a partir de uma ficcéo
metodoldgica. Esta Ultima refere-se ao individuo como aquele que

22 A teoria da escolha racional entrou na Ciéncia Politica a partir da Economia, como resultado dos
trabalhos pioneiros de Anthony Downs, James Buchanan, Gordon Tullock, George Stigler e Mancur
Olson. Eles adotaram uma interpretacdo particularmente materialista da teoria da escolha racional, em que
0S agentes sociais estariam interessados na maximizacdo da riqueza, de votos, ou de outras dimensBes
mais ou menos mensuraveis em termos de quantidades e sujeitas a constrangimentos de recursos
materiais, proporcionando, dessa forma, nova forca aos postulados da racionalidade, ou seja, na procura
do préprio interesse por parte do individuo (FEREJOHN; PASQUINO, 2001).
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possui um conjunto ordenado de preferéncias coerentes. Tal ficcdo
ndo possui muita relevancia no universo politico. Com relacdo a
questdes politicas e sociais complexas, mais frequentemente do que se
possa imaginar, os individuos podem ter seus pontos de vista e seus
desejos, mas ndo possuem nenhum conjunto ordenado de preferéncias,
uma vez que isso implicaria que eles teriam de ser previamente
iluminados ndo sO sobre as preferéncias, mas também sobre as
consequéncias e os meritos relativos de cada uma de suas escolhas
preferenciais. (BENHABIB, 2009, p.115).

Entende-se, nesta tese, concordando com o pensamento de Benhabib (2009), que
€ 0 proprio processo deliberativo que pode produzir tal resultado, permitindo que o
individuo produza uma reflexdo critica futura sobre suas perspectivas e opinides ja
sustentadas. E incoerente assumir que os individuos podem iniciar um processo de
deliberacdo puablica com um nivel de clareza conceitual sobre suas escolhas e
preferéncias, o qual s6 pode resultar, de fato, de um processo bem-sucedido de
deliberagéo.

Outro foco de criticas a teoria deliberativa volta-se para 0s possiveis
mecanismos de coercdo externa, ou seja, se para 0s deliberacionistas o processo
deliberativo deve ser livre de pressdes e constrangimentos externos, para seus criticos €
inegadvel que as decisdes politicas sdo tomadas mediante algum tipo de
constrangimento, seja por conta da formacdo de maiorias, seja por posicdes
hierarquizadas e conflitantes entre interesses publicos e privados (FERREIRA, 2012).
Refutando essa critica, Cohen, cré que “o interesse publico deve se sobrepor ao privado,
mas ndo elimina-lo totalmente, pois, caso contrario, estar-se-ia caminhando na direcdo
de um sistema politico autoritario” (COHEN, 2009, p. 93). Este conflito entre publico
versus privado remete novamente a discussdo em torno da exigéncia de regras e
procedimentos para garantir a legitimidade da deliberacdo politica.

H& também a critica de que a teoria deliberativa ndo responde a questdo do
déficit de conhecimento, ou seja, para os criticos do modelo deliberacionista, a falta de
informacgdo é um obstaculo & participacdo no processo decisorio. Este € um problema
que alguns deliberacionistas acreditam poder ser resolvido através da formacdo dos
individuos que participardo das arenas deliberativas. Formacéo politica esta que pode se
dar através da propria participacdo em si, isto é, ao participar de arenas discursivas onde
0s debates abarcam um conjunto enorme de questdes de ordem coletiva, onde sdo
constantes as trocas argumentativas, onde processos de negociacdo se déo
permanentemente e, sobretudo, onde o fluxo de informacdes se faz necessario, € de se

esperar que os individuos acabem por formar sua propria consciéncia politica sobre
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diferentes tematicas e acabem por se tornar atores ativos nestes processos deliberativos
(FERREIRA, 2012).

Benhabib (2009) identifica um Gltimo conjunto de criticas que entende ser a
democracia deliberativa um modelo politico ingénuo, principalmente por suas praticas
plebiscitarias, pela negacdo da institucionalizacdo de suas arenas e pela questdo da
legitimidade. Essa critica é levantada também por Dryzek (2004), ao afirmar que

A esséncia da deliberagdo é geralmente tomada como sendo a de que
alegacdes favoraveis e contrarias as decisdes coletivas precisam ser
justificadas aqueles submetidos a estas decisGes em termos os quais,
dada a oportunidade para se refletir, esses individuos possam aceitar.
Mas, nas deliberagdes do mundo real, a totalidade ou certamente a
maioria dos afetados ndo parece participar, tornando dessa forma a
democracia deliberativa vulnerdvel ao destronamento de suas
pretensdes de legitimidade. (DRYZEK, 2004, p. 41).

Contudo, o préprio Dryzek empenha-se em encontrar solugdes disponiveis para
esse problema. Segundo ele, a legitimidade discursiva € assegurada pelo grau em que 0s
resultados coletivos sdo responsivos ao balanco de discursos concorrentes na esfera
publica, na medida em que esse balanco é ele mesmo sujeito a um controle difuso e
competente. Alguns anos depois, o0 cientista politico australiano parece obter a resposta
ao propor um sistema integrado de democracias representativa, participativa e
deliberativa, ja discutido no capitulo anterior (DRYZEK, 2010).

N&do sdo poucas as criticas ao modelo deliberacionista. Muitas delas foram
respondidas pelos seus defensores. Mas tantas outras ainda permanecem sem respostas.
Talvez por conta disso possa-se dizer que o modelo deliberativo seja um construto
democréatico ainda em debate tanto sob o ponto de vista tedrico, como também pratico.
Sua construcdo é cotidiana e depende essencialmente da analise empirica dos resultados
produzidos pelas inumeras experimentac6es deliberativas em curso, a ser debatido mais
adiante.

N&do obstante as criticas surgidas e as ddvidas ainda a serem dissipadas,
atualmente inimeras arenas deliberativas estdo formalmente institucionalizadas, ndo so
os parlamentos e as cortes supremas, mas também outras arenas que partem do principio
da partilha de poder e da participacdo politica popular, como 0s orgcamentos
participativos, os conselhos gestores e as audiéncias publicas, entre outros. Essas arenas
funcionam, muitas vezes, na periferia do sistema, ndo sendo vistas como arenas
deliberativas legitimas, principalmente pelos representantes eleitos que veem nelas uma

ameaca ao poder que a sociedade Ihes conferiu através das urnas. Na verdade, acredita-
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se que ha uma resisténcia em admitir-se 0 empoderamento da sociedade e a partilha do
poder politico decisério (DAGNINO, 2004; TATAGIBA, 2004; 2010), sendo a
derrubada do decreto brasileiro de participagdo social pelos representantes da Camara
Federal um exemplo disso. O espaco onde acontecem esses debates, especialmente a

proposta de esfera publica de Habermas, é o tema a ser tratado a seguir.

2.2.1.2 O local dos debates: da esfera publica habermasiana as arenas institucionalizadas

No livro “Mudanga Estrutural da Esfera Publica” (2003), Habermas, analisando
o desenvolvimento do capitalismo mercantil na Europa do século XVII, mostra que o
processo historico que levou a ascensdo da burguesia permitiu o estabelecimento de
uma nova forma de relacdo com o poder, tendo em vista que esta classe passou a
requerer o direito de ter conhecimento do que fazia a agéncia estatal, conduzindo, desta
forma, a um processo no qual o Estado tem que se legitimar publicamente a critica
racional. Esta transi¢cdo provocou o surgimento de um novo espaco situado entre a
esfera privada e o Estado, caracterizado pela discussao livre e racional e no qual as
opinides se legitimariam ndo mais a partir de fatores sociais externos — como poder,
riqueza e prestigio, mas através de argumentos racionais sustentados em meio ao debate
publico em espagos denominados de esferas publicas.

O surgimento da esfera publica implica, assim, na criacdo de uma instancia de
mediacgéo entre o Estado e os interesses privados, que se constitui como uma nova fonte
de legitimidade de poder. Aquilo que € publico e de interesse geral deve provar-se
argumentativamente enquanto tal. Esta esfera publica de contetdo nédo estatal expande-
se a partir do crescimento das cidades, embora sua constituicdo definitiva tenha se dado
apenas a partir da transformacéo da funcdo da imprensa que, configurando-se como um
“forum” apartado do mundo estatal, permitiu a formacao de uma opinido publica critica
capaz de colocar publicamente a questdo da legitimidade discursiva do Estado
(HABERMAS, 2003).

Assim, o conceito de esfera publica tem, desde sua origem, a caracteristica
central ligada ao debate democratico contemporaneo, ou seja, a ideia de um espaco para
interacdo face-a-face diferenciado do Estado. Nesse espaco, os individuos interagem uns

com o0s outros, debatem as decisdes tomadas pela autoridade politica, debatem o
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conteddo moral da diferentes relacGes existentes ao nivel da sociedade e apresentam
demandas em relacdo ao Estado (AVRITZER, 2000).

Na obra “Direito e Democracia”, Habermas (1997) amplia a nogdo de esfera
publica e faz as articulacBes necessarias entre o debate publico — entendido como o
processo de troca racional de argumentos orientado para o entendimento — e 0 processo
democrético de deliberacdo, enfatizando sua capilaridade e sua influéncia.

Na expansdo de sua concepgdo, a esfera publica funciona “como uma estrutura
intermedidria entre o sistema politico e os setores privados do mundo da vida e sistemas
de a¢ao” (HABERMAS, 1997, p. 117). Para o pensador alemao, ndo se trata de um
férum dnico e totalizante, mas sim de uma pluralidade de arenas em que diferentes
publicos debatem temas especificos de interesse coletivo:

Ela (esfera publica) representa uma rede supercomplexa que se
ramifica espacialmente num sem numero de arenas internacionais,
nacionais, regionais, comunais e subculturais, que se sobrepéem umas
as outras; essa rede se articula objetivamente de acordo com pontos de
vista funcionais, temas, circulos politicos, etc, assumindo a forma de
esferas publicas mais ou menos especializadas, porém, ainda
acessiveis a um publico de leigos. (HABERMAS, 1997, p. 107).

Habermas acredita que o procedimento deliberativo se estabelece por meio de
uma construcdo social, ou seja, a esfera publica geraria influéncia sobre as arenas
politicas formais que, por sua vez, deliberariam sobre questdes oriundas da esfera
publica. Entretanto, para o autor, a esfera publica ndo pode ser entendida como uma
instituicdo, organizagdo ou uma estrutura normativa. Ela tampouco constitui um
sistema, “embora permita que se delineiem seus limites internos, externamente ela se
caracteriza por ter horizontes abertos, permeédveis e moveis” (HABERMAS, 1997, p.
92).

Igualmente neste trabalho subsequente, Habermas desenvolve a concepgédo de
uma esfera publica “politicamente influente”, sendo que os procedimentos legais e
politicos institucionalizados assegurariam que 0s processos espontaneos de formacéo de
opinido da esfera publica sejam considerados nas instancias decisorias. A autolimitacdo
da influéncia dos atores da sociedade civil seria necessaria, segundo Habermas (1997),
sob dois aspectos fundamentais. O primeiro diz respeito a complexidade, qual seja, para
que possam funcionar como catalisadoras dos processos espontaneos de formacdo da
opinido, as organizagOes da sociedade civil ndo podem transformar-se em estruturas
formalizadas, dominadas pelos rituais burocraticos. A importdncia da segunda

autolimitac@o diz respeito diretamente a questdo do poder. Para o autor, os atores da
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sociedade civil ndo podem exercer poder administrativo, isto €, a influéncia destes sobre
a politica se faz através das mensagens que, percorrendo 0S mecanismos
institucionalizados do Estado constitucional, alcancam os nucleos decisérios. Dessa
forma, procura-se afastar a ideia de que a sociedade civil possa assumir funcdes que
cabem ao Estado.

A concepgdo de Habermas (1997) de que ndo se deve buscar a
institucionalizacdo dos debates, pois isso engessaria o0 processo deliberativo de tal forma
que o mesmo deixaria de ser um construto social passando a se pautar exclusivamente
pelo interesse publico-estatal, recebeu criticas e complementacdes.

Uma das criticas recebidas, segundo Avritzer e Costa (2004), relaciona-se com a
negligéncia de Habermas no que se refere as possibilidades (e a necessidade) de
ampliacdo dos mecanismos institucionalizados de formacdo da vontade politica,
conferindo-se poderes efetivos aos publicos deliberativos. De fato, a preocupacdo de
Habermas com a defesa do carater institucional/constitucional do Estado de direito, a
qual enfatiza a distingdo e a necessidade de preservacdo de codigos de coordenagdo
especificos nos diferentes sistemas - a sociedade civil produz influéncia politica, mas
ndo decide nem implementa politicas, levam-no a subestimar as estruturas de
participacdo publica. Dessa maneira, ainda de acordo com Avritzer e Costa (2004), em
toda a sua discussdo sobre espaco publico faltam referéncias a necessidade de
horizontalizar os processos decisorios.

Outra ordem de criticas pelas quais o conceito foi questionado, de acordo com
Perlatto (2012), diz respeito a concepcdo idealizada da esfera publica como um espaco
integrado e homogéneo, caracterizado pela discussdo racional burguesa. Para seus
criticos, além de esta formulacdo perder de vista a compreensdo da esfera publica como
um locus de disputas de poder, dominacéo e opressado, ela ndo consideraria criticamente
o fato da esfera publica ter se configurado como um espaco restrito a uma comunidade
politica de cidaddos, implicando, consequentemente, na exclusdo de diversos atores da
sociedade, como, por exemplo, as mulheres e 0s operarios.

Por sua vez, Bohman (1996) critica os limites da influéncia do publico no
sistema politico. Para o filosofo americano, a deliberagdo ocorre “na medida em que os
participantes em atividades conjuntas reconhecem que eles influenciaram e
contribuiram para que certos desfechos ocorressem” (BOHMAN, 1996, p. 47).

Ao analisar o conjunto de criticas, Avritzer e Costa (2004) avaliam que elas



159

[...] implicam a necessidade de construir estruturas especificas de
captacao dos interesses e publicos subalternos, além de alertarem para
o risco implicito da énfase do modelo discursivo na comunicagéo
verbal. Com efeito, se 0 espaco publico ndo se mostrar poroso a forga
expressiva ndo apenas dos argumentos, mas também da performance e
das formas ndo-verbais de comunicacdo, este pode se prestar,
indefinidamente, a reproducdo do poder daqueles que historicamente
dominaram o processo de producdo do discurso verbal. (AVRITZER;
COSTA, 2004, p. 9).

Dessa maneira, uma complementacdo a teoria de Habermas vem de Cohen e
Arato (1992), ao analisar o desenvolvimento histérico dos chamados new publics.
Conforme mostram os autores, ao lado do crescimento incontrolado da grande midia e
da penetracdo da cultura pelas logicas do dinheiro e do poder que dele decorre, verifica-
se um processo de modernizacdo do mundo da vida, que culmina com a criagdo e
expansdo de novos publicos e novos espacos de realizacdo de formas criticas de
comunicagdo. Estas forcas de renovacdo e transformacdo mobilizadas pelos novos
publicos ndo se restringem a esfera da cultura ou do comportamento, mas pressionam
por mudancas no padrdo da comunicacdo publica e podem gerar transformacoes
duradouras mesmo na politica institucionalizada:

[...] enquanto o nucleo da esfera publica politica, constituida por
parlamentos e a grande midia, mantém-se, antes (mas ndo da mesma
forma em todas as partes!) fechada e inacessivel, uma pluralidade de
publicos alternativos, diferenciada mas inter-relacionada, revivifica de
tempos em tempos o0s processos e a qualidade da comunicacédo
publica. Com a emergéncia de novos tipos de organizacgdo politica, até
mesmo a discussdo publica nos parlamentos e nas convengOes
partidarias tende a ser afetada [...]. (COHEN; ARATO, 1992, p. 260).

Varios autores (AVRITZER, 2000; BOHMAN, 1996; MANSBRIDGE, 2009;
COHEN, 2009) tém buscado preencher tal lacuna no modelo discursivo, insistindo na
necessidade de conectar os processos de discussdo e deliberacdo publica. Assim,
permitir-se-ia que o debate politico gerasse ndo apenas possibilidades de consenso, mas
transparéncia no exercicio do poder, buscando-se estender a racionalidade comunicativa
aos processos decisorios, assegurando-se, institucionalmente, a existéncia de foruns
deliberativos.

Seguindo essa ideia, Cohen (2009) sugere a transformacdo da discussao
argumentativa em um processo de deliberacéo institucional. A ideia subjacente a esta
perspectiva é a da necessidade da ampliacdo de canais que permitam que suas
potencialidades possam se manifestar em uma esfera pablica renovada, democratica e

efetivamente influente:
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[...] porque os membros de uma associacdo democratica consideram
os procedimentos deliberativos como a fonte de legitimidade, eles
preferem instituicbes nas quais as conexdes entre deliberacdo e
resultados sejam mais evidentes do que instituicbes nas quais tais
conexdes sejam menos claras. (COHEN, 2009, p. 73).

Tal pensamento é corroborado por Bohman (1996), o qual faz uma tentativa de
integrar os publicos informais com alguma forma capaz de institucionalizar a
deliberagao publica: “A deliberagdo publica ¢ um processo dialdgico de troca de razdes
com o objetivo de solucionar situacGes problematicas que ndo encontrariam resolugédo
sem a coordenacao e a cooperagao entre as pessoas” (BOHMAN, 1996, p. 35).

Destarte, defende-se nesta tese que, complementando as ideias de Habermas, no
seio de uma esfera publica porosa e pulsante, temas, posi¢cGes e argumentos trazidos
pelos novos atores sociais encontrem formas institucionais de penetracdo no Estado e,
por essa via, fortaleca sua democratizagcdo e torne-o objeto de mais participacdo e
controle dos cidaddos. Acredita-se, igualmente, que é no processo de debate disperso e
descentralizado, ocorrendo em teias discursivas espalhadas pela sociedade, que podem
surgir a formacdo das vontades e a construcdo de normas, oferecendo maior

legitimidade ao exercicio do poder politico.

2.2.2 Processo de formacéao de vontade: a construcao coletiva da regulagdo

Segundo Bohman (1996), Rousseau, Weber e Schumpeter partilhavam da ideia
de que a democracia deve supor um nivel de homogeneidade cultural e moral capaz de
evitar conflitos permanentes e sociedades parciais. Ainda de acordo com esse autor, 0s
arranjos argumentativos deliberativos assumem justamente a hipdtese contréria, isto é,
de que passamos a viver em sociedades que adquiriram um tal nivel de diversidade de
interesses, valores e concep¢des morais que o surgimento de sociedades parciais ja é
uma realidade.

Ratificando esse pensamento, Habermas (1997) constata que o assentimento a
determinados temas sO se forma como resultado de uma controvérsia mais ou menos
ampla, na qual propostas, informacgdes e argumentos podem ser elaborados de forma
mais ou menos racional, e, nesse sentido, pode variar no nivel discursivo de formacao
da opinido e da vontade. Desta forma, a construcao da regulagdo por meio do debate déa-

se entre consensos e dissensos dos diferentes atores envolvidos nele.
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Na perspectiva do conceito de democracia centrada no discurso, o pensador
alemé&o analisa a operacionalizagdo do procedimento que possa conciliar os interesses
individuais e o alcance do bem-comum e identifica as pré-condicbes para a formacéo
discursiva da vontade:

Um elemento intrinseco as pré-condi¢Bes da comunicag¢do em todas as
praticas do debate racional é a presuncdo da imparcialidade e a
expectativa que 0s participantes questionem e superem as suas
preferéncias iniciais. [...] Essa idealizagdo das pré-condicoes supde a
inclusdo de todos os afetados, a igualdade entre eles, a liberdade e a
facilidade de interac@es, a ndo restri¢do de topicos, a revisibilidade de
posicBes, etc. (HABERMAS, 1997, p. 215).

E desse processo discursivo que, ainda segundo o fildsofo, surge a opinido
publica capaz de influenciar e direcionar o poder politico na tomada de decisdes sobre
0s mais diferentes temas.

Teixeira (2001) pondera que, tendo em vista a existéncia da contradi¢do entre
interesses particulares e publicos, é necessaria a existéncia de organiza¢Ges autbnomas
que se constituam como mediadoras entre sociedade civil e sociedade politica. Na
sociedade complexa, 0s grupos de interesses sdo numerosos. Assim, € indispensavel que
suas demandas sejam agregadas por agentes que facam a ligacao entre sociedade civil e
sociedade politica.

Desta maneira, mais do que a defesa de posi¢des, o debate tem a funcdo de
buscar alguma unidade, sendo um consenso, um consentimento ou convergéncia, que é
construido a partir dos diferentes posicionamentos. O mais importante ndo € o que se
defende, mas o que vai ser construido a partir das diferentes posicées (SOUZA; LIMA,
2011). O consenso racional pode ser alcangado na esfera publica, quando os argumentos
sdo colocados e debatidos, mesmo que conflitos acontecam.

Vitullo (2007) alega que, em boa parte das obras sobre ciéncia politica das
ultimas décadas, encontra-se uma sistematica subestimacdo do conflito e uma
persistente negativa a interpretad-lo como componente essencial de um regime politico
democréatico e como parte constitutiva da agdo politica, inclusive da propria politica
democratica. Desta forma, o autor conclui que

Resulta peremptério incorporar o conflito como um dos elementos
chave de uma teoria democrética renovada. Se bem é verdade que o
didlogo e a deliberacdo sdo pontos importantes para o
desenvolvimento de um sistema politico democréatico, é oportuno
assinalar que ndo devemos exagerar e cair na sua superestimacgdo. A
democracia ndo é somente dialogo, deliberacdo, ética da palavra e
consenso. Se excluirmos de nossa defini¢cdo o conflito, tropecaremos
com um consenso forcado, que reprime, que oculta, que nega as
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contradi¢Oes, as disputas, os interesses, os valores e as diferentes
visdes do mundo que, mesmo sob a superficie, sempre continuardo
existindo. (VITULLO, 2007, p. 13-14).

Na mesma linha, Chaui (1989) pontua que o conflito é o coracdo do regime
democratico. Para a filésofa, o que caracteriza a politica, e em especial a politica
democrética, € precisamente a legitimidade e a necessidade do conflito. A democracia
significa um processo constante de incorporacdo de novas vozes, a constituicdo de
novos atores e de novos poderes ou contra poderes, muitas vezes contrarios as
instituicbes vigentes, o que pode dar lugar a novos e mais variados conflitos. O
antagonismo ¢, assim, a expressao da vida democratica: “O conflito ndo ¢ obstaculo, ¢ a
constituicdo do processo democratico, sendo esta, talvez, uma das maiores
originalidades da democracia” (CHAUI, 1989, p. 19).

Ao reconhecer as relaces de poder que permeiam 0s encontros deliberativos e a
tensdo entre interesses divergentes, € preciso se perguntar sobre o grau de conflito
desejavel e o tipo de resultado esperado para a boa deliberacdo. Para Habermas (2003),
a “boa deliberacdo” requer o movimento em dire¢do ao consenso racional, tentando
minimizar ou suprimir os elementos de conflito existentes, seja na opinido ou nos
interesses dos participantes.

De acordo com Cohen (2009), a deliberacdo ideal igualmente almeja chegar a
um consenso racionalmente motivado, isto €, encontrar razdes que sdo persuasivas para
todos aqueles que estdo comprometidos a agir de acordo com o0s resultados de um
acesso livre e razoavel de alternativas por interlocutores iguais. O pensador ainda
pontua que

Mesmo sob condic@es ideais, ndo ha nenhuma promessa de que razdes
consensuais serdo formuladas. Se elas ndo sdo, a deliberacéo €, entéo,
concluida com uma votacdo submetida a alguma forma de regra da
maioria. O fato de a deliberacdo poder ser concluida dessa forma nédo
elimina, entretanto, a distin¢do entre formas deliberativas de escolha
coletiva e formas que agregam preferéncias ndo deliberativas. As
consequéncias institucionais sdo diferentes nos dois casos, e 0S
resultados da votacdo entre aqueles que estdo comprometidos a
encontrar razfes que sdo persuasivas a todos serdo diferentes dos
resultados de uma agregacdo que proceda sem esse COMPromisso.
(COHEN, 2009, p. 94).

O argumento utilizado por Cohen é de que se 0 processo de decisao, ainda que
por maioria, for um processo inclusivo e tendo como base a troca de razdes, tal processo

sera aceito pela minoria enquanto legitimo.
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Na mesma linha de pensamento, Bohman (1996) atribui a legitimidade de uma
lei ao resultado de um processo participativo justo e aberto a todos os cidaddos e que,
como tal, inclui todas as razGes publicamente acessiveis a essas pessoas:

A deliberacédo publica é um processo dialdgico de troca de razdes com
0 objetivo de solucionar situagdes problematicas que ndo encontrariam
resolugdo sem a coordenacdo e a cooperagdo entre as pessoas.
(BOMAN, 1996, p. 27).

Com isso, 0 autor ndo esta pressupondo um acordo unanime entre cidad&dos ou
legisladores sobre todas as leis, objetivos ou decisGes, mas uma cooperagdo continua a
despeito das diferencas de posi¢oes proprias de uma sociedade pluralista. A constitui¢do
do consenso, desta forma, dependera da participacdo no processo publico e legislativo
independente do desacordo em relacdo a qualquer decisdo particular alcancada
deliberativamente: “Ao participar de um processo deliberativo justo, inclusivo e
cooperativo, os cidadaos chegardo racionalmente a uma lei legitima” (BOHMAN, 1996,
p. 62).

No lugar de uma opinido publica informal, esse filésofo propde a
institucionalizacdo da soberania popular por meio da regra da maioria. Para ele,
qualquer fraqueza que porventura a maioria apresentar sera corrigida por instituicdes
majoritarias, como as instancias judiciais. Além disso, a cooperacao sera facilitada pela
regra da maioria na medida em que as minorias tiverem expectativas razoaveis de afetar
e rever as decisOes politicas, incluindo ai, segundo o autor, decisdes sobre o carater e as
condicdes da participacdo politica. A possibilidade de rever os procedimentos
democraticos para que esses tornem-se mais inclusivos € o que qualifica a regra da
maioria como deliberativa.

Ainda segundo Bohman (1996), o uso publico da razdo, bem como a formacéo
das maiorias deliberativas ocorrem tanto nas associa¢fes da sociedade civil como nas
instituicOes legislativas e representativas. Entretanto, nas sociedades contemporaneas, a
soberania das maiorias deliberativas requer um intercdmbio complexo entre as
instituicOes publicas e politicas. Destarte, Bohman, cuja especialidade é o estudo de
como as instituicdes pablicas podem tornar-se mais democréticas através de métodos e
condicGes de debates, propde que as instituigdes publicas, burocraticas e administrativas
criem suas proprias esferas publicas com o objetivo de operacionalizar tal deliberacéo,
compostas por atores afetados pelas estratégias que visam solucionar os problemas.
Esse pensamento vai ao encontro das arenas de debates criadas no Brasil e ampliadas

durante os anos 2000.
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A deliberacdo publica, enquanto arena politica, pressupde bem mais que simples
expressdo da vontade geral, mas também liberdade discursiva e questionamento
permanente, de forma que os cidadaos, em pé de igualdade, discutam e debatam sobre
questdes de ordem publica, buscando a solucdo de problemas oriundos da vida coletiva.
Portanto, parte-se da premissa, nesta tese, de que a pratica deliberativa deve sempre
garantir a participagdo politica dos individuos, bem como o dialogo publico amplo e
aberto em busca do consenso racional. Isso permite constituir uma ‘razdo publica’
ampliada através de uma arena politica marcada por liberdade dialdgica e participacdo
popular para que a regulacdo seja criada a partir do debate da sociedade. No entanto, a
efetividade dessa construcéo, sobretudo nas politicas brasileiras, é questionada entre
seus estudiosos.

2.2.3 Efetividade deliberativa

A Constituicdo de 1988 materializou uma série de direitos reivindicados pela
sociedade brasileira, dentre eles a participacdo na definicdo de politicas publicas e o
controle publico sobre as aces do Estado nos diferentes niveis de governo. Apds quase
trés décadas de promulgacdo da Carta Magna, assistiu-se a multiplicacdo de iniciativas
de gestdo que envolveram procedimentos participativos, alguns deles de natureza
deliberativa, com previsdo legal e resultados tangiveis. No entanto, o entusiasmo inicial,
que inspirou inumeros estudos na década de 1990 e inicio dos anos 2000, tem cedido
lugar para andlises criteriosas, que buscam avaliar a efetividade e o potencial
democratizante das experiéncias participativas (ROMAO; MARTELLI, 2013; VAZ,
2011). Avalia-se que as instituicdes participativas parecem mais ter um efeito retérico
do que efetivo.

O debate sobre efetividade das instituicGes participativas, dessa forma, tem sua
origem na questdo da efetividade participativa, que tratava sobre a paridade na
representacdo e a definicdo clara dos papéis dos participantes (TATAGIBA, 2004;
RIBEIRO, 2004; CUNHA, 2013; ALMEIDA, 2013; RESENDE, 2014; ARAUJO,
2016; SILVA, 2012, dentre outros®).

2 Estes resultados ja foram demonstrados no Capitulo 1 desta tese.
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Porém, uma parte da literatura que trata destas instituicbes destaca que as arenas
deliberativas devem ndo s propiciar o debate publico, mas também produzir decises,
mesmo que provisorias, especialmente quando tratam de problemas publicos que devem
ser resolvidos por meio de politicas publicas (BOHMAN, 1996; COHEN, 2009;
AVRITZER, 2000; DRYZEK, 2010; MANSBRIDGE, 20037; BENHABIB, 2009).
Deste modo, a questdo da efetividade deliberativa apenas comegou a ser questionada
com 0 avango das pesquisas sobre os efeitos e/ou impactos dos processos deliberativos
sobre as decisdes de politicas publicas. Pode-se, assim, definir a efetividade deliberativa
da seguinte forma: “a capacidade efetiva de influenciar, controlar e decidir acerca de
elementos centrais de uma politica publica” (CUNHA, 2009, p. 238).

Vaz (2011) entende que a efetividade deliberativa foca

a prépria dindmica de funcionamento das instancias deliberativas e
sua capacidade em ndo apenas incluir os cidaddos nas discussdes
sobre politicas publicas, mas em produzir resultados efetivos quanto a
redistribuicdo dos bens e agdes concernentes a estas politicas, desde
que as deliberacbes empreendidas em seu interior sejam, elas proprias,
efetivas do ponto de vista da sua propria dinamica. (VAZ, 2011, p.
98).

A verificacdo de producdo de decisbes contribui para apurar a qualidade
deliberativa das arenas, uma vez que pode indicar o quanto elas exercem influéncia na
formulacdo da politica e no controle publico sobre as acdes do Estado.

Almeida e Cunha (2011), ao analisarem os principais desafios concernentes a
operacionalizacdo do conceito de efetividade deliberativa, especialmente na perspectiva
de sua concretizacdo, propdem algumas variaveis, as quais seriam de suma importancia
para a determinacdo da qualidade dos processos deliberativos. Em primeiro lugar, seria
importante saber “quem institui” e “quem participa” da deliberagdo, padrdes tomados
como definidores da substancia e da natureza da propria deliberacio. A questdo de
“quem institui” o processo, por exemplo, estariam ligados fatores que vao desde a
vontade dos gestores publicos de instituir processos deliberativos e foruns participativos
para defini¢do de politicas publicas, até os atores responsaveis pela defini¢do das pautas
de discussdao base do processo deliberativo. No caso da questdo de “quem participa”,
estariam ligados fatores da capacidade de inclusdo das instituicdes e da
representatividade daqueles individuos que pretendessem agir em nome da sociedade
civil.

Outro rol importante de questdes estaria ligado a necessidade de reconhecimento

da existéncia de desigualdades no interior das institui¢cfes. Os individuos participantes
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dos processos deliberativos seriam detentores, cada qual, de recursos diferenciados
como base de sua inser¢do no processo, fator que abriria espaco para relacdes de poder
especificas, no interior destes espacos, capazes de determinar a conducdo do processo
deliberativo. Esses recursos estariam expressos em varidveis como a capacidade
comunicativa dos participantes e o0 conhecimento técnico para compreensdo de
determinados objetos de debates, com fins de uma tomada de decisédo consciente e
baseada na defesa dos interesses da sociedade civil.

Nessa mesma linha de pensamento, Cohen e Rogers (2003) observam a
possibilidade de que tais mecanismos de participacdo neutralizem ou diminuam
assimetrias de poder, desde que o debate esteja pautado numa posi¢do que considere tais
desigualdades. Os autores apontam que o modelo procedimental de Habermas néo
inclui a preocupacdo com as desigualdades de poder e, portanto, ndo prevé em quais
condicdes atores em vantagem irdo aceitar a disciplina de decidir questdes em comum e
a ideia democratica de pessoas como iguais.

Igualmente ciente da necessidade de incorporar a desigualdade na concepgéo de
deliberacdo legitima, Mansbridge (2007) ressalta que os tedricos devem se preocupar
em analisar quais desigualdades sdo mais perversas para a legitimidade deliberativa e
quais podem ser ignoradas sem grandes danos:

Algumas desigualdades tém sérias consequéncias para a legitimidade
democratica do processo, como, por exemplo, evitar que preferéncias
ou que alguns interesses, que poderiam ajudar na produgdo de
solugdes para problemas comuns, possam emergir na deliberacéo;
prevenir que individuos tirem proveito do processo deliberativo para
desenvolver suas faculdades e/ou fazer com que alguns participantes
sejam menos respeitados do que outros. (MANSBRIDGE, 2007, p.
89-90).

As diferencas nas habilidades comunicativas ou no conhecimento técnico
necessario para deliberacdo de algumas questBes podem ter o efeito perverso de
desigualdade na expressao de preferéncias e opinides e no desrespeito em relacdo a uma
fala mais localizada e pautada na vivéncia do problema. Contudo, “néo se deve voltar a
tese de irracionalidade das massas e impossibilidade da participagdo, mas avaliar que
tipos de solugdes sdo viaveis” (MANSBRIDGE, 2007, p. 90).

Um terceiro ponto identificado por Almeida e Cunha (2011) como relevante para
qualificacdo dos processos deliberativos refere-se ao tipo de interesse em debate. Neste
caso, a andlise central liga-se aos impactos da discussdo dos tipos de atores e suas

respectivas motivacdes para participacdo. A guisa do escopo do tema pautado, como no
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caso de politicas setoriais mais amplas, bens publicos especificos ou o aprofundamento
do conhecimento de determinadas questdes, motivacBes especificas podem servir de
base para participacdo dos individuos.

Conforme visto, a capacidade dos féruns deliberativos de produzirem um
processo decisorio efetivo, marcado pelo debate, pela contestacdo de ideias e pela
decisdo democratica ndo é dada como garantida, pois depende da interacdo e
combinacdo de algumas varidveis e contextos sociopoliticos.

A Constituicdo Federal brasileira de 1988, em seu artigo 225, reconhece a
responsabilidade comum da sociedade e do Estado na garantia de um ambiente
ecologicamente equilibrado, o que somente pode ser imaginado em um contexto social
onde seja permitida a atuacdo ampla da sociedade nas esferas decisorias. No entanto,
ainda persiste a pergunta no que diz respeito a efetividade dessas arenas, sobretudo
concernente as politicas ambientais brasileiras, escopo dessa pesquisa: qual € o nivel de
aceitacédo das contribuicdes apresentadas pela sociedade para elaboragdo ou modificagéo

das normas ambientais?

2.2.3.1 Efetividade na deliberagdo das politicas ambientais brasileiras

De acordo com Lobato e Wienke, “é possivel afirmar que toda politica publica
que acarreta interferéncia sobre o meio ambiente deve ser acompanhada de prévia
consulta a sociedade” (LOBATO; WIENKE, 2011, p. 34). Na esfera ambiental, varios
sdo os instrumentos que permitem e asseguram a participacdo direta da sociedade na
elaboracdo de politicas publicas, seja no @mbito da administracdo pablica, como, por
exemplo, o licenciamento ambiental ou a participacdo coletiva na formulacdo de
politicas publicas ambientais; seja no ambito legislativo, por intermédio da iniciativa
popular; ou a possibilidade de recurso ao judiciario, através de acdo civil publica.

Entretanto, pode-se afirmar que ndo se da a participacdo social a importancia
conferida pela Constituicdo Federal. O principio democratico da participacdo da
sociedade nas esferas decisorias de formulacéo de politicas publicas ambientais, mesmo
tendo sua importancia teorica amplamente reconhecida, ainda carece de comprovacéo

de sua efetividade, exemplificadas nas pesquisas elencadas a seguir®*.

% Ressalta-se 0 ainda escasso niimero de pesquisas que visam analisar a efetividade deliberativa das
arenas participativas de politicas publicas ambientais. O seu principal nicho encontra-se nos Conselhos e
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Lobato e Wienke (2011) analisaram se o poder publico vem acatando as
decisdes tomadas pela coletividade em matéria ambiental no Comité de Gerenciamento
da Bacia do Rio Camaqud. Chegaram a conclusdo que o Comité preocupa-se,
formalmente, em disponibilizar a comunidade a possibilidade de intervir nas escolhas
do poder publico, mas, materialmente, ndo permite que essa possibilidade se concretize:
“A participagdo existe, porém nao na sua plenitude, com a for¢a capaz de refletir a
vontade da coletividade nas decisdes do administrador quando estas se encontram em
caminhos opostos” (LOBATO; WIENKE, 2011, p. 46). Uma das causas elencadas seria
a irrelevante participacdo de membros representantes de setores da sociedade vinculados
a movimentos ambientalistas: dos 55 membros do Comité, apenas 01 (um) representava
organizagdo com discurso ambiental. Os demais eram representantes de setores
produtivos como a industria e a atividade agropecuaria.

Quermes (2006) investigou a participacdo cidada no Comité da Bacia
Hidrografica do Rio S&o Francisco, em Minas Gerais. Tal estudo concluiu que as
contradi¢Oes existentes na interface Estado e sociedade “distanciam-se de uma efetiva
democracia participativa, fortalecendo elites organicas do Estado e da sociedade civil
organizada que nem sempre defendem os interesses publicos” (QUERMES, 2006, p. 7).
O problema fundamental percebido pelos conselheiros foram a lentiddo do processo de
implementacdo de normas, os entraves burocraticos e 0 pouco conhecimento técnico dos
seus membros.

Corroborando com a conclusdo acima apresentada, Matos (2015), ao analisar a
experiéncia dos comités de bacia hidrografica na producdo de politicas publicas de
Recursos Hidricos em Sergipe, constatou que os comités tém uma influéncia muito
limitada na concretizacdo das acGes em favor da sustentabilidade dos recursos hidricos,
embora sua institucionalizacdo seja percebida pelos seus membros como positiva.
Muitos dos entrevistados apontaram como um dos principais problemas a dependéncia
do Estado, sem a autonomia e dindmica politica necessarias para um espacgo
propriamente republicano, pois, por exemplo, na atual estrutura, o Comité ndo pode
deliberar agdes que envolvam aplicacdo de recursos financeiros que sejam unicamente

debatidas no plenario por iniciativa de algum membro ou da diretoria do comité.

Comités de Bacias Hidrogréaficas, visto que o modelo de gestdo dos recursos hidricos no Brasil é
descentralizado, participativo e integrado e tem como unidade de planejamento a bacia hidrografica,
como exemplificado neste subcapitulo.
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Similarmente sobre os Comités de Bacias Hidrograficas, Abers e Jorge (2005)
observaram que: i) as leis de &gua ddo aos comités poucos poderes concretos. A
cobranca, competéncia vista por muitos como da maior importancia para 0s comités,
ainda ndo foi implementada, com exce¢do de poucos Estados; ii) outras competéncias
dos comités ndo tém garantias de que serdo cumpridas: faltam mecanismos legais que
assegurem que decisOes relacionadas a arbitracdo de conflitos sejam respeitadas pelos
atores envolvidos ou que os 6rgdos gestores submetam suas decisGes sobre obras
hidricas a deliberacdo de comités.

Ao analisar-se as acGes empreendidas pelo Comité de Bacia Hidrografica do Rio
Santa Maria (CBHSM), bem como seu histérico de atuacao entre 1994 e 2011 com base
nas atas do comité, classificou-se os assuntos que predominam no CBHSM, os quais
indicaram as prioridades do érgdo. Os pesquisadores concluiram que as resolucdes de
carater normativo (38,85%) e administrativo (30,43%) aprovadas eram superiores em
quantidade aquelas referentes a categoria Planos/Estudos e Projetos (14,01%),
apresentando maior preponderancia de ordem burocréatica do que de implementacao de
politicas (DULAC; BAGGIOTTO; CRUZ; CONSENSA, 2012).

Os espacos de deliberacdo popular previstos na legislacdo ambiental possuem
formalmente a intencdo de garantir a participacdo da sociedade na formulagdo de
politicas publicas ambientais. Entretanto, como visto e utilizado como hipétese para
essa pesquisa, a instituicdo destes espacos ndo garante sua efetividade em termos de
resultados.

Finda-se esse capitulo compreendendo-se que tais espacos de deliberacdo sdo
um avancgo em dire¢do a uma democracia mais inclusiva e legitima, tendo em vista que
os diversos atores da sociedade vocalizam interesses sociais. Nesse sentido, a tradicdo
dualista da sociedade, que pregava a sociedade civil em contraposicao a esfera estatal,
transformou-se em uma concepgéo tripartite, na qual a sociedade faz parte de uma
esfera da vida social complementar ao Estado e ao mercado. Assim sendo, o significado
atual de sociedade civil ndo é mais aquele que a identifica com a sociedade burguesa
liberal, mas o que lhe atribui o papel central de transformacéo social, complementar ao
Estado e ao mercado.

Dessa divisao decorre a mobilizacao da sociedade civil brasileira, surgida com o
processo de transi¢cdo democratica e coroada com a Constituicdo de 1988, alicercando a
formagéo de uma sociedade debatedora e associada ao Estado nos arranjos institucionais

participativos, mesmo tendo em vista a base da constituicdo politica brasileira que,
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desde os seus primordios, tem dificuldade em separar o publico do privado. Com essa
nova forma de fazer politica, atores sociais tradicionalmente marginalizados podem ser
objeto de ressignificagéo, passando a ser protagonistas nos arranjos participativos.

Entretanto, quando se foca em tais espacos de expressao da sociedade, percebe-
se que nem todas as pessoas afetadas pelas decisdes estardo envolvidas no processo de
deliberacdo. Assim, o papel do representante é essencial para conectar as esferas de
opinido e agdo dos seus representados. Seus dois maiores desafios concentram-se em
como a representacdo pode alcancar a legitimidade necessaria (respeito aos
procedimentos imparciais, liberdade discursiva de todos o0s participantes e
questionamento permanente) e na sua capacidade de incluir a maior pluralidade de
atores possiveis (aposta-se ndo mais em termos numéricos de participantes, mas na
qualidade discursiva, na formacéo autdbnoma de preferéncias e na adocao de politicas de
reconhecimento de diferencas culturais). Portanto, é preciso que os atores sociais tragam
informacdes e experiéncias para que a deliberacdo contemple os problemas envolvidos,
visto que os representantes do Estado, assim como do mercado, possuem informagdes
incompletas para a tomada de decisdes.

Habermas acreditava que o procedimento deliberativo estabelecer-se-ia por meio
de uma construcdo social fora dos marcos do Estado, que deliberariam sobre questdes
publicas e gerariam influéncia nas arenas politicas. Acredita-se que se deve conferir
poder efetivo ao publico deliberativo, transformando-se a discussdo argumentativa em
um processo de deliberacdo institucional. Com uma maior inser¢do da sociedade nas
decisbes por meio da ampliacdo de mecanismos de formacdo de vontade, tais arenas
deliberativas devem ndo s propiciar o debate racional, mas também produzir decisdes
em mecanismos institucionais, efetivando, desse modo, a influéncia na formulagédo das
politicas publicas. Esse pensamento vai ao encontro das arenas institucionalizadas de
debates criadas p6s-Constituicdo de 1988 e ampliadas nos anos 2000 no Brasil.

Instituidos, no Brasil, tais institutos, pesquisas comegaram a ser feitas visando a
sua avaliacdo. Se as primeiras pesquisas tinham como foco a efetividade participativa
(ou seja, o publico participante), os estudos mais recentes tém levantado
questionamentos sobre sua efetividade deliberativa (ou seja, a verificacdo de produgéo
de decisdes). Tais pesquisas (ROMAO; MARTELLI, 2013; VAZ, 2011; LOBATO;
WIENKE, 2011; ALMEIDA; CUNHA, 2011) avaliam que as instituicdes participativas
brasileiras parecem ter mais um efeito retorico do que efetivo na producdo de suas

decisdes. A participacdo é efetiva, mas com influéncia limitada.
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Resta o0 questionamento sobre a efetividade deliberativa da participacdo social
em politicas publicas ambientais nacionais, como, por exemplo, a Politica Nacional de
Residuos Sdlidos, objeto desta tese e a qual sera detalhada no préximo capitulo.
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3 APOLITICA NACIONAL DE RESIDUOS SOLIDOS

Este capitulo objetiva apresentar a Politica Nacional de Residuos Sélidos,
abordando seu historico, diretrizes e instrumentos de gestdo. Seu subcapitulo tem o
intuito de descrever como se deu a realizacao das audiéncias publicas do PINRS.

A primeira iniciativa para a elaboracdo da Politica de Residuos Solidos a nivel
nacional foi o Projeto de Lei do Senado Federal n° 354/89, que dispunha sobre o
acondicionamento, a coleta, o tratamento, o transporte e a destinacao final dos residuos
de servigcos de saude. Tal Projeto de Lei tramitou e foi modificado na Camara dos
Deputados dois anos depois (Projeto de Lei n° 203/91), adquirindo o perfil de processo
legislativo. Em 2006, ocorreu a aprovagdo de um substitutivo pela Comissdo Especial
da Politica Nacional dos Residuos e, em 2007, a proposta do Executivo Federal, que
serviu de base a discussdo final para a instituicdo da Politica Nacional de Residuos
Solidos, foi submetida a apreciacdo do Plenario da Camara dos Deputados (GADIA;
OLIVEIRA, 2011).

Nestes quase 20 anos de tramitacdo do projeto inicial, cerca de 100 projetos
relacionados ao tema foram apensados e tramitaram em conjunto. Tais projetos foram
analisados por comissdes especiais e alguns deles foram considerados inconstitucionais.
Pode-se exemplificar o pressuposto da logistica reversa, que prevé responsabilidades
pos-consumo e encontrou resisténcia do setor industrial, 0 que procrastinou a aprovacao
do projeto de lei (COSTA, s/d).

O consenso dos setores industriais e dos catadores de materiais reciclaveis serviu
de base para que a PNRS fosse aprovada em junho de 2010 pelo Congresso Nacional e
sancionada, pela Presidéncia da Republica, na forma da Lei n® 12.305, de 02 de agosto
de 2010. Em seguida, a PNRS foi regulamentada pelo Decreto n° 7.404/2010.

A Lei 12.305/2010, ao instituir a Politica Nacional de Residuos Solidos,
representa um marco na nova compreensdo social da importancia e necessidade de se
promover mudancas no manejo dos residuos, uma vez que estd diretamente relacionada
aos preceitos de desenvolvimento sustentavel (GADIA; OLIVEIRA, 2011).

A Lei da PNRS introduziu a diferenciacdo entre residuos e rejeitos,
reconhecendo o residuo sélido como um bem econémico e de valor social, gerador de
trabalho e renda e promotor de cidadania. Tal lei define rejeitos, no artigo 3°, inciso XV

como os “residuos solidos que, depois de esgotadas todas as possibilidades de
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tratamento e recuperacgdo por processos tecnologicos disponiveis e tecnicamente viaveis
ndo apresentem outra possibilidade que n&o a disposicdo final ambientalmente
adequada” (BRASIL, 2010). Essa diferenciacdo permite concluir que o residuo tem
valor, sendo possivel sua reciclagem e volta a cadeia produtiva, enquanto para o rejeito
inexiste qualquer forma de reaproveitamento.

De acordo com a lei, a priorizacdo na gestdo e no gerenciamento dos residuos

solidos deve ser os seguintes, conforme Figura 02:

DISPOSICAO

NAO REDUCAO RECICLA- TRATA-
GERAGAO GEM MENTO

ADEQUADA

Figura 02: Priorizacdo no gerenciamento dos residuos solidos segundo a PNRS
Fonte: elaborado pela autora.

Neste contexto estdo compreendidos os principios fundamentais da PNRS, que
sdo, conforme Godoy (2013):

1) a prevencdo e precaucdo na geracdo dos residuos solidos: cuidar
antecipadamente dos riscos potenciais apresentados pelos residuos, caso sejam
manejados de forma incorreta.;

2) o0 principio do poluidor-pagador e do protetor recebedor: penalizar a quem agride
0 meio ambiente, recompensando aos que o protegem;

3) a visdo sistémica na gestao dos residuos sélidos, na busca pelo desenvolvimento
sustentavel: amalgama as variaveis meio ambiente, sociedade, cultura, economia,
tecnologia e salde publica;

4) a responsabilidade compartilhada: atribuic6es de todos os envolvidos no ciclo de
vida dos objetos produzidos;

5) a ecoeficiéncia e cooperacdo: entre as diferentes esferas do poder publico,
privado e demais segmentos da sociedade.

Os demais principios dizem respeito ao reconhecimento do residuo sélido
reutilizavel, ao respeito a diversidade local e regional, ao direito da sociedade a
informacdo e ao controle social e, por fim, ao principio da razoabilidade e da
proporcionalidade na aplicacao de taxas e tributos relativos aos residuos.

A PNRS integra e complementa o ordenamento juridico de protecdo ambiental,
situando-se ao lado de importantes leis, como, por exemplo, a da Politica Nacional do
Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e dos Crimes Ambientais (FARIA, 2012). Ela é
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especialmente articulada com a Politica Federal de Saneamento Bésico (PFSB), por
ambas tratarem sobre limpeza urbana e manejo de residuos. Além disso, incorpora
diretrizes da Agenda 21 e dos 17 objetivos do desenvolvimento sustentdvel da ONU ao
modelar a gestdo dos residuos e rejeitos, bem como dar espaco a participacao social no
planejamento de sua gestéo.

A Associacdo Brasileira de Empresas de Tratamento de Residuos (ABETRE,
2015), em um balanco emitido em 2015, classifica a PNRS como uma politica que tem
interfaces com varias outras politicas publicas, como 0 meio ambiente, 0s consorcios
publicos, a educagdo ambiental e programas com catadores. Contudo, neste relatorio, a
ABETRE destaca a PNRS como uma politica:

Bem formulada quanto a principios, objetivos, diretrizes e
instrumentos, bem formulada quanto as responsabilidades dos
geradores e do poder publico, indefinida quanto a instrumentos
econdmicos e incentivos fiscais, financeiros e crediticios, ineficiente
guanto a prazos para implementacdo (alguns de imediato, muitos sem
prazo), ineficaz quanto as responsabilidades pelo processo de
implementagdo (s6 atribuidas ao governo federal), ineficaz quanto a
mecanismos de acompanhamento da implementagcdo. (ABETRE,
2015, p. 47).

Em que pese o texto inovador da Lei, 0 qual estabelece que a prioridade na
gestdo dos residuos ndo é voluntaria e sim obrigatoria, além de uma responsabilidade
compartilhada de toda a sociedade, posicionando o Brasil ao lado de paises como os da
Unido Europeia e o Japdo (FARIA, 2012), suas metas e fiscalizagdo necessitam de
melhoramentos.

O estabelecimento do prazo de 4 (quatro) anos - até 2014 - para implantar a
disposicdo final ambientalmente adequada dos rejeitos em aterros sanitarios e
consequente eliminagdo de lixdes ndo foi cumprido. Cerca de 60% das cidades
brasileiras ndo se adequaram a essa imposic¢do. Apenas 2.202 municipios, num total de
5.561, estabeleceram medidas para garantir a destinacdo adequada do lixo que ndo pode
ser reciclado ou usado em compostagem (CARVALHO, 2014; VERDELIO, 2016).

Assim, uma emenda parlamentar (projeto de Lei Complementar 14/2015) esta
em tramitacdo no Congresso estabelecendo novos prazos, entre 2018 e 2021, de acordo
com o municipio: as capitais e municipios de regido metropolitana terdo até 31 de julho
de 2018 para acabar com os lixfes; os municipios de fronteira e 0s que contam com
mais de 100 mil habitantes, com base no Censo de 2010, terdo um ano a mais para

implementar os aterros sanitarios; as cidades que tém entre 50 e 100 mil habitantes terdo
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prazo até 31 de julho de 2020; e 0 prazo para 0s municipios com menos de 50 mil
habitantes sera até 31 de julho de 2021 (SALOMAO, 2015).

O prazo da Lei que extinguia os lixdes acabava em 2014. Um novo projeto de lei
so foi criado no ano seguinte, o qual teve aprovacdo no Senado e até 0 momento
(setembro de 2018) ainda ndo foi votado pela Camara dos Deputados.

Outro exemplo de ineficacia no cumprimento da Lei estd na obrigacdo de
elaboracdo de planos municipais e estaduais de residuos sélidos como condicdo para
que estados e municipios tenham acesso a recursos para investirem na coleta seletiva e
na profissionalizacdo das cooperativas. Isso geraria inclusdo e garantia de renda aos
catadores, que seriam subsidiados. Somente 41% dos municipios elaboraram seus
planos (SALOMAO, 2015; VERDELIO, 2016). O prazo, que tinha sido prorrogado até
0 més de agosto de 2016, faz parte do texto do projeto de Lei 14/2015, o qual ainda nédo
votado.

Godoy (2013) questiona como as prefeituras irdo enfrentar o desafio de adequar-
se a nova Lei, especialmente “naqueles municipios em que a pobreza ¢ endémica, o
analfabetismo dominante, o saneamento basico ndo existe, as condi¢cdes da salde
publica sdo lastimaveis ¢ a consciéncia politica e ambiental ndo se conhecem”
(GODOQY, 2013, p. 10).

Na teoria, a PNRS reconhece o valor econémico do residuo; obriga os grandes
empreendedores a fazerem uma opc¢do entre a reducdo, o0 reuso e a reciclagem; e
promove a integracdo com as cooperativas de catadores de materiais reciclados
(REVEILLEAU, 2011). Contudo, 0 ndo cumprimento dos prazos e a ndo realizagdo das
acOes propostas acabaram por ndo solucionar um dos mais graves problemas ambientais
urbanos. A disposicao inadequada dos residuos sélidos, além de ameacar a qualidade do
meio ambiente e a salde publica, responde por graves mazelas sociais, como as
condigdes inumanas dos que vivem nos lixdes.

E preocupante o contraste entre as ambicdes da PNRS e a lentiddo com que ela
se transforma em realidade (ABRAMOVAY, 2013). Deste modo, tem-se como
fundamental a participagéo de toda a sociedade nao sé na formulacdo (como no caso das
audiéncias puablicas do PINRS, mencionadas abaixo), mas igualmente no

acompanhamento e fiscalizacdo de metas e prazos de tais politicas.



176

3.1 AS AUDIENCIAS DO PLANO NACIONAL DE RESIDUOS SOLIDOS

Este subcapitulo aborda os procedimentos adotados para a realizacdo das
audiéncias publicas do PINRS, de acordo com os dois Unicos artigos encontrados cujo
objeto de estudo foram as audiéncias publicas do Plano Nacional de Residuos Solidos:
IPEA (2012) e Fonseca et al. (2013).

Estes estudos concentraram-se na analise das dimensdes que caracterizaram o
processo, ou seja, buscaram identificar fatores de qualidade no processo de
planejamento e de conducdo das audiéncias publicas. Ressalta-se, ademais, que estas
pesquisas foram finalizadas antes da publicacdo da versdo final do PINRS, nao
evidenciando a efetividade da participacdo na redacgéo final do Plano.

A Politica Nacional de Residuos Sdlidos, institucionalizada pela Lei n°
12.305/2010, estabeleceu o Plano Nacional de Residuos Solidos (PINRS) como um de
seus principais instrumentos de gestdo. Essa lei, regulamentada pelo Decreto n°
7.404/2010, instituiu o Comité Interministerial (CI), composto por 12 ministérios,
responsavel pela elaboracdo, coordenacdo e implementacdo do PINRS, com a
coordenacao do Ministério do Meio Ambiente (MMA).

O Decreto n° 7.404/2010 determinava o prazo de 180 dias para a elaboracdo do
referido plano. Dentro desses 180 dias, deveriam ser realizados todos os estudos
técnicos necessarios; a organizacdo e mobilizacdo para, no minimo, cinco audiéncias
publicas regionais e uma audiéncia publica nacional; a consulta publica via internet; e a
sistematizacdo das contribui¢cbes da sociedade, além do prazo para a elaboracdo e
publicacdo da versao preliminar do plano.

Uma primeira versao do PINRS foi elaborada pelo CI a partir do diagnostico da
situacdo dos residuos sélidos, contendo cenarios, metas, diretrizes e estratégias para seu
o cumprimento (BRASIL, 2011). Essa versdo, como estabelecida em lei, foi submetida
ao debate com a sociedade civil nas audiéncias, nas quais os participantes puderam fazer
emendas e sugestdes ao texto.

Foram criados convites digitais para cada Audiéncia Publica (conforme
Apéndices). Tanto para as audiéncias regionais como para a nacional, foi desenvolvido

um site (cujo endereco eletrénico é http://www.cnrh.gov.br/pnrs para as audiéncias

regionais e http://www.cnrh.gov.br/pnrsnac para a nacional) para inscricdo e

acompanhamento, conforme figura 03:


http://www.cnrh.gov.br/pnrs
http://www.cnrh.gov.br/pnrsnac
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Figura 03. Site Audiéncias e Consulta Pablica do PINRS — Pagina Inicial
Fonte: MMA, 2016.

Para inscricdo nas Audiéncias Publicas, o nimero de vagas disponiveis para
participacdo foi previamente estipulado levando-se em conta a porcentagem de
participantes por regido, estado, tema e setor. Este nimero total de vagas era calculado
levando-se em consideracdo os aspectos fisicos do local no qual seria realizada a
audiéncia, ou seja, pela capacidade de pessoas comportada pelo local. O usuario (pessoa
a qual pleiteava uma vaga por inscricdo no sistema) era informado no momento de sua
inscricdo 0 ndmero de vagas disponiveis levando em consideracdo 0s parametros

definidos previamente, como se infere pela figura 04:
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Figura 04. Inscri¢do Audiéncia Publica do PINRS
Fonte: MMA, 2016.

A Consulta Publica do Plano Nacional de Residuos Solidos foi disponibilizada

no mesmo instante em que se abriram as inscricbes para as Audiéncias Publicas

Regionais do PINRS e com data final prorrogada para o dia 27 de dezembro de 2011.

Para facilitar as contribui¢cGes desta consulta publica, foi disponibilizada, junto ao

Formuléario de Contribuicdes, a versdo preliminar do Plano Nacional de Residuos

Sélidos, conforme figura 05:
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Figura 05. Consulta Publica — Documentos
Fonte: MMA, 2016.

A partir da interlocucdo do MMA com gestores publicos dos diferentes estados
da Federacdo, foram selecionadas as cidades onde aconteceriam as audiéncias publicas
regionais. A primeira audiéncia regional aconteceu na cidade de Campo Grande, Mato
Grosso do Sul, entre 13 e 14 de setembro de 2011, e colheram-se as contribui¢des da
regido Centro-Oeste. A segunda AP ocorreu em Curitiba, Parana, entre 4 e 5 de outubro,
correspondendo a oitiva da regido Sul. A etapa seguinte foi em S&o Paulo, capital, entre
10 e 11 de outubro, representando a regido Sudeste. Em 13 e 14 de outubro, foi
realizada a AP da regido Nordeste, ocorrida em Recife, Pernambuco; e entre 18 e 19 de
outubro, ocorreu a audiéncia da regido Norte, em Belém, Pard. Uma audiéncia publica
nacional foi realizada em Brasilia, entre 30 de novembro e 1° de dezembro de 2011,
com o objetivo inicial de consolidar as contribui¢cGes recebidas nas APs regionais
(BRASIL, 2011).

Para Fonseca et al. (2013), as audiéncias foram realizadas em um momento
ideal. Além de ja haver um substrato legal que determinava a elaboracdo do plano, bem
como um texto preliminar para a consulta da sociedade civil, a participacdo ocorreu em
um momento de planejamento da politica, em que foram discutidas diretrizes, agdes e
metas que iriam compor a politica publica.

Ainda segundo Fonseca et al. (2013), houve ganhos de qualidade no processo
porque o Ministério do Meio Ambiente realizou as audiéncias em parceria com
governos estaduais. Assim, o processo de divulgacdo e mobilizacdo, bem como o
provimento de infraestrutura (auditorios, equipamentos de audio e video, entre outros),

foi compartilhado entre diversos atores, compensando a falta de recursos do MMA e, ao



180

mesmo tempo, garantindo um comprometimento politico dos demais atores envolvidos.
Quanto a questdo da falta de pessoal tecnicamente capacitado, o MMA contratou
consultores especialistas na temética de residuos sélidos para auxiliar no esclarecimento
de davidas dos participantes. 1sso contribuiu para que a pesada linguagem técnica da
tematica fosse, em parte, traduzida pelos especialistas, facilitando a participagéo.

A infraestrutura das audiéncias do PNRS variou muito conforme a regido, sendo
em geral considerada satisfatoria. No entanto, um caso merece destaque, por demonstrar
outro elemento importante e que vai além da simples adequacao fisica das instalagdes
destinadas a abrigar o evento. Em S&o Paulo, o local escolhido para a realizacdo da
audiéncia foi a sede da Federacdo das Industrias do Estado de Sdo Paulo (FIESP).
Embora esse local fosse ideal para realizar as audiéncias em termos fisicos, ndo o era
em termos simbolicos. A FIESP é uma tradicional representante de um dos principais
grupos de interesse envolvidos na questdo dos residuos solidos: a inddstria. De acordo
com Fonseca et al. (2013), esse fato gerou um sentimento, por parte dos catadores de
materiais reciclaveis (outro dos principais grupos de interesse na temética, cuja posi¢do
tinha pontos importantes de divergéncia com os interesses da industria), de que eles ndo
eram bem-vindos na audiéncia. No entanto, ao ouvir o discurso dos catadores nessa
audiéncia, acredita-se que, caso eles ndo tenham sido considerados bem-vindos, esse
sentimento ndo foi repassado nas suas falas. N&o foi observado que eles estavam
intimidados, tendo em vista seu discurso combativo e de favorecimento a sua classe.

No que se refere a conducdo das audiéncias, uma metodologia comum foi
utilizada em todas as APs, de forma que pudessem padronizar o trabalho e as formas de
contribuicéo (IPEA, 2012):

1) Primeiro dia (manhd):

* Mesa de abertura com a participac¢do de representantes do MMA, do governo estadual
responsavel pela organizacdo local da AP e do governo estadual/municipal de estados
da regido. Em algumas APs, estavam presentes na mesa de abertura um representante da
sociedade civil, em especial do Movimento Nacional dos Catadores de Materiais
Reciclaveis (MNCR), e/ou um representante do Ministério Publico;

» Apresentagdo do diagnostico sobre a situagdo dos residuos solidos, elaborado pelo
IPEA,;

* Apresentacao oral da metodologia de trabalho a ser utilizada nos grupos de trabalho
tematicos (GTs);

2) Primeiro dia (tarde): Discussdo em grupos de trabalho tematicos;
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3) Segundo dia (manhd): Discussao em grupos de trabalho tematicos;

4) Segundo dia (tarde): Plenaria para apresentacdo das contribui¢bes oriundas
dos grupos tematicos.

Foram organizados sete grupos de trabalho, divididos de acordo com o0s
seguintes temas: i) residuos solidos urbanos; ii) residuos de servicos de saude; iii)
residuos industriais; iv) residuos agrossilvopastoris; v) residuos de mineragdo; Vi)
residuos da construgdo civil; vii) residuos de portos, aeroportos e passagens de fronteira.
Cada grupo teve um coordenador indicado pelo Ministério do Meio Ambiente e um
consultor contratado pelo MMA, que fazia a exposicdo das diretrizes, estratégias e
metas constantes da Versdo Preliminar do Plano Nacional de Residuos Solidos,
referentes ao tema do grupo e que sistematizou as contribuicbes do debate (MMA,
2016).

Na terceira audiéncia publica regional, ocorrida em Sdo Paulo, o GT sobre
residuos solidos urbanos foi subdividido em trés grupos; e nas APs de Belém e Brasilia,
a subdivisdo foi em dois grupos, conforme o nimero de inscri¢bes recebidas. Cada
grupo possuia um coordenador, geralmente servidor do MMA, apoiado por um
consultor especialista no tema em questdo. Algumas vezes, o GT foi coordenado pelo
consultor (IPEA, 2012).

A metodologia de trabalho, exposta apenas verbalmente por representante do
MMA, ao final da manha do primeiro dia, determinava como seria a dindmica nos
diferentes GTs. Inicialmente, o coordenador do GT lia o texto da versao preliminar do
PINRS, e os participantes manifestavam sua intengéo de apresentar destaques (insercao
de emendas) para determinadas diretrizes, estratégias ou metas. Apds todo o texto do
tema em discussdo ser lido e as manifestacdes de destaque serem registradas, passava-se
para as contribuicdes ao texto. Apenas aqueles que manifestavam destaques puderam
fazer sugestdes ao texto do plano. Se os participantes estivessem de acordo com a
contribuicéo, ela permanecia, mas caso houvesse opinido contraria, esta era manifestada
e 0s proponentes defendiam sua proposta. Caso ainda ndo houvesse consenso, a
proposta era posta em votacdo. Apenas aqueles que haviam se inscrito no evento e que
possuiam crachd de identificacdo podiam fazer contribuicGes e votar (IPEA, 2012).

Ao final da AP, as contribuicdes eram sistematizadas e apresentadas na plenaria
final por um relator escolhido em cada GT. Geralmente, os subgrupos de residuos
solidos urbanos ndo conseguiam finalizar a discussao de todas as diretrizes, estratégias e

metas, visto que eram mais numerosas para este tema que para os outros. Além disso, o
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elevado nimero de participantes nesses subgrupos acabava por diversificar ainda mais o
debate. Quando ndo era possivel debater e registrar as contribui¢cbes para todos os
pontos do plano, os coordenadores dos GTs instruiam os participantes a enviarem suas
contribuicdes por meio da consulta pablica on-line. Os consultores dos GTs elaboraram
um relatério com as contribuicdes de cada etapa regional (IPEA, 2012).

Para a audiéncia publica nacional, todas as contribui¢des recebidas nas APs
regionais foram sistematizadas pelos consultores e entregues para analise do Comité
Interministerial, o qual podia efetuar alteracbes no documento. De acordo com a versao
preliminar do PINRS, tais contribui¢cGes seriam consolidadas na AP nacional, que
encerrou o processo de participacdo social via audiéncias publicas. As contribuicdes das
APs regionais, entretanto, foram sistematizadas e novamente postas em discusséo na AP
nacional (IPEA, 2012).

Na visdo de Fonseca et al. (2013), como as audiéncias do PINRS contaram com
um documento de referéncia, e a metodologia utilizada para o debate focava nas
contribuices relativas ao documento, as manifestacbes foram objetivas. Além disso, a
metodologia incluia a priorizacdo de propostas, o que permitiu identificar quais itens da
politica atendiam a maior parte dos presentes. Tal metodologia facilitou o trabalho dos
responsaveis pela sistematizacdo das contribui¢bes e, consequentemente, possibilitou
uma melhor consideracdo das contribuicBes pelos responsaveis pela redacdo da versao
final do plano.

Contudo, Fonseca et al. (2013) ressaltaram que, embora contasse com inovacdes
bem-sucedidas, a metodologia utilizada no PINRS teve suas falhas. A primeira delas
refere-se a falta de clareza, em certos momentos, quanto as regras procedimentais. Tais
regras nao foram suficientemente disponibilizadas aos participantes com antecedéncia e
0s proprios mediadores por vezes tinham duvidas em relacdo a sua aplicacdo. Além
disso, a interpretacdo e aplicagdo das regras pelos mediadores ndo foi totalmente
coerente nas varias etapas da audiéncia. Isso gerou, em alguns momentos, um
sentimento de confusdo e incerteza por parte dos participantes, influenciando de forma
negativa a sua percepcao sobre a efetividade do processo.

Alguns elementos da metodologia tinham um caréater deliberativo, dissonando do
carater consultivo da AP, tais como a votacdo para eleger uma Unica proposta a ser
encaminhada. Isso levou a uma percepcdo equivocada sobre o objetivo do processo.
Audiéncias publicas sdo, por defini¢cdo, consultivas e as audiéncias do PINRS ndo

fugiram a essa regra. Mas observou-se que a utilizagcdo de elementos metodoldgicos
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tipicos de processos deliberativos tem o potencial de gerar insatisfacdo entre os
participantes, que esperavam que aquilo que foi votado constasse no documento final
(FONSECA et al., 2013).

Quanto a transparéncia, Fonseca et al. (2013) pontuaram que houve reclamacdes
quanto a divulgacdo deficitaria do evento, ao reduzido prazo entre a disponibilizacédo
dos documentos de referéncia e a audiéncia publica e com relagdo a falta de clareza
sobre a metodologia. No entanto, os autores ressaltam que ndo ha evidéncias de que 0s
problemas das audiéncias do PINRS tenham resultado de uma postura ativa dos(as)
gestores(as) no sentido de reduzir a transparéncia, mas, sim, de falhas de organizacgéo
por parte dos 6rgdos responsaveis pelo evento e do curto tempo disponivel devido a
prazos legais.

O relatorio do IPEA (2012) pontua algumas falhas em relacdo a organizacao das
APs, estas de valor simbdlico no que se refere a falta de coeréncia entre o0s objetivos do
plano em discussao e a logistica de organizacdo do evento. Nos locais das audiéncias,
ndo havia disponibilizacdo de coleta seletiva de lixo e fez-se uso de copos de pléstico.
Além disso, houve grande desperdicio de papel tanto com a fabricacdo de crachas para
todos os inscritos, dos quais grande parte ndo compareceu, como com a impressdo do
plano revisado para a audiéncia nacional sem utilizar o verso da folha.

De acordo com os dois artigos, ndo houve dulvidas de que o processo
participativo resultou na producdo de subsidios para os tomadores de decisdo, dando-
Ihes mais legitimidade, maior apoio social, maior quantidade e melhor qualidade de
informacdo. A metodologia empregada, centrada em um texto e na limitacdo das
contribuicdes, levou ao debate dos participantes. No entanto, ainda resta a divida de
como cada segmento da sociedade utilizou seu discurso e se esse discurso resultou em
efetiva mudanca no texto final do PINRS, questBes essas que serdo analisadas nesta

pesquisa.
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4 A MARCA DA PARTICIPACAO SOCIAL NO PINRS

O objetivo deste capitulo é apresentar os resultados obtidos pela pesquisa. Para
tanto, buscou-se responder as questfes norteadoras da tese, quais sejam:

1) Quais atores participaram das discussfes do Plano Nacional de Residuos
Sélidos?

2) Como se deu a representacdo da sociedade por esses atores?

3) Como foi a participacdo de cada segmento da sociedade no processo de
formulacéo desta Lei?

4) Qual foi a formacdo discursiva dos diferentes atores participantes?

5) Houve mudanga efetiva entre o texto preliminar apresentado pelo
governo e o texto final ap6s as audiéncias?

Partindo do modelo tridimensional dos principais aspectos dos mecanismos de
participacdo social estabelecido por Fung (2006), os resultados serdo divididos em: i) os
atores participantes das audiéncias; ii) o discurso de tais participantes na construcao do
texto final do PINRS; iii) a extensdo do impacto da participacdo da sociedade sobre o

texto final do Plano.

4.1 A PARTICIPACAO DOS ATORES E SUA REPRESENTACAO

Tendo em vista que as inovacdes institucionais da democracia brasileira figuram
como um rico laboratério ndo apenas para o pais, mas também para o debate
internacional (VIOLA; MAINWARING, 1987; MATTOS, 2004; MANOR, 2004,
JACOBI, 2006), o conhecimento sobre seus diferentes participantes e sobre a
pluralizacdo de sua representacdo ““¢ central para a democratiza¢do deste experimento”
(ALMEIDA, 2013, p. 39).

A gquantidade de integrantes é um fator importante no processo participativo: por
um lado, uma maior quantidade possibilita uma participagcdo mais ampla; por outro, um
numero excessivo pode tornar o processo decisorio mais moroso e mais dificil de gerir e
organizar. Se 0 objetivo é estabelecer um sistema de governo democratico que
proporcione 0 maximo de oportunidades para os cidaddos participarem das decisdes

politicas, evidentemente a democracia de assembleia em um sistema politico de pequena
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escala tem vantagem. Contudo, se a meta € estabelecer um sistema democratico de
governo que proporcione o maior terreno possivel para tratar eficazmente dos
problemas de maior importancia para os cidadaos, entdo, em geral, a vantagem estara
numa unidade de tal tamanho que sera preciso um sistema representativo (DAHL,
2001).

Este é o dilema da participacdo do cidaddo versus a eficacia do sistema, segundo
Dahl (2001): quanto menor a unidade democratica, maior seu potencial para a
participacdo do cidaddo e menor a necessidade de que os cidadaos deleguem as decisbes
do governo a representantes. Quanto maior a unidade, maior sua capacidade para tratar
de problemas importantes para seus cidaddos e maior a necessidade dos cidadéos de
delegarem as decisdes a representantes. De acordo com Moura e Fonseca (2016), é
desejavel alcancar um nivel 6timo ou um ponto de equilibrio no qual a quantidade seja
méaxima quanto a diversidade e representatividade, e dentro de limites que permitam a
fluidez do processo decisorio e a melhor governabilidade. No entanto, em seu trabalho,
0s autores ndo deram maiores pistas de como se chegar a tal ponto de equilibrio no
tocante a quantidade de participantes.

No intuito de conhecer os participantes das audiéncias do PINRS e como se deu
a sua representacao, perguntas 01 e 02 das questdes norteadoras da tese, realizou-se uma
pesquisa documental de fonte primaria onde foram sistematizadas as informacGes
contidas nas listas de presenca das audiéncias do PINRS, elaboradas pelo Ministério do
Meio Ambiente (MMA). Ressalta-se que tais listas foram adquiridas por meio do
Sistema Eletronico do Servico de Informacdo ao Cidaddo do Governo Federal (e-SIC)
através do pedido n° 02680.000735/2017-11.

Conforme visto no capitulo que trata das audiéncias do PINRS, o numero de
vagas disponiveis para participacdo foi previamente estipulado levando-se em
consideracao os aspectos fisicos do local no qual seria realizada a audiéncia e a ordem
de inscrigéo foi o que definiu a existéncia da vaga.

Acredita-se que o parametro “capacidade do aspecto fisico do local” ¢ valido
guando a qualidade da discussdo tem maior importancia do que a quantidade de
integrantes da audiéncia, como no caso da discussdo do texto do Plano. Por se tratar de
uma escala nacional, ou seja, seu universo € um pais com cerca de 207 milhdes de
habitantes, também é aconselhavel que os cidaddos sejam representados por seus pares.

No entanto, a ordem de inscricdes ndo nos parece ser a mais propicia diante da

relevancia da politica pablica em questdo. Ha criticas sobre a publicidade de tais
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audiéncias, visto que o Decreto n° 7.404/2010 determinava o prazo de 180 dias para a
elaboragéo do referido plano. Dentro desses 180 dias, deveriam ser realizados todos 0s
estudos técnicos necessarios, a organizagdo e mobilizacdo para cinco audiéncias
publicas regionais e uma audiéncia publica nacional, a consulta pablica via internet e a
sistematizacdo das contribuicdes da sociedade, bem como a elaboracgéo e publicacdo da
versdo final do plano.

A necessidade de celeridade, de acordo com FONSECA et al. (2013), dificultou
as atividades de mobilizacdo e divulgacdo das audiéncias: a responsabilidade da
divulgacdo das audiéncias publicas foi dividida entre os governos dos estados-sede e 0
MMA. Aqueles ficaram responsaveis pela divulgacdo no préprio estado engquanto este
se responsabilizou pela divulgacdo nos demais 6rgaos.

A divulgacdo pelo MMA foi feita mediante oficios - encaminhados aos governos
dos estados, e convites - direcionados as entidades relevantes, a partir de uma lista
elaborada pelo proprio ministério tendo como base a experiéncia de processos
anteriores. Outrossim, foram firmadas parcerias com as federacdes das industrias para a
divulgacdo no setor privado, e uma cooperacao entre a assessoria de imprensa do MMA
e a assessoria de imprensa dos estados-sede, para a divulgacéo na midia.

No tocante a publicidade desses eventos, entende-se que a divulgacdo das
audiéncias deveria ser realizada por todos os Estados, bem como por cada municipio
brasileiro, tendo em vista que seus gestores encontram-se mais proximos da
comunidade.

Ainda de acordo com FONSECA et al. (2013), apesar dos esforgos citados, as
criticas dos participantes foram abundantes, indicando que a divulgacéo das APs nao foi
feita de maneira adequada, porque ndo foi difusa o suficiente e ndo atendeu a prazos
necessarios para a articulacdo dos participantes. Alguns participantes governamentais
entrevistados queixaram-se de que o convite para a AP foi encaminhado apenas para as
Secretarias de Estado de Meio Ambiente e ndo para as demais secretarias. Alguns
representantes de ONGs e do setor privado reclamaram que apenas ficaram sabendo das
APs de forma indireta (ou seja, ndo receberam convite formal nem viram divulgacéo
feita pelos organizadores).

Ao ser questionado pela pesquisadora, novamente por meio do e-SIC, através do
pedido n° 02680.000193/2018-50, sobre como tinha sido a publicidade das audiéncias e
para quais Orgdos ou entidades os convites tinham sido enviados, a resposta do

Ministério do Meio Ambiente foi:
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Prezada Cidadd, os convites para as audiéncias do plano nacional
foram feitos para o publico em geral, com divulgacdo auxiliada por
orgaos locais parceiros. Na pagina do Sinir, na aba ‘Plano de Residuos
Solidos »» Plano de Residuos Soélidos’
(http://www.sinir.gov.br/web/guest/plano-nacional-de-residuos-
solidos), podem ser acessados os convites para as audiéncias de cada
regido brasileira, bem como o contato do 6rgdo local parceiro
(telefone). (MMA, 2018, via e-SIC).

No entanto, na pégina citada, ndo h& qualquer mencdo aos oOrgdos locais
parceiros. Apenas 0s convites digitais (demonstrados nos Apéndices) estdo disponiveis.

Como fruto dessa publicidade, para as 06 (seis) audiéncias do PINRS, foram
inscritas 2.512 (duas mil, quinhentos e doze) pessoas em sua totalidade e houve um
cadastro de reserva de 1.753 (um mil, setecentos e cinguenta e trés) pessoas, conforme
demonstrado na tabela 04:

TABELA 04 - Total de Inscritos nas audiéncias do PINRS por Setor

Centro Sul Sudeste | Nordeste | Norte | Nacional | Total
-Oeste
Sociedade civil 87 129 335 135 98 316 1100
Governo 84 146 138 143 131 186 878
Empresarios 52 112 226 38 21 135 584
Total de
inscritos 223 387 699 316 250 637 2512
Cadastro de 194 | 239 724 153 136 307
reserva 1.753

Fonte: elaborado pela autora a partir da coleta de dados (2018).

Salienta-se, de acordo com os nimeros da Tabela 04, que na audiéncia realizada
no Sudeste, cuja regido possui maior histérico de capital social e associativismo, como
visto no Capitulo 1, a presenca da participacdo da sociedade civil foi mais expressiva.
Por outro lado, enquanto em regibes onde a participacdo da sociedade é ainda recente
e/ou onde héa grandes distancias que dificultam o acesso dos interessados, a presenga nas
APs de representantes governamentais se sobressaiu. Este foi o caso das APs das
regides Centro-Oeste, Norte, Nordeste e Sul.

Desta forma, houve expressiva participacdo de representantes do governo nas
audiéncias das regides Norte, Nordeste e Sul: 0 nimero de participantes representando o
governo foi maior do que da sociedade civil. Na audiéncia da regido Centro-Oeste, 0
numero foi praticamente o mesmo. Tais numeros ndo condizem, proporcionalmente

falando, a divisdo dos segmentos na sociedade brasileira, visto que se estima que apenas
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1,6% da populacdo sdo funcionarios plblicos®™. Isso pode ser explicado pela
publicidade focada em ¢érgdos do setor publico, cuja defasagem de divulgacdo dos
eventos para associacdes e cooperativas da sociedade civil foi criticada, como visto.

Quanto a quantidade de pessoas interessadas em participar nas 06 audiéncias,
tem-se 0 montante de 4.265 (quatro mil, duzentas e sessenta e cinco) cidadaos (inscritos
mais cadastro de reserva). Proporcionalmente & populagdo apta & votacdo do Brasil®,
0,0029% da populacdo adulta teve interesse em participar das audiéncias. Em
comparacdo ao numero de pessoas que participaram das 97 Conferéncias Nacionais
realizadas a partir de 2013 - 6,5% da populacdo adulta do pais, conforme Avritzer
(2012Db), percebe-se que, para cada audiéncia, participaram 0,0005% da populacdo
adulta, enquanto que, em cada Conferéncia, participaram 0,067% de cidadaos
brasileiros. A diferenca de participacdo nas Conferéncias é cerca de 13.500% superior
as audiéncias, de onde se pode inferir que a publicidade nas Conferéncias foi muito
mais eficaz do que nas audiéncias do PINRS.

Do total de 2.512 (duas mil, quinhentos e doze) pessoas inscritas, 1.753 (um mil,
setecentos e cinquenta e trés) pessoas estiveram presentes nos dias das APs, ou 72,68%
do total, sendo que foram realizadas 564 (quinhentas e sessenta e quatro) inscricbes no

local dos eventos, como demonstrado na tabela 05:

TABELA 05 - Total de Presentes nas audiéncias do PINRS

Centro- Sul Sudeste | Nordeste | Norte Nacional Total
Oeste
Presentes 218 243 422 256 218 396 1.753
Inscrides | 19 42 106 109 82 116 564
no local

Fonte: elaborado pela autora a partir da coleta de dados (2018).

Tem-se que, dos 4.265 (quatro mil, duzentos e sessenta e cinco) pessoas que se
inscreveram ou ficaram no cadastro de reserva, 2.412 (duas mil, quatrocentos e doze)
fizeram-se presentes nas audiéncias, ou 56,55% do total. Isso significa que quase
metade dos inscritos ndo participou dos eventos.

Como se infere da Tabela 06, o tema que contou com mais participantes foi o de
“Residuos Solidos Urbanos e Catadores”, com 1.426 (um mil, quatrocentos e vinte e

seis) inscri¢des, 59,12% do total, como ja se esperava pela relevancia do objeto. O

% Segundo censo do IBGE de 2012.
% De acordo com o0 TSE (AMORIM, 2016; SOUZA, 2016), o nimero de eleitores aptos na eleicdo
municipal de 2016 foi de 144.088.912 cidadéos.
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segundo tema que contou com mais inscritos foi “Residuos Industriais”, com 369
(trezentos e sessenta e nove) inscrigdes, 15,29% do total, seguido por “Residuos da
Construgdo Civil”, “Residuos de Servicos de Satde e Residuos de Portos, Aeroportos e
Terminais Rodoviarios”, “Residuos Agrossilvopastoris” e “Residuos de Minerag¢do”,

que tiveram, respectivamente, 9,24%, 8,70%, 4,47% e 3,15% das inscrices:

TABELA 06 - Total de Inscritos por Tema nas audiéncias do PINRS

Centro- Sul | Sudeste | Nordeste| Norte |Nacional| Total
Oeste

Tema 1: Residuos Sélidos
Urbanos e Catadores 11 204 395 197 149 470 1.426
Tema 2: Residuos de
Servicos de Saude e
Residuos de Portos, 29 38 48 35 25 35 210
Aeroportos e Terminais
Rodoviarios
Tema 3: Residuos
Industriais 27 69 157 34 20 62 369
Tema 4: Residuos de 12 15 16 6 17 10 76
Mineracéo
Tema 5: Residuos
Agrossilvopastoris 20 25 22 12 21 8 108
Tema 6: Residuos da
Construgéo Civil 24 36 61 32 18 52 223

Fonte: elaborado pela autora a partir da coleta de dados (2018).

No tocante a representacdo, ressalta-se que o MMA, ao dividir o total de
inscritos, separou-os pelos setores da sociedade, utilizando a divisdo tripartite da
sociedade, conforme proposto por Cohen e Arato (1992), qual seja: sociedade civil,
Estado e mercado. Infelizmente, ndo ha, nas listas de presenca, espaco para
preenchimento da origem de cada participante (por exemplo, se um representante da
sociedade civil era estudante, docente, integrante de uma ONG ou fazia parte de uma
cooperativa. Tal proveniéncia foi identificada na apresentacdo oral de cada um nos
grupos de trabalho). Tampouco ha indicacdo de género, perfil socioecondmico, étnico
ou cultural dos participantes.

Fizeram parte do segmento da sociedade civil, além de cidaddos comuns,
representantes do Movimento Nacional dos Catadores, de outras cooperativas e
associacOes de catadores, também pesquisadores, estudantes e docentes, especialmente
do ensino superior. Os representantes do governo constituiram-se de servidores publicos
federais (funcionarios da EMBRAPA, INPI, IPEA, Ministérios do Meio Ambiente, da
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Agricultura e da Indastria e Comércio) e uma considerdvel parte de funcionarios
estaduais (das secretarias estaduais de meio ambiente, além de integrantes de cargos de
comissdo como coordenadores, diretores e superintendentes). Os representantes do
mercado consistiram em empresarios, funcionarios e advogados de empresas de
diversos segmentos.

Do montante de inscritos, 1.100 autointitularam-se como sendo da sociedade
civil, ou 45,60% do total; 778 disseram estar representando o governo, 32,26%; e 534
representaram o mercado, ou 22,14% do total de inscritos.

Ao comparar estes nimeros da representacdo da sociedade do PINRS com outras
arenas participativas em que a representacdo da sociedade foi pesquisada, como a Il
Conferéncia Nacional do Meio Ambiente (CNMA), a Comisséo de Ciéncia e
Tecnologia, Comunicacdo e Informatica (CCTCI) da Camara dos Deputados, as
audiéncias realizadas pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) e de acordo
com andlise de Silva (2009) em 34 conferéncias nacionais, chega-se aos nimeros da
Tabela 07:

TABELA 07 — Comparacéo de representantes da sociedade em arenas
participativas (%o)

Audiéncias * «« | Audiéncias | Conferéncias
PINRS I CNMA CCTCl ANEEL Nacionais
?ﬁ/‘;:edade 45,60 50 35,8 41,29 55,1
Governo 32,26 20 50,8 11,4 36,6
Mercado 22,14 30 12 47 31 8,3

Fonte: elaborado pela autora a partir da coleta de dados e referencial bibliografico (2018).
*percentual conforme requisito do edital.
**1,4% autointitularam-se ndo constantes de nenhuma diviséo.

Infere-se como ideal os percentuais da Il CNMA, uma vez que Sseus
organizadores estipularam critérios para a representacdo por setores com o objetivo de
garantir a participacdo de todos os segmentos da sociedade. Desta maneira, ao
relacionar tais percentuais com os nimeros da representacdo das audiéncias do PINRS,
verifica-se que a sociedade civil chegou perto da casa dos 50%, percentual que se espera
de tal segmento, tendo em vista ser 0 que abrange o0 maior nimero de pessoas.

Ressalta-se que, nas audiéncias, houve uma troca nos numeros que seriam ideais
entre o governo - o qual participou com um percentual maior de representantes, mais de
30%, e 0 mercado - o qual teve pouco mais de 20% de participacdo. Pode-se depreender
desta menor participacdo do mercado que, dentre todos 0s seus segmentos, apenas

alguns — os que trabalham com residuos - tinham interesse em participar da redacéo do
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Plano. Pode-se supor tambem que a divulgacdo maior para 0s 0rgaos do governo possa
ter influéncia nesses numeros.

Induz-se, do mesmo modo, a partir dos percentuais de participacdo dos
segmentos da sociedade, que, quanto mais abrangente as arenas participativas, no
sentido demografico, maior € a participacdo da sociedade civil. Seu menor percentual
aconteceu na CCTCI, uma Comissdo especifica da Camara dos Deputados, crescendo
para arenas com nivel nacional, como as audiéncias do PINRS e as Conferéncias
Nacionais pesquisadas.

Conforme argumenta Robert Dahl (2001, p. 125), “quanto mais cidadaos uma
unidade democratica contém, menos esses cidaddos podem participar diretamente das
decisdes do governo e mais eles tém de delegar a outros essa autoridade”. As
audiéncias, deste modo, sdo uma maneira inovadora de efetivar a participacdo nacional
em sociedades complexas e plurais. A presenca de etapas em um processo escalonado —
municipal, estadual e nacional — sdo algumas das caracteristicas que viabilizam a
participacdo da sociedade. Assim, acredita-se que, nas audiéncias do PINRS, a falta de
encontros intermunicipais e estaduais (por conta do prazo de 180 dias para formulacéo
do Plano) prejudicou uma participacdao mais inclusiva e efetiva da sociedade.

N&o obstante a auséncia do processo escalonado em todos os niveis e apesar da
participacdo ainda incipiente (0,0005% da populagéo cidadd) nas audiéncias do PINRS,
a representacdo tripartite da sociedade (sociedade civil, Estado e mercado) se fez
presente e, considera-se que € a partir destes momentos de deliberacdo em que
diferentes temas séo tratados e diversos atores sdo envolvidos. Tal dindmica possibilita
a construcdo coletiva de diretrizes nacionais para uma determinada politica publica. O
modo de interacdo destes diferentes atores através de seu discurso é o tema tratado a

sequir.

4.2 FORMACOES DISCURSIVAS DOS ATORES DO PINRS

A teoria do discurso de Habermas (2011) estabelece que formas de deliberacéo
sdo capazes de garantir a legitimidade das politicas publicas ao criar articulagdes
discursivas entre o discurso institucional e a conversacéo civica entre os cidadaos. Para

Mansbridge (2007), é atraves da troca argumentativa entre representantes formais e
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informais em féruns publicos designados que as pessoas comecam a entender melhor o
que querem e o que precisam, individual e coletivamente. Assim, para estabelecer
termos de cooperacdo politica em uma sociedade democratica, faz-se crucial examinar
as falas dos diversos segmentos da sociedade nas esferas publicas.

Dessa maneira, com o intuito de analisar o discurso dos diferentes participantes
no debate do PINRS e verificar suas formagOes discursivas, perguntas 03 e 04 das
questdes norteadoras da pesquisa, examinaram-se 0s registros gravados da realizagédo
das audiéncias publicas do Plano Nacional de Residuos Solidos, disponiveis em 06
(seis) DVDs, e-SIC,
02680.001129/2016-24. O montante do tempo das audiéncias, disponibilizado pelos

igualmente  adquiridos via através do pedido n°

DVDS, foi de 223 horas, 35 minutos e 37 segundos. A duracdo de cada audiéncia esta

especificada na Tabela 08:

TABELA 08 — Duracéao das audiéncias do PINRS

Grupos Turno Norte Nordeste Centro- Sudeste Sul Nacional
Oeste
Abertura 2h05min19s | 2h51min55s | 3h06min25s | 2h15min51s | 4h59min00s | 1h59min55s
Sélidos Manha 5h21min19s | 3h55min03s | 3h03min48s | 15h12m39s | 2h35minl6s | 10h04min56s
Urbanos™ Tarde 6h39min16s | 4h14min57s | 3h06min25s | 18h41m4ls | 3h59min30s | 7h28min55s
Saude Manha - S - - 2h45min22s S
Tarde 2h51min48s - 3h45min13s | 3h37min0ls | 1h39min52s -
Portos, Manhé e - e - - -
Aeroportos Tarde rAx 2h57min21s FAx 3h26min34s | 2h45min34s | 3h02min46s
Industriais Manha 1h13min00s - - Eiaiaid 4h47min45s | 1h14min03s
Tarde 3h00min54s | 2h30min57s | 4h11min20s Sialaied O0h56mind6s | 3h57minlds
Agrosilvo- Manha - 2h03min52s - - 3h38min26s -
pastoris Tarde 1h54min54s | 1h33min32s | 1h26min04s | 2h52min40s | 2h40min55s | 1h41mindls
Construgéo Manha - 0h26min54s - 4h23min07s | 3h13min03s -
civil Tarde | 3h34min50s | 3h32mindls | 3h55min33s | 3h42min33s | 2h59min26s | 4h24min09s
Mineracéo Manha - - - B 1h37min22s -
Tarde 2h58min20s | 2h11minl0s | 2h23minl4s Sialaied 1h35min40s | 2h09min23s
Plenéaria 1h37min20s | 1h51min57s | 1h20min18s | 1h35min29s | 1h46minl0s | 1h57minl4s
Total: 31h17m00s | 28h10m19s | 26h18m20s | 57h49m35s | 42h00min7s | 38h0minl6s

Fonte: elaborado pela autora a partir da coleta de dados (2018).

*Na regido Norte e na Audiéncia Nacional, o grupo de Residuos Sélidos Urbanos foi subdividido em 2
grupos. Na regido Sudeste, em 3 grupos.

**Na regido Nordeste e na Audiéncia Nacional, o debate sobre Residuos da Salde foi feito em conjunto
com o grupo de Portos e Aeroportos.

***Audio ndo disponibilizado/ndo houve participantes.

Ressalta-se que na abertura de cada evento, utilizada como uma introdugéo e

para dar as boas vindas aos participantes, era apresentado o diagndstico dos residuos no
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pais, elaborado pelo Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (IPEA). Nessas
ocasides, ndo foi aberto espaco para debates. Nas plenérias, isto é, o encerramento de
cada evento, eram apenas apresentados os destaques feitos, ou seja, as modificacdes
realizadas pelos grupos, também sem debates. As discussdes foram realizadas nos 07
(sete) diferentes grupos de trabalho: i) residuos solidos urbanos; ii) residuos de servi¢cos
da saude; iii) portos, aeroportos e passagens de fronteiras; iv) residuos industriais; v)
residuos de mineracdo; vi) residuos agrossilvopastoris; vii) residuos da construcéo civil.
Essas discussdes dos grupos de trabalho foram o objeto de andlise dessa parte da
pesquisa.

A técnica de pesquisa empregada para esta etapa da pesquisa foi a analise critica
do discurso (ACD).

Concebe-se que, na analise do discurso (AD), procura-se compreender a lingua
fazendo sentido, constitutiva do homem e da sua histéria. De um ponto de vista
discursivo, para a AD, a linguagem ndo se dissocia da interagdo social. Segundo
Orlandi, a AD

N&o trata da lingua, ndo trata da gramatica, embora todas essas coisas
Ihe interessem. Ela trata do discurso. E a palavra discurso,
etimologicamente, tem em si a ideia de curso, de percurso, de correr
por, de movimento. O discurso é, assim, a palavra em movimento,
pratica da linguagem: com o estudo do discurso, observa-se 0 homem
falando. (ORLANDI, 1999, p. 13).

Fairclough (2001) ressalta que ha duas abordagens investigadas na AD, segundo
a natureza de sua orientacdo social, quais sejam, a abordagem “nao-critica” e a “critica”:

Tal divisdo ndo é absoluta. As abordagens criticas diferem das
abordagens ndo-criticas ndo apenas na descricdo das praticas
discursivas, mas também ao mostrarem como o discurso € moldado
por relacbes de poder e ideologias e os efeitos construtivos que o
discurso exerce sobre as identidades sociais, as relaces sociais e 0s
sistemas de conhecimento e crenca, nenhum dos quais é normalmente
aparente para os participantes do discurso. (FAIRCLOUGH, 2001, p.
31-32).

Por levar em conta as formac@es ideologicas, a possibilidade de analise critica
do discurso é decorréncia do entendimento do discurso como parte de um contexto
maior, dinamico, ou seja, como parte da formacdo social onde o0s sujeitos que o

proferem encontram-se inseridos (PADUA, 2002). Assim, para Fairclough:

Os discursos ndo apenas refletem ou representam entidades e relagdes
sociais, eles as constroem ou as 'constituem'; diferentes discursos
constituem entidades-chave de diferentes modos e posicionam as
pessoas de diversas maneiras como sujeitos sociais, e sdo esses efeitos
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sociais do discurso que sdo focalizados na analise de discurso.
(FAIRCLOUGH, 2001, p. 22).

Para Orlandi, uma analise de discurso reflete “sobre a maneira como a
linguagem estd materializada na ideologia e como a ideologia se manifesta na lingua”
(ORLANDI, 1999, p. 14). Fairclough (2001) evidencia, partindo das ideias de Pécheux,
que a ideologia ocorre em formas materiais e funciona “pela constitui¢ao das pessoas
em sujeitos sociais e sua fixagcdo em posigdes de sujeito” (FAIRCLOUGH, 2001, p. 52).
Fairclough (2001) igualmente sugere que as “praticas discursivas sdo investidas
ideologicamente a medida que incorporam significacdes que contribuem para manter ou
reestruturar as relagdes de poder” (FAIRCLOUGH, 2001, p. 121). Assim, a linguagem ¢
uma forma material de ideologia que se constitui no interior de vérias organizagdes e
instituicdes, tais como a familia, a educacéo e o direito, entre outras.

Conforme Fiorin (2007), uma formac&o ideoldgica deve ser entendida como

[...] a visdo de mundo de uma determinada classe social, isto &, um
conjunto de representacGes, de ideias que revelam a compreensao que
uma dada classe tem do mundo. Como ndo existem ideias fora dos
guadros de linguagem, entendida no seu sentido amplo de instrumento
de comunicagdo verbal ou ndo verbal, essa visdo de mundo ndo existe
desvinculada da linguagem. Por isso, a formacdo ideolégica
corresponde as formages discursivas, que sdo um conjunto de temas
e figuras que materializam essa visdo de mundo. (FIORIN, 2007, p.
32).

Como visto, as formagdes discursivas sdo “faces linguisticas de dominios de
pensamentos  sociohistoricamente  constituidos” (PECHEUX, 1982, apud
FAIRCLOUGH, 2001, p. 53). Com essas formacdes discursivas assimiladas € que o
homem constr6i seus discursos e suas falas, que ele reage linguisticamente aos
acontecimentos e, por conseguinte, torna-se um ser politico.

Dessa forma, a ACD propde o entendimento de um plano discursivo que articula
linguagem e sociedade, entremeadas pelo contexto ideoldgico, técnica esta considerada
ideal para a andlise do que cada segmento da sociedade tem a dizer nas arenas
participativas brasileiras.

Apesar de Fairclough (2001) salientar que “ndo héa procedimentos fixos para se
fazer a analise do discurso; as pessoas abordam-na de maneiras diferentes, de acordo
com a natureza especifica do projeto e conforme suas respectivas visdes do discurso”
(FAIRCLOUGH, 2001, p. 275), ha indicagdes de elementos que podem ser analisados.
Fairclough (2001) desenvolve um modelo tridimensional, que “considera a linguagem

na forma como ela ¢, configurada pelas fung¢des sociais que deve atender” (PEDROSA,
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2008, p. 7). Este modelo tridimensional de analise do discurso assume 0 posicionamento
que qualquer evento ou exemplo de discurso pode ser considerado, simultaneamente,
um texto (andlise linguistica), um exemplo de préatica discursiva (anélise da producdo e
interpretacdo) e um exemplo de pratica social (analise das circunstancias institucionais e
organizacionais do evento comunicativo) (PEDROSA, 2008).

De acordo com Pedrosa (2008), a andlise linguistica envolve quatro itens: a)
vocabulério: significado das palavras, criacdo de palavras e uso de metaforas; b)
gramética: transitividade?’, tema do discurso e modalidade, como verbos auxiliares
modais, tempos verbais, conjunto de advérbios modais e seus adjetivos equivalentes; c)
coesdo: de que forma as oragdes e frases se interligam; d) estrutura textual: polidez e
ethos®. Na pratica discursiva, alguns aspectos podem ser observados: a) producéo do
discurso: intertextualidade®® e metadiscurso®®; b) consumo do texto: sua coeréncia; c)
condicdes da pratica discursiva. Na andlise social, verifica-se: a) matriz social do
discurso: as relagOes e as estruturas sociais e hegemonicas que constituem a matriz
dessa instancia particular da préatica social e discursiva; como essa instancia aparece em
relacdo a essas estruturas e relacdes; b) ordens do discurso: c¢) efeitos ideologicos e
politicos do discurso.

No tocante a relagdes de dominagdo que podem ser observadas no discurso, Dias
(2011) expde 05 (cinco) modos pelos quais se pode estabelecer ou sustentar tais tipos de
relacdo: a) legitimacao: apresenta as relacGes de poder e as assimetrias sociais como
legitimas, justas e dignas de apoio geral; b) dissimulacdo: as causas reais dos fendbmenos
sdo ocultadas ou obscurecidas; c) unificacdo: é uma forma de unidade que relaciona os
sujeitos em uma identificacdo coletiva, ignorando as diferencas individuais; d)
fragmentacdo: opera na segmentacdo de individuos considerados como um desafio aos

grupos dominantes; e) reificacdo: as relacbes de dominacdo sdo estabelecidas e

27 A transitividade trata de verificar se os tipos de processo (agdo, evento) e participantes estio
favorecidos no texto, que escolhas de vozes séo feitas (ativa ou passiva) (PEDROSA, 2008).

%8 O ethos verifica as caracteristicas que contribuem para a construgdo do ‘eu’ ou de identidades sociais
(PEDROSA, 2008).

» A intertextualidade, para Fairclough, é tudo o que ¢ “constituida por elementos de outros textos”
(FAIRCLOUGH, 2001, p. 134).

%0 Nas palavras de Fairclough, metadiscurso é “uma forma peculiar de intertextualidade em que o produto
da fala distingue niveis diferentes dentro de sua propria fala e distancia a si proprio de alguns niveis da
fala, tratando o nivel distanciado como se fosse uma fala externa (FAIRCLOUGH, 2001, p. 157). Ha
vérias maneiras de se conseguir isso. Uma é o uso de expressdes evasivas como “espécie de”, “tipo de”
para marcar uma expressao como possivelmente ndo muito adequada. Uma outra possibilidade é
parafrasear ou reformular uma expresséo.
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sustentadas por meio de retratacdo de uma situacdo transitoria como se fosse
permanente e atemporal.

Orlandi (1999) ressalta que um dos primeiros pontos a considerar quando do
emprego de uma analise de discurso é a constituicdo do corpus. Sua delimitacdo nédo
segue critérios empiricos, ele “se organiza face a natureza do material e a pergunta que
0 organiza” (ORLANDI, 1999, p. 61). Ainda de acordo com a autora, “a melhor
maneira de atender & questdo da constituicdo do corpus € construir montagens
discursivas face aos objetivos da andlise, e que permitam chegar a sua conclusdo”
(ORLANDI, 1999, p. 61).

Apo6s a delimitacdo do corpus, consequentemente, compor-se-80 0s objetos
discursivos que serdo agrupados em formacgdes discursivas, as quais sdo entendidas em
uma dada formacao ideoldgica. Essas regides do dizivel refletem diferencas ideoldgicas,
ou seja, as posicBes dos sujeitos em lugares sociais representados e desigualmente
acessiveis (ORLANDI, 1999). Sendo assim, a analise do discurso presta-se a revelar
questBes ideoldgicas sustentadas pelas formagdes discursivas, porém ndo conscientes
para as pessoas em suas praticas sociais.

Partindo dos ensinamentos de Fairclough (2001), Orlandi (1999) e Padua (2002),
a delimitacdo do corpus ficou circunscrita, nesta pesquisa, aos debates dos grupos de
trabalho de cada audiéncia no que se referiam as diretrizes (diretivas macro de
determinados temas) e estratégias (procedimentos de como alcancar cada diretriz) do
PINRS. Apo6s delimitado o corpus, as falas foram analisadas a partir dos elementos
elencados por Pedrosa (2008) e Dias (2011).

Os discursos foram identificados de acordo com quem falava, onde se falava e
do que se estava falando. O grupo “quem falava” foi subdividido consoante a
delimitacdo da sociedade tripartite, qual seja: a sociedade civil, o mercado ou
representantes do governo, tendo em vista que o autor do discurso é considerado “como
principio de agrupamento de discurso, como unidade e origem de suas significagdes,
como fulcro de sua coeréncia” (ORLANDI, 1999, p. 73). Assim, foram utilizadas as
seguintes siglas para demonstrar de qual segmento da sociedade partia cada fala: ME
para mercado, SC para sociedade civil e GOV para representantes do governo.

“Onde se falava” tratou do local de realizacdo das audiéncias. Assim, as siglas
utilizadas foram N para regido Norte, NE para Nordeste, CO para Centro-Oeste, SUD

para Sudeste, SU para Sul e NAC para identificar a audiéncia nacional.
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A categoria “do que se estava falando” englobou os 07 (sete) diferentes grupos
de trabalho, identificados como: RSU para residuos sélidos urbanos; SAU para residuos
de servico da saude; PO para portos, aeroportos e passagens de fronteiras; IND para
residuos industriais; MIN para residuos de mineracdo; AGRO para residuos
agrossilvopastoris, e; CC para residuos da construcao civil.

Exemplificando-se o montante das siglas empregadas, tem-se: P1/SC/NE/RSU —
participante 1 da sociedade civil na audiéncia da regido Nordeste sobre os residuos
solidos urbanos; P2/GOV/CO/SAU - participante 2, representante do governo na
audiéncia da regido Centro-Oeste sobre os residuos de servico da salde; ou
P3/ME/NAC/IND - participante 2 do mercado na audiéncia nacional sobre os residuos
industriais.

Convem informar que a operacionalizacdo da analise ocorreu, primeiramente,
por meio da identificacdo dos objetos discursivos, ou seja, 0 agrupamento das falas dos
participantes, que foram transcritos sem modificagcdes. Em seguida, eles foram
agrupados em torno de categorias analiticas maiores — as formagdes discursivas, as
quais ndo foram definidas a priori, mas sim, a posteriori, nomeadas de acordo com as
falas dos atores participantes das audiéncias. Posteriormente, foi estabelecida a
formacdo ideoldgica de cada setor da sociedade, de acordo com a aglutinacdo das
formac0es discursivas de cada segmento da sociedade, finalizando a anélise.

Apds proceder a andlise das falas para os debates que discutiram as diretrizes e
estratégias do Plano Nacional de Residuos Soélidos, foram identificados, para a
sociedade civil, 11 objetos discursivos que foram agrupados em 05 formacdes
discursivas. No segmento governamental, chegou-se a 10 objetos discursivos, também
agrupados em 05 formacdes discursivas. Para 0 mercado, reconheceu-se 05 objetos

discursivos, compilados em 02 formacdes discursivas, conforme quadro 04:
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QUADRO 04 - Formagdes e objetos discursivos dos atores no PINRS

Segmento Form,a(;_ao F.O rmacoes Objetos discursivos
ideologica discursivas
Apoio aos catadores (capacitacao,
recursos, incentivos)
Preocupacao com as Inclus&o social dos catadores
minorias Valorizacdo do trabalho do catador
Assisténcia aos produtores
Inclusdo de grupos vulneréveis
Sociedade |  Foco no . Fomento a pesquisa
civil social Preocupa(;ao~ coma Incentivo a educacao formal
educagéo
Incentivo a educagdo ambiental
Desesperanca com 0 Né&o confianca na eficiéncia do
servigo publico servigo publico
Participacdo social Participacdo do cidadao
Preocupagdo com o Reutilizagdo de recursos
meio ambiente
Busca pela eficiéncia no servico
publico
Preocupagio com a Capacitacao do corpo técnico
eficiéncia no servico Padronizacg&o/ integracdo de
publico procedimentos
Melhoria na fiscalizacéo
Governo Eggglﬂg Busca por solugdes regionalizadas
Estado como indutor Estado como indutor
Insercdo de outros Insercdo da academia/ parcerias
segmentos Busca por novas tecnologias
Participacdo social Participacdo do cidadao
Preoc_upagao_ como Reutilizacao de recursos
meio ambiente
« Beneficios/ estimulos/
Preocupagdo com o —
Foco no recurso financeiro Liberasggscligl(r)escursos
Mercado econdmico ¢

Pragmatismo

Foco na operacionalizacdo

Desburocratizacdo

Fonte: elaborado pela autora a partir de Fairclough (2001), Orlandi (1999), Padua (2002) e Pedrosa

(2008).

A analise detalhada de cada formacéo e objeto discursivo, bem como o discurso

transcrito de cada segmento da sociedade estdo detalhados nos subcapitulos que

seguem. Ressalta-se que formacdes discursivas iguais da sociedade civil e do governo -

quais sejam: participagéo social e preocupa¢do com o meio ambiente, foram analisadas

conjuntamente.
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4.2.1 Formacdes discursivas da sociedade civil

Ap0s averiguar os diferentes objetos discursivos (agrupamento das falas dos
participantes) dos representantes da sociedade civil, foram encontradas 05 (cinco)
formagdes discursivas: i) preocupacdo com as minorias; ii) preocupacdo com a
educacdo; iii) desesperanca com o servico publico; iv) participacdo social; V)
preocupacdo com o0 meio ambiente.

Observa-se, das formacGes discursivas elencadas no Quadro 05, que todas
convergem para a preocupacdo com o coletivo, a responsabilidade com o geral, o
cuidado com o grupal, sobretudo uma preocupag¢do maior com as minorias (nesse caso,
catadores, quilombolas, indigenas). Sendo assim, infere-se que o eixo ideoldgico
contido no agrupamento dessas formacgdes discursivas estd focado no social, cujo

respeito a todos abarca o pensamento de um maior apoio aos mais vulneraveis.

QUADRO 05 - Formac®bes e objetos discursivos da sociedade civil

Segmento Form,a(,jao F_o rmacoes Objetos discursivos
ideologica discursivas
Apoio aos catadores (capacitacao,
recursos, incentivos)
Preocupacao com as Inclusdo social dos catadores
minorias Valorizacdo do trabalho do catador

Assisténcia aos produtores

Inclusdo de grupos vulneraveis

Sociedade | Foco no Fomento a pesquisa

- . Preocupacdo com a . ~
civil social pag Incentivo a educacao formal

educacéo : :
Incentivo & educacdo ambiental
Desesperanga com 0 N&o confianca na eficiéncia do
servigo publico servigo publico
Participacéo social Participacdo do cidadao

Preocupacdo com o

. . Reutilizacdo de recursos
meio ambiente

Fonte: elaborado pela autora a partir da coleta de dados (2018).

A seguir, tem-se a analise pormenorizada dos discursos dos representantes da
sociedade civil no PINRS. Fizeram parte desse segmento, além de cidaddos comuns;

representantes do Movimento Nacional dos Catadores, de outras cooperativas e
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associacOes de catadores; pesquisadores, estudantes e docentes, especialmente do ensino

superior.

4.2.1.1 Formagcdo discursiva da sociedade civil 1 — preocupagdo com as minorias

A primeira categoria das formacdes discursivas diz respeito a um dos aspectos

centrais das falas dos atores da sociedade civil: a preocupacdo com as minorias. Cinco

objetos discursivos sdo contemplados nesta categoria: i) apoio aos catadores por meio

de capacitagéo, recursos e incentivos; ii) incluséo social dos catadores; iii) valorizagéo

do trabalho do catador; iv) assisténcia aos produtores; V) inclusdo de grupos

vulneraveis, como demonstrado no Quadro 06:

QUADRO 06 — Formacéao discursiva 1 — sociedade civil — preocupacdo com

as minorias

OBJETO
DISCURSIVO

DISCURSO

Apoio aos catadores
(capacitacao,
recursos, incentivos)

P1/SC/NE/RSU “Esse apoio deveria ser apoio a coleta seletiva e
apoio com catadores, porque ai ja fica amarrado.”
P3/SC/NE/RSU “Eu sugiro priorizar os recursos do OGU* para
0s catadores e cooperativas e ndo para empresas, porque elas se
viram, tém de onde buscar. Os catadores, ndo.”
P5/SC/SUD/RSU “Noés sentimos na pele isso. Fecharam o lixdo
e deixaram eles jogados. Ndo deram nada de infraestrutura. A
prefeitura pagou a capacitacdo por 6 meses e deixaram eles sem
cooperativa, sem nada. E ta dizendo no plano que vai ter aporte
de recursos.”

P1/SC/CO/RSU “Os subsidios e incentivos nao devem ser dados
apenas para as empresas, mas também para as associacoes e
cooperativas. Vocé tem um numero significativo de catadores
isolados nos lixes que precisam de uma maior capacitagdo, com
incubacdo, que precisa de recurso. A gente também tem que
pensar na isencdo de impostos para essas associacdes e
cooperativas.”

P3/SC/SU/RSU “Eu tenho visto verdadeiras atrocidades de
gestores publicos em relacdo ao povo que mora em torno de um
lix&o, uma comunidade aqui do Parana. 1sso me preocupa muito
como a gente trata as pessoas que moram |4 e que sdo
simplesmente renegadas. A capacitacdo tem que ser humana,
levando em conta as especificidades locais e os moradores.”
P1/SC/SU/RSU “No Brasil, as empresas ficam com 90% dos
recursos da reciclagem e os catadores, apenas com 10%. Os
catadores fazem 90% do trabalho bracal, sem nenhuma
tecnologia e as empresas, apenas 10%.”
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Inclusédo social dos
catadores

P2/SC/NE/RSU “Eu queria propor que, depois que sejam
encerrados os lixdes, que sejam estabelecidas estratégias para a
organizacdo social dos catadores existentes nos lixdes. Por que,
depois de encerrados os lixdes, pra onde vai 0 povo que tava l&
trabalhando?”

P4/SC/NE/RSU “Eu gostaria que se amarrasse uma estratégia
para que os residuos sejam encaminhados efetivamente para 0s
catadores. Muitos geradores estdo vendendo suas embalagens.
Os supermercados, redes grandes. O que o papeldo representa
para uma rede como o Pdo de Acgucar, por exemplo?”
P1/SC/SUD/RSU “Para a eliminacdo de lixdes e aterros
controlados € preciso colocar que a realocacdo deve ser feita
para pessoas serem colocadas em locais adequados, garantindo
trabalho ¢ renda.”

P3/SC/SUD/RSU “E coloca ai também que tem que garantir a
capacitagdo dos recicladores.”

P4/SC/SUD/RSU “Sé capacitagdo é pouco, tem que assegurar os
direitos do cidaddo. Capacitacdo € genérico. Os direitos
englobam mais coisas.”

P5/SC/SUD/RSU  “Nés  propomos a  sensibilizacdo e
empregabilidade das pessoas de baixa renda, porque toda a vez
que a gente chega para montar um programa, 0S gestores
publicos desconhecem a questdo, ndo levam em conta as
especificidades das comunidades locais. As pessoas de baixa
renda tém que trabalhar nesses programas ambientais.”
P6/SC/SUD/RSU “Nao ha uma vinculagdo entre o fechamento
de lixGes e aterros controlados e a formulacdo de planos que
incluam os catadores que estejam ainda trabalhando nos lixdes.
Minha proposta seria assim: estruturacdo de planos de
organizacdo de catadores para a coleta seletiva, triagem e
comercializacdo visando a inclusdo daqueles que ainda
trabalham nos lixdes e aterros controlados.”

P7/SC/SUD/RSU “Para as pessoas que trabalham nos lixdes,
quando se fala em fechar lix0es, esta se falando em fechar uma
fabrica. Elas estao desempregadas. Tem que gerar alternativas.”
P1/SC/NO/CC “Eu nao vi ai nessa diretriz nenhuma mengao a
inclusdo de catadores em todo o territdrio nacional. Como ficam
os catadores? Totalmente descartados?”

P1/SC/SU/RSU “Nos, os catadores, somos 0s excluidos. Mas a
gente percebe a grande mudanca de vida que a gente traz.
Quando o catador é inserido, como um trabalhador, a familia e
toda a comunidade crescem. E um desenvolvimento que comeca
na raiz e todo mundo é incluido na base, uma economia que
deve ser popular e garantida para todo mundo, inclusive para a
comunidade, que ¢ a geradora.”

P2/SC/SU/RSU “Tem que colocar algo como: ‘garantindo a
relocacdao dos catadores com trabalho e renda’ ¢ em locais
adequados e ndo que fiqguem distante de tudo.”

P1/SC/SU/CC “A PNRS foi criada pelo movimento nacional dos
catadores. Entdo, nds temos que incluir ai, em algum momento,
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a participacdo dos catadores. Nos vamos disponibilizar recursos
da Unido para municipios, estados? E ndo para cooperativas e
associagoes?”

P2/SC/SU/CC “Defendo a inclusdo dos catadores na gestdo e
operacdo dos residuos de CC, porque o uso de determinados
materiais como portas, janelas e tijolos podem ser reutilizados na
comunidade, principalmente nos municipios de pequeno porte.
Isso deve ser feito desde o inicio.”

P3/SC/SUD/CC “Quando vamos incluir as comunidades
impactadas, a inclusdo social? Como vai incluir as pessoas que
veem o descarte? Qual o0 momento em que um catador pode se
tornar um empresario?”

P2/SC/NAC/RSU “Quando a gente for discutir o encerramento
ou fechamento de lixdes, a gente sempre tem que encerrar essa
discussdo deixando bem claro a importancia da inclusdo dos
catadores: encerrar com inclusao sempre.”

P3/SC/NAC/RSU “Essas ac¢des de realocagdo de pessoas quando
os lixdes forem fechados, essa realocacdo das pessoas tem que
ser participativa, adequando ao programa Pro-Catador.”

Assisténcia aos
produtores

P1/SC/NE/AGR “Eu queria desmembrar a capacitagdo técnica
da assisténcia técnica, porque € muito dificil dar a capacitacdo e
deixar o produtor rural 14 sozinho. O produtor tem que ser
assistido depois.”

P1/SC/SU/AGR “Vale a pena a gente colocar a assisténcia
técnica de extensdo rural, ndo s6 das organizacGes publicas
como também ONGs que até suprem locais que o poder publico
ndo estd, que fazem esse trabalho de desenvolvimento de
educagdo ambiental, que ¢ muito importante.”

Valorizacéo do
trabalho do catador

P2/SC/CO/RSU “Acho ‘promocdo’ muito fragil. O catador ja
faz esse trabalho a preco de banana. Néo se estd garantindo a
participacdo efetiva dos catadores, principalmente nos produtos
de logistica reversa.”

P3/SC/CO/RSU “Objetivamente, como tu melhora a qualidade
de vida dos catadores? Uma questdo € o desenvolvimento
tecnoldgico. O governo precisa desenvolver tecnologia pra
incrementar o trabalho desse camarada, que sdo 600 mil. Tem
que aproveitar os centros de pesquisa, 0 parque tecnolégico da
nossa universidade. 228 mil toneladas de lixo por dia ou mais...
No6s vamos colocar pra 600 mil catadores a responsabilidade de
separar esse lixo todo? Como? Na méo? Sem EPI? Sem protecao
nenhuma? NOs temos que dar condicGes de trabalho para esses
caras trabalharem.”

P7/SC/NAC/RSU “No6s temos que encontrar ferramentas para
que 0 preco minimo por tonelada de reciclavel seja
implementado, chega de sofrimento dos catadores: a soja tem
preco minimo, a farinha tem preco minimo. A latinha, por
exemplo, sobe e desce toda hora, nao da.”

P8/SC/NAC/RSU “A gente tem que lutar por regulamentar as
politicas publicas, fazer com que o governo e ndo o mercado
implemente o0 preco minimo, porque se deixar para 0 mercado
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fazer isso, eles vao estipular um preco de miséria.”

P2/SC/SUD/RSU “E ¢ importante colocar ai que é trabalho e
renda no trabalho com o residuo. Ndo adiante me colocar para
pegar minhoca porque 0 que eu quero € continuar a reciclar

residuos.”
Inclusdo de grupos | P1/SC/NO/SS “A minha proposi¢do ¢ que se inclua os agentes
vulneraveis de limpeza que sdo sempre excluidos da capacitacdo

institucional, porque sdo contratados por empresas.”
P1/SC/NO/AGR “Ao falar dos residuos desse grupo, que sao
provenientes da area agricola, € preciso pensar na incluséo de
grupos como indigenas, quilombolas, pensar na realidade das
distancias de uma area agricola para outra, que, as vezes, € maior
que o estado de Sergipe.”

P1/SC/SU/IND “Para atingir o objetivo de reduzir a geracdo e
dispor de maneira adequada a base seria incentivar o
treinamento, ndo s6 para grandes inddstrias, mas também para
pequenas e médias empresas.”

Fonte: elaborado pela autora a partir da coleta de dados (2018).
*Orcamento Geral da Unido (OGU)

Ap0s observacdo do vocabulario utilizado por este primeiro grupo de falas dos
representantes da sociedade civil, pode-se depreender que a palavra “inclusdo” é uma
das mais citadas — aparece 10 vezes nesses discursos. Ressalta-se que outras palavras
também usadas como sinonimo de “inclusdo”, nesse contexto, aparecem de forma
significativa, como “apoio” (3 vezes), “assisténcia” (3 vezes), “realocacdo” (5 vezes),
“capacitacdo” (5 vezes). Tal repeticdo de palavras com sentido semelhante corrobora
com o pensamento de que a sociedade civil tem preocupacdo com o bem-estar dos seus
semelhantes: seu foco principal encontra-se no outro, especialmente nas classes mais
vulneraveis.

Apesar dessa preocupacdo explicita, é igualmente importante ressaltar que os
adjetivos utilizados para se referir a classe de catadores sd@o, em sua grande maioria, de
valor negativo. S3o usadas as expressoes “jogados”, “sem nada”, “isolados”,
“descartados”, “trabalho a pre¢o de banana”. O emprego dos adjetivos exige atencéo
porque eles demonstram a intencionalidade das construcGes discursivas. Apesar de
relacionadas a ideia de que os catadores necessitam de ajuda, apoio e inclusdo, tais
expressdes foram utilizadas de forma majoritariamente depreciativa na referéncia a
classe dos catadores, as quais demonstram um valor avaliativo negativo de como esses
catadores sdo tratados pela sociedade.

Acredita-se que essa depreciacdo adjetiva demonstra o embate das relacGes
sociais da sociedade civil tanto com o poder publico quanto com o mercado, verificado

nas falas “[...] as empresas tém de onde buscar. Os catadores, ndo”; ““[...] verdadeiras
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atrocidades em relagdo ao povo que mora em torno de um lixdo”; “[...] chega de
sofrimento dos catadores”. Empreende-se destas falas uma visao da sociedade civil dos
catadores como vitimas de um modelo econémico que os deixa excluidos do &mago da
sociedade.

No entanto, frisa-se que a voz desses catadores se fez ouvir nessas audiéncias e o
reconhecimento da importancia de seu trabalho também esteve presente: “Quando o
catador € inserido, como um trabalhador, a familia e toda a comunidade crescem”.
Além disso, observou-se o orgulho do trabalho dessas pessoas que sdo imprescindiveis
para o meio ambiente: “Nédo adianta me colocar para pegar minhoca porque o que eu
quero ¢ continuar a reciclar residuos”, “Mas a gente percebe a grande mudanca de vida
que a gente traz”. Acredita-se que falas como essas, orgulhosas do seu trabalho, d&o
sentido a importancia da participacdo de toda a sociedade em arenas participativas de

politicas publicas.

4.2.1.2 Formagcdo discursiva da sociedade civil 2 — preocupacdo com a educacao

A segunda formacdo discursiva encontrada nos discursos da sociedade civil
demonstra a preocupa¢do com a educacdo. N&o apenas a educacdo formal foi discutida,

como também a ideia de educacido ambiental®!

para todos, além de uma inquietude com
o desenvolvimento de novas tecnologias. Seus objetos discursivos foram: i) fomento a

pesquisa; ii) incentivo a educacdo formal; iii) incentivo a educacdo ambiental.

QUADRO 07 — Formagcao discursiva 2 — sociedade civil — preocupacédo com

a educacgao
OBJETO DISCURSO
DISCURSIVO
Fomento a P1/SC/NE/MIN “Por que ndo incentivar a tecnologia de pesquisa de
pesquisa reuso dos residuos? Tem que se encontrar meios de fomento para a

pesquisa em residuos da mineragdo. E uma estratégia para ajudar a
solucionar o problema dos residuos da mineracdo. Faltam mais
incentivos a pesquisa.”

P4/SC/NAC/RSU “A diretriz ¢ a gente buscar ter apenas rejeito no
aterro sanitario. Entdo a gente quer desenvolver tecnologias para
minimizar o que vai para o aterro. A gente tem que buscar o
maximo desenvolver essas tecnologias do que hoje é rejeito e

3! Entende-se por educagdo ambiental os processos por meio dos quais o individuo e a coletividade
constroem valores sociais, conhecimentos, habilidades, atitudes e competéncias voltadas para a
conservacao do meio ambiente, bem de uso comum do povo, essencial a sadia qualidade de vida e sua
sustentabilidade (Politica Nacional de Educacdo Ambiental, 1999).
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amanha nao serd.”

P1/SC/NAC/MIN “Tanto as diretrizes quanto as metas dos residuos
da mineracdo tém que estar focadas no desenvolvimento de
tecnologias para aproveitamento de residuos, principalmente com
vistas a diminuicdo de disposicao de rejeitos em barragens e ndo na
sua ampliagdo.”

Incentivo a
educacéo formal

P2/SC/NE/AGR “Muitas estratégias tém pesquisa no meio. Mas o
agricultor, principalmente no nordeste, sua taxa de analfabetismo é
muito grande. E o filho que educa o pai. Eu nio estou vendo
preocupacdo da educacdo rural com o ensino de préticas
sustentaveis no campo. Entdo eu queria que constasse na grade
curricular das escolas rurais essas praticas.”

P5/SC/SU/RSU “A educagao ambiental, ainda que seja prevista em
lei hoje, ndo esté presente nos niveis escolares, principalmente onde
deveria. Entdo, tem que ter a obrigatoriedade da educacdo ambiental
a partir da insercdo curricular nos diferentes niveis escolares. Se ndo
houver isso, ndo se avanca.”

Incentivo a
educacéo
ambiental

P3/SC/NE/AGR “Uma coisa € vocé capacitar agricultores, etc.
Outra coisa € vocé desenvolver projetos de educacdo ambiental
envolvendo esse publico alvo, que ndo sdo estudantes, mas devem
ter educagao ambiental.”

P4/SC/CO/RSU “Na questdo da educagdo ambiental ndo formal,
temos que pensar no aspecto politico, porque a gente observa que o
setor politico fica muito a desejar em relacéo a questdo da educacao
para a sustentabilidade. Precisamos de vereadores, deputados
educados para a sustentabilidade, pensando também que eles sdo
tomadores de decisdo e precisam refletir sobre iss0.”
P5/SC/CO/RSU “Como vamos mudar uma pessoa idosa que nunca
recebeu educacdo ambiental? NOs sé pensamos nas criangas, temos
que pensar nos idosos também.”

P1/SC/CO/AGR “Eu acho que qualquer processo de coleta seletiva
na area rural deve ser precedida da educacdo ambiental.”
P1/SC/NO/CC “Vamos colocar a educagdo ambiental nessa
diretriz? Porque uma coisa € reciclar e a outra ¢ reduzir.”
P4/SC/SU/RSU “Eu acho que tem que ter a obrigatoriedade, no
texto, de incluir a educagdo ambiental na contratacdo de novos
funcionarios.”

P4/SC/SUD/CC “Na diretriz tem que colocar ‘sensibilizar’. Vocé s6
consegue sensibilizar depois que educou. Se coloca s6 educar, a
pessoa acha que so6 informar e ja ta resolvido. Além da divulgacéo,
tem que promover acdes rotineiras de a¢do ambiental.”
P1/SC/SUD/SAU “O principal problema que eu acho da gestao dos
residuos de saude é la na formagdo do profissional da satde. Eu
sugiro que haja uma formulacdo no ensino, na parte de formacéo
desses profissionais.”

P2/SC/SUD/SAU “Uma coisa que eu considero especial ¢ no
tocante aos medicamentos. Os residuos ndo se formam s6 em
hospitais, mas na casa dos usuarios? Como se educar o publico?
Como fazer que ele saiba como fazer com 0 que ndo tem mais
validade? Colocar a¢des de capacitagdo e divulgagdo do publico em
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| | geral.”

Fonte: elaborado pela autora a partir da coleta de dados (2018).

Como observou-se no Quadro 07, esta presente no discurso a ideia de fomento a
pesquisa. Esta preocupagdo com a pesquisa fez-se sentir em falas como “incentivar a
tecnologia”, “fomento para a pesquisa” e “desenvolver tecnologias” e produz a ideia de
que todo o processo deve ser ciclico: capacitacdo para os catadores, educacdo para a
populagdo e desenvolvimento de tecnologias ambientais para a diminuigdo ou
aproveitamento de residuos. Frisa-se, nesse escopo, o discurso de um representante da
sociedade civil na audiéncia nacional no grupo de residuos de mineragdo: “Tanto as
diretrizes quanto as metas dos residuos da mineracdo tém que estar focadas no
desenvolvimento de tecnologias para aproveitamento de residuos, principalmente com
vistas & diminuico de disposicéo de rejeitos em barragens®” e nio na sua ampliagio”.

Concernente a educacdo ambiental, enfatizou-se, nos discursos, que ela ndo deve
ser apenas uma questdo da escola formal, mas ampliada para o publico em geral de
forma continuada. As varias formas e os varios publicos da educa¢do ambiental foram
mencionados:

i) formal e informal: “[...] tem que ter a obrigatoriedade da educacdo ambiental a partir
da inser¢do curricular nos diferentes niveis escolares”, “Eu sugiro que haja uma
formulacéo no ensino, na parte de formacao desses profissionais”, “Na diretriz tem que
colocar ‘sensibilizar’. Vocé€ s6 consegue sensibilizar depois que educou”;

11) para criancas e para idosos: “Nés sO pensamos nas criangas, temos que pensar nos
idosos também”;

iii) no campo e na cidade: “[...] eu queria que constasse na grade curricular das escolas
rurais essas praticas”, “[...] tem que ter a obrigatoriedade, no texto, de incluir a educacéo
ambiental na contratagao de novos funcionarios”;

iv) para funcionarios de diversos segmentos: “[...] sugiro que haja uma formulacéo no
ensino, na parte de formacao desses profissionais”;

v) que politicos devem ajudar nessa tarefa: “Precisamos de vereadores, deputados
educados para a sustentabilidade”.

Dias (2011) menciona que um dos modos de demonstracdo de relagéo de

dominacdo é a legitimacdo, na qual as relacBes de poder e as assimetrias sociais séo

%2 Apesar de n&o estar entre os objetivos especificos dessa tese averiguar as metas alcancadas do PINRS,
caso esse cuidado tivesse sido levado em conta com seriedade, acidentes como o rompimento da
barragem de Fund&o, em Bento Rodrigues/MG, em novembro de 2015, teriam sido evitados.
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tidas como legitimas, justas e dignas de apoio geral. Tal elemento ndo somente
encontra-se ausente no discurso da sociedade civil dessa formacdo discursiva, como
igualmente ¢ combatido na fala: “0 agricultor, principalmente no nordeste, sua taxa de
analfabetismo é muito grande. E o filno que educa o pai. Eu ndo estou vendo
preocupacdo da educacdo rural com o ensino de préaticas sustentaveis no campo”. Ou
seja, esse enunciado demonstra o cuidado com os mais excluidos, nesse caso, 0 homem
do campo.

Ratifica-se, assim, nessa formacéo discursiva, a preocupacédo da sociedade civil
ndo apenas com o coletivo nas suas falas, como também com uma visdo macro do
processo ambiental: ndo basta que se recicle os residuos, deve-se diminuir a quantidade
de residuos e rejeitos gerados e isso passa pela capacitacdo dos que fardo o manejo dos
residuos, pelo fomento a pesquisa, bem como pela sensibilizacdo, de forma continuada,

de todos gque constituem a sociedade.

4.2.1.3 Formacdo discursiva da sociedade civil 3 — desesperanca com o servigo publico

Apesar das audiéncias terem acontecido no ano de 2011, época em que,
pressupde-se, 0s brasileiros estavam menos reticentes com politicos e politicas publicas,
tendo em vista que investigacdes contra corrup¢do eram menos vistosas que nos dias
atuais (2018), uma certa descrenca na eficiéncia do servico publico foi elencada,

conforme Quadro 08:

QUADRO 08 - Formagcao discursiva 3 — sociedade civil — desesperanca com
0 servico publico

OBJETO DISCURSO
DISCURSIVO
Né&o confiancana | P1/SC/NE/CC “Na grande maioria, um fica esperando pelo outro.
eficiéncia do Se a iniciativa privada, que tem uma velocidade diferente do setor

servigo publico publico, tiver o interesse de implantar uma usina de reciclagem,
ela tem que ser beneficiada com esse tipo de recurso (do
Orcamento Geral da Unido). Ndo que o municipio ndo va fazer. A
gente tem que ter as duas condi¢gbes. Em um projeto desse tipo, a
caréncia tem que ser maior, os juros t€ém que ser menores.”
P1/SC/NAC/CC “Tudo ¢ determinado em lei, o problema ¢ que
nada é feito. Ndo ha fiscalizagdo, h4 um conluio das prefeituras
com as industrias da construcdo civil, até com a conivéncia das
secretarias do meio ambiente.”
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P1/SC/SUD/AGR “Eu fico preocupada quando fala de censo. O
censo agropecudrio € o mais confiavel par fazer o inventério das
embalagens vazias de agrotoxicos? Porque pode chegar num
namero que pode colocar em cheque 0 censo... As empresas que
vendem as embalagens ndo seriam mais confidveis para dar esse
numero?”

Fonte: elaborado pela autora a partir da coleta de dados (2018).

Esta formacdo discursiva evidencia a ndo confianca da sociedade civil na
eficiéncia do servigco publico brasileiro. Primeiramente, infere-se essa descrenca pelo
repetido uso de expressGes negativas do vocabulario dos participantes quando estes
referiam-se ao servigo publico: “um fica esperando pelo outro”, “nada ¢ feito”, “ndo ha
fiscalizagdo”, “ha um conluio”. Mesmo quando acredita-se que algo sera feito, ha temor
na qualidade da sua efetivagdo: “nao que o municipio ndo vai fazer”, “eu fico
preocupada quando se fala em censo”.

Ademais, notou-se, nestas falas, uma confiabilidade maior no setor privado do
que no publico. Um dos participantes, ao dizer que “a iniciativa privada, que tem uma
velocidade diferente do setor publico”, enfatizou ser a iniciativa privada mais célere e
eficaz na realizagdo de projetos. Outro ator questionou se as “[...] empresas que vendem
as embalagens ndo seriam mais confidveis para dar esse numero?”, sustentando que os
nameros de um pretenso censo realizado pelo setor publico ndo seriam téo realisticos se
esses numeros fossem retirados de um levantamento feito pelas empresas. Tais
discursos evidenciam um sentimento de descrenca no governo brasileiro, seus 6rgaos
“[...] conluio das prefeituras com conivéncia das secretarias do meio ambiente [...]” e no
servico publico em geral.

Apesar desse sentimento negativo em relacdo ao setor publico, afirma-se,
novamente, no discurso da sociedade civil, uma preocupacdo com o geral, no sentido de
que, se 0s servicos publicos ndo estdo a contento no pais, 0 povo como um todo sofre as
consequéncias.

Analisando-se o conjunto das formacgdes discursivas da sociedade civil das
audiéncias do PINRS, ha 03 (trés) pontos que merecem destaque. Uma delas é a
presenca do que Dias (2011) classificou como unificacdo quando elencou 0s modos de
estabelecimento de relagcdes de dominagdo nos discursos. A unificacdo relaciona os
sujeitos em uma identificacéo coletiva, ignorando as diferencas individuais. Percebe-se
gue a sociedade civil, ao querer proteger as minorias excluidas (catadores, indigenas,

quilombolas, agentes de limpeza), opde-se aos agentes publicos, avaliando-0s
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negativamente. Observa-se isso nas falas: “os gestores publicos desconhecem a questio,
ndo levam em conta as especificidades das comunidades locais”, “um fica esperando
pelo outro”, “nada ¢ feito”. Ainda mais contundente € a critica no enunciado:
“verdadeiras atrocidades de gestores publicos em relagcdo ao povo que mora em torno do
lixdo”. Entende-se que houve generalizacdo acerca da incapacidade do poder publico
em gerir problemas decorrentes, o que € uma critica recorrente da sociedade civil,
porém esse modo de expressdo cria uma identidade coletiva padronizada de ineficiéncia
que ndo condiz com iniciativas ja implementadas e praticas efetivas ja em execucéo
pelos governos. Esse discurso enseja uma forma de “dominagdo as avessas”, quando a
sociedade civil presente nessas audiéncias, em favor de classes excluidas, uniformiza o
trabalho dos agentes publicos como ineficiente.

Outro ponto na analise discursiva diz respeito ao modo como as frases sao
construidas. Varias perguntas foram formuladas: “Como ficam os catadores?
Totalmente descartados?”, “Nos vamos disponibilizar recursos da Unido para
municipios, estados? E ndo para cooperativas e associagdes?”, “Quando vamos incluir
as comunidades impactadas? A inclusdo social?”, “Como se educa o publico?”. Tais
frases interrogativas revelam muito mais que perguntas: sdo questionamentos. Nesse
caso, questionar significa mais que buscar informacGes, expressa uma cobranca da
sociedade por solucBes efetivas do poder publico em relacdo as classes menos
favorecidas. Tais indagacgdes tem relacdo direta com a padronizacdo de ineficiéncia do
servico publico elencada no paragrafo anterior: a primeira retrata a desconfianca da
sociedade com o poder publico; a segunda cobra maior eficiéncia dele.

O terceiro ponto a ser colocado nas formagdes discursivas da sociedade civil das
audiéncias do PINRS diz respeito ao ethos, ou seja, segundo Pedrosa (2008), a
verificacdo das caracteristicas que contribuem para a construcdo do ‘eu’ ou de
identidades sociais. Para tal averiguacdo, atenta-se para quais pronomes pessoais Sao
utilizados. Em varias falas, o pronome utilizado € o “nds”, o qual significa um conjunto
de pessoas, eu e vocé(s), unido do eu particular com o conjunto, a inser¢do do “eu” no
grupo. O pronome pessoal “nos” ou “a gente” ndo foi apenas utilizado pelos catadores
quando falavam de si mesmos: ‘“Nés, os catadores, somos os excluidos”, mas
igualmente foi empregado por outros representantes da sociedade civil que ndo eram
participantes de associagdes ou cooperativas de reciclagem: “[...] n0s sentimos na pele
isso. Fecharam o lixdo e deixaram eles (sic) jogados [...] sem nada”, “[...] nds temos que

encontrar ferramentas [...] chega de sofrimento dos catadores”, “ A gente tem que lutar
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para regulamentar”. “A gente quer desenvolver tecnologias para minimizar o que vai
para o aterro”. Essa utilizacdo remete a ideia de inclusdo do eu nesse problema, OuU Seja,
a insercdo da sociedade dentro ndo sO da visualizacdo dos problemas com 0s mais
excluidos, como igualmente da solucéo para a construcdo de uma sociedade mais justa,

o0 que reforca a ideologia social nas suas falas.

4.2.2 Formacdes discursivas dos representantes do governo

No agrupamento dos objetos discursivos dos representantes do governo nas
audiéncias do PINRS, compuseram-se as seguintes formacdes discursivas: i)
preocupacdo com a eficiéncia no servigo publico; ii) Estado como indutor; iii) insercédo
de outros segmentos; iv) participacdo social; v) preocupacdo com o meio ambiente.

Ao formar-se uma ideologia Unica nos discursos desse segmento da sociedade,
acredita-se que o foco no trabalho é o que mais abrange a totalidade das suas falas.
Todas elas evidenciaram a preocupacdo em se fazer um trabalho melhor, seja com o
esforco dos préprios servidores ou na busca pela alianga com outros segmentos, como

demonstrado no Quadro 09:

QUADRO 09 - Formagdes e objetos discursivos dos representantes do

governo
Segmento !:orm,ag_ao Fp rmagoes Objetos discursivos
ideoldgica discursivas
Busca pela eficiéncia no servigo
publico
Preocupagio com a Capacitacdo do corpo técnico
eficiéncia no servico Padronizacgéo/ integracédo de
publico procedimentos
Melhoria na fiscalizacéo
Foco no ~ - -
Governo trabalho Busca por solugdes regionalizadas
Estado como indutor Estado como indutor
Insercéo de outros Insercdo da academia/ parcerias
segmentos Busca por novas tecnologias
Participacéo social Participacdo do cidadao
Preocupagdo com o Reutilizagéo de recursos
meio ambiente

Fonte: elaborado pela autora a partir da coleta de dados (2018).
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Em seguida, analisam-se o0s discursos dos representantes do governo nas
audiéncias do PINRS. Ressalta-se que tais representantes constituiram-se de servidores
publicos federais e estaduais — funcionarios da EMBRAPA, INPI, IPEA, Ministérios do
Meio Ambiente, da Agricultura e da Industria e Comércio, e uma consideravel parte das
secretarias estaduais de meio ambiente, além de integrantes de cargos de comissédo
(coordenadores, diretores e superintendentes), sobretudo lotados em secretarias

estaduais de meio ambiente.

4.2.2.1 Formacdo discursiva dos representantes do governo 1 — preocupacdo com a

eficiéncia no servico publico

Evidenciou-se, na primeira formacéo discursiva dos representantes do governo, a
preocupacdo com a eficiéncia no servico publico, visto que seus objetos discursivos
foram: i) busca pela eficiéncia no servigo publico; ii) capacitacdo do corpo técnico; iii)
padronizacdo/ integracdo de procedimentos; iv) melhoria na fiscaliza¢do; v) busca por
solucdes regionalizadas, discriminados no Quadro 10:

QUADRO 10 - Formagao discursiva 1 — representantes do governo — preocupacao
com a eficiéncia no servigo publico

OBJETO DISCURSO
DISCURSIVO

PI/GOV/NE/RSU “Eu fiz uma reflexdo de como a gente
Busca pela eficiéncia | poderia institucionalizar o pagamento de empresas de limpeza
no servigo plblico | em funcio mais qualitativa e ndo quantitativa, de tonelagem,
buscando o fortalecimento da reciclagem. A gente nédo
consegue pressionar, com esse dinheiro pago, a vida mais
longa do aterro, porque se coloca de tudo 14 e fortalecimento
da reciclagem com inclusao dos catadores”
P1/GOV/NO/RSU “Quando se elabora uma lei municipal, no
nosso caso, 0s residuos solidos, a gente tem sempre um
problema que é o financiamento das a¢des. Minha sugestdo é
que se crie um Fundo Nacional para que as agdes de
financiamento municipais sejam efetivamente feitas”

P3/GOV/NE/RSU “Eu tenho visto que muito municipio nao
Capacitacdo do corpo | tem corpo técnico especializado em residuos sélidos. O cara
técnico ganhou a eleigdo e colocou gente 14, mas sem especializagdo
nenhuma. Entdo, minha sugestdo seria: incentivo a
constituicdo de corpo técnico especializado no ambito das
prefeituras”
P1/GOV/CO/CC “O que ta faltando ¢ corpo técnico, ¢ gente
que saiba fazer. O secretario de obras até dirige o caminhdo,
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vai pra la, vai pra ca tentando resolver tudo. Ndo adianta
recurso se ndo tem gente capaz”

P1/GOV/CO/SAU “O que a gente percebe ¢ que o problema
ndo é falta de recurso: 0 MMA tem dinheiro, a FUNASA tem
dinheiro. O que falta é projeto dos municipios, ndo tem corpo
técnico pra isso”

P3/GOV/NO/CC “As vezes nao depende s6 do municipio.
Tem que ter recurso pra isso e, principalmente, corpo
técnico”.

Padronizagéo/
integracdo de
procedimentos

P2/GOV/NE/CC “Deveria tirar ‘6rgaos estaduais’ e colocar
‘articulacdo de 6rgdos ambientais visando o licenciamento
ambiental’. Porque nem todo estadual da o licenciamento
ambiental. Aqui mesmo é municipalizado e faz muita falta
uma padronizagdo nesse sentido”

P1/GOV/NE/MIN “Se nao tiver um sistema comum, nao vai
conseguir integrar. Cada Estado vai fazer o seu, ndo vai dar
certo. Porque as vezes um minerador tem um licenciamento
do DMPM mas da CPRH, ndo. E fica nisso. N&o é integrado,
cles sofrem demais”

P1/GOV/CO/MIN “O minerador, quando ele vai colocar
todos os dados, ele responde um formulario para o
Departamento Nacional de Produgdo Mineral (DNPM) e
outro no Plano de Aproveitamento Econdmico (PAE). E eles
ndo se conversam. Tem que haver compatibilizacdo desses
dados, comparar um e outro para ver se 0s dados estdo certos
e o 6rgdo licenciador ter mais informagao”

P1/GOV/SU/MIN “Os dados que uma empresa aproveita do
seu Plano de Aproveitamento Econémico devem ser 0S
mesmos que tem no EIA-RIMA quando vocé faz descricdo da
sua atividade. O que a gente nota, muitas vezes, € que 0s
dados ndo sdo os mesmos. A integracdo ndo deve ser s6 no
processo de licenciamento ambiental, mas também no de
fiscalizagdo. As vezes um orgdo que faz fiscalizacdo do
licenciamento onde ele desconhece as a¢des do outro 6rgao.
Terceiro: monitoramento. Ex: monitoramento de qualidade da
agua. Se a barragem esta saindo suja, é responsabilidade de
um o6rgdo; se ela esta limpa, a responsabilidade é de outro
6rgdo. Quando eu falo de integracdo, os érgdos de comando e
controle tém que se falar, compartilhar todos os dados”
P1/GOV/SU/AGR “O desenvolvimento tecnologico deve ser
induzido no sentido de fazer o casamento da PNRS com outra
politica mundial: das mudancgas climéticas. Eu devo estar
dando um uso mais nobre (ao carbono) do que simplesmente
queimar, que tenha preocupagdo com a manutencdo da
captura de carbono, agregando valor pelo crédito de carbono”
P2/GOV/NAC/RSU “Eu trabalho com licenciamento
ambiental. Se a gente tivesse uma normatizacéo padréo, seria
muito mais facil cobrar dos empreendedores. Mais facil para
eles e para a gente também. A gente observa que as regras
estaduais sdo mais duras e restritivas e as municipais mais
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lenientes. Tem que padronizar”

P1/GOV/NAC/ SAU “Ao meu ver, trocaria a palavra
‘gerenciamento de residuos’ por ‘sistema integrado de
residuos’, porque sdo varios atores em diversos pontos. Tem
que ser intersetorializado”

P2/GOV/NAC/ SAU “Tem que criar, na verdade, um sistema
de informacdes de residuos da salude no ambito federal,
porque ele ndo existe e que ele seja aberto para os estados e
municipios. Também tem que tracar um detalhamento de
todas as informacgdes que estardo la, como, por exemplo,
quantidade de mercurio, indice de infecgdo hospitalar, esses
assuntos mais espinhosos”

P1/GOV/NAC/IND “A preocupagdo tem que ser com que se
trabalne com informacgdes U(nicas, 0 que ndo esta
acontecendo. Cada estado tem um formulario que vocé tem
que preencher, as vezes 0s municipios também tém. Tem que
haver uma unidade de informacgdes nas 3 esferas”

Melhoria na
fiscalizacdo

P1/GOV/NE/CC “A gente pode melhorar o texto quanto a
fiscalizacdo, dar um passo adiante: além de fiscalizar
simplesmente, monitorar. Pode usar chip em cagambas, olhar
pra frente, usar a tecnologia nessa fiscaliza¢ao”
P1/GOV/SU/CC “Concordo que s6 o monitoramento ndo é
eficaz para a destinacdo incorreta dos residuos de CC. Assim,
¢ importante o reforco da fiscalizacdo para coibir essa
pratica”

P1/SC/NAC/SAU “Falta capacitacdo dos fiscais, a gente
observa que grande parte dos fiscais ndo conhecem as
resolucdes, ndo entendem o conjunto do trabalho. Tem que se
incluir ai a capacitagdo para os fiscais”

Busca por solugdes
regionalizadas

P1/GOV/NE/AGR “Eu quero propor a realizacao de solugdes
regionalizadas: em regides onde tém um grande numero de
residuos de um tipo, um tipo de solucdo. Pensar na solugdo
regionalizada e ndo em uma mesma solucdo para todas as
regioes”

P1/GOV/NAC/CC “Onde a reciclagem ¢ mais vidvel ¢ no
Sudeste, onde existem mais recicladoras. O que incentiva a
reciclagem é uma taxa de descarte final alta. Estamos num
pais com vérios niveis de desenvolvimento. N&o podemos
colocar em um plano nacional a mesma regra. Cada regiao
tem sua peculiaridade”

PI/GOV/NAC/AGR “Nao adianta pensar somente no
problema do lixo como um todo, tem que pensar
regionalmente, ver se tem viabilidade social, ambiental e
econdmica. Pensar em solucfes regionais, para que seja
ambientalmente  correto, economicamente  viavel e
socialmente adequado, solugOes que trabalhem naquele local
0s residuos, se vale a pena o deslocamento dos residuos de
uma area para outra, por exemplo, tanto em custo financeiro
quanto ambiental”

Fonte: elaborado pela autora a partir da coleta de dados (2018).
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Percebe-se que, em grande parte das falas proferidas, foi utilizada a primeira
pessoa, tanto do singular (eu), quanto do plural (no caso, a gente, por se tratar de falas
coloquiais): “Eu fiz uma reflexdo de como a gente poderia institucionalizar” “[...] a
gente tem sempre um problema que ¢ o financiamento das acdes”, “Eu tenho visto que
muito municipio ndo tem corpo técnico especializado [...]”, “O que a gente percebe é
que o problema nao ¢ falta de recurso [...]”, “O que a gente nota, muitas vezes [...]”, “Eu
trabalho com licenciamento ambiental [...]”, “A gente pode melhorar o texto [...]”. Dai
infere-se que a tomada da responsabilidade por essas a¢des fica por conta da propria
pessoa que fala, no sentido de que a acdo deve partir dela, ou ela deve fazer parte dessas
acOes. Retoma-se, novamente, a ideia de ethos, ou identidade social: nesse caso, a
imagem discursiva agrega-se a responsabilidade chamada para o seu segmento. Ou seja,
esses discursos que abracam o compromisso ratificam a vertente ideoldgica dos
representantes do governo de foco na melhoria do trabalho.

Outro ponto percebido foi que, na busca pela melhoria da qualidade e eficiéncia
do servico publico, seus representantes, portanto, trabalhadores que atuam nesse setor,
pensaram em varias maneiras de como essa melhoria poderia se efetivar:

i) com procedimentos: ‘“‘compatibilizacdo”, “integragdo”, ‘“‘aproveitamento”,

EE AN 13 XA

“padronizacdo”, “normatizagdo padrdo” foram palavras usadas na referéncia a melhoria
dos procedimentos por meio da sua padronizacdo nacional. Importa destacar que essa
ideia surgiu em todas as regides das audiéncias;
i) com pessoas: a capacitacdo do corpo técnico também foi um assunto levantado em
algumas das audiéncias. Ressalta-se aqui a inquietacdo desses representantes pela fala
contundente quando esse problema foi abordado: “Eu tenho visto que muito municipio
ndo tem corpo técnico especializado [...]”, “O que ta faltando ¢ corpo técnico [...]”, “[...]
ndo tem corpo técnico pré isso”;
iii) na integracdo entre érgdos publicos: outro ponto a ser ressaltado dentro do escopo da
melhoria dos servigos publicos é a ideia de integragéo entre drgédos publicos, verificado
na utilizagdo dos vocabulos “articulagdo”, “casamento” e “integracdo”, palavras essas
que também ratificam a atengdo dada, pelos representantes do governo, na melhoria da
atuacgdo de seus servicos.

Dentro dessa formacéo discursiva, por fim, destacam-se expressdes positivas da
visdo desse segmento da sociedade na busca pelo aperfeigoamento do seu trabalho: “[...]

fortalecimento da reciclagem com inclusao dos catadores”, “[...] acGes de financiamento

municipais sejam efetivamente feitas”, “dar um passo adiante [...]”, “Pensar em
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solugdes regionais, para que seja ambientalmente correto, economicamente viavel e

socialmente adequado [...]”. Esses discursos proferidos remetem ao melhoramento

continuo dos servigos publicos, continuamente pensado por seus representantes, o que

opde-se a visado que a sociedade civil possui dos funcionarios publicos.

4.2.2.2 Formacdo discursiva representantes do governo 2 — estado como indutor

A segunda formacdo discursiva dos representantes do governo diz respeito a

ideia do Estado como indutor ndo apenas da elaboracdo das politicas publicas, mas das

acOes contidas nessas politicas, conforme Quadro 11:

QUADRO 11 - Formagcao discursiva 2 — representantes do governo — estado como

indutor

OBJETOS
DISCURSIVOS

DISCURSO

Estado como
indutor

P2/GOV/CO/MIN “Na minha visdo técnica, o Estado precisa ser o
indutor e o criador de alternativas dos empresarios e, a0 mesmo
tempo, criar um conjunto de normas ambientais junto com todos
0s Orgdos que permita que esse recurso mineral possa ser
explorado”

P3/GOV/NAC/RSU “Eu queria que no texto aparecesse de forma
clara de que maneira vai ser a aderéncia do poder publico a
inclusdo dos catadores, porque essa é a diretriz mais importante.
Capacitacdo e inclusdo é (sic) mais do que necessario. Mas de que
maneira a gente vai fazer pra que a gente tenha uma forte relacéo
institucional pré& que ndo fique dependendo da visdo individual do
gestor publico, garantida de alguma forma em um protocolo ou
algo do tipo”

P2/GOV/CO/SAU “Dinheiro existe. O que falta ¢ iniciativa. Quer
ser prefeito? Ele tem que saber que tem que fazer, que até 2014
tem que cuidar da limpeza”

P1/GOV/SUD/RSU “Sugiro a veiculagdo, nas embalagens dos
produtos, de mensagens associadas aos beneficios de descarte
correto de reciclaveis. Assim como nos magos de cigarro, a
indicacdo da possibilidade de reciclagem dos diversos produtos
tem que vir por forca de lei. SO a impressdo do simbolo da
reciclagem ndo ¢ eficaz”.

Fonte: elaborado pela autora a partir da coleta de dados (2018).

Essa formacéo discursiva, de Estado como indutor de politicas publicas e suas

acOes, também vai de encontro aquela demonstrada pela sociedade civil, de néo
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confianca no servico publico. Para os representantes do governo, unanimemente
trabalhadores desse setor, 0 Estado deve ser o grande protagonista do ciclo das politicas
publicas: planejamento, elaboracéo, execucao e fiscalizagdo, como ja manifestado ndo
apenas nessa, mas igualmente na primeira formacdo discursiva desse segmento.

Expressdes contundentes sdo utilizadas pelos funcionarios publicos para tal:
“[...] o Estado precisa ser o indutor e o criador [...] e, a0 mesmo tempo, criar um
conjunto de normas [...]”, “Eu queria que no texto aparecesse de forma clara de que
maneira vai ser a aderéncia do poder publico [...]”, “Quer ser prefeito? Ele tem que
saber que tem que fazer [...]".

Esse pensamento complementa a primeira formagéo discursiva, que reflete em
como o Estado pode aprimorar seus servigos. Consequentemente, ao fazer esse
melhoramento, ele deve ser o lider no sentido de coordenar todas as acfes, ainda que
ndo de uma maneira solitiria, como ver-se-a adiante. Essa ideia também ratifica a

ideologia desses representantes, que tém no trabalho o seu principal foco.

4.2.2.3 Formacao discursiva representantes do governo 3 — insercdo de outros

segmentos

A terceira categoria das formacgdes discursivas dos representantes do governo
nas audiéncias do PINRS demonstra que, mesmo com a ideia do Estado como indutor
das politicas publicas, isso ndo deve ser feito apenas por ele: a insercdo de outros
segmentos é bem-vinda, como se infere dos objetos discursivos: i) insercdo da

academia/parcerias; ii) busca por novas tecnologias, como demonstrado no Quadro 12:

QUADRO 12 - Formagao discursiva 3 — representantes do governo — insercao de
outros segmentos

OBJETOS DISCURSO

DISCURSIVOS
Insercéo da P1/GOV/NO/CC “Eu nao vi referéncias a universidades e
academia/ institutos de pesquisa. Como a gente vai conseguir medidas de
parcerias reducdo de CC sem o conhecimento das universidades? E na

pesquisa que vai se melhorar o processo. Tem que trazer a
academia a esse meio. Tem que divulgar, colocar a academia para
se trabalhar para a sociedade

P1/GOV/NO/AGR “Eu sugiro que Se cite outras tecnologias,
porque ai t& meio especifico para compostagem. Dai, de repente,
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até uma parceria com o Ministério da Pesca, né?”

Busca por novas P1/GOV/SU/RSU “Sou um técnico da EMBRAPA ha 35 anos e
tecnologias entendo a questdo dos aterros como uma das tecnologias. N&o
posso aceitar apenas com aterro. Eu t6 gastando os 10 anos
ultimos da minha vida pesquisando em biogas e compostagem
acelerada, que sdo técnicas maravilhosas e que temos elas no
Brasil. Entdo ndo posso concordar que sO 0s aterros sejam
colocados no texto”
P2/GOV/SU/CC “Nao vi em nenhum momento a mencdo a
produtos feitos com baixo carbono. Eu ouvi uma palestra com
alguns ingleses e eles bateram muito nessa tecla”
P1/GOV/CO/IND “Eu acredito que os recursos financeiros
deveriam estar atrelados a desenvolvimento de tecnologia. O setor
produtivo tem que ter acesso a essa novidade tecnologica”

Fonte: elaborado pela autora a partir da coleta de dados (2018).

Nesta formacdo discursiva, propde-se a busca por aliangas diversas. Primeiro,
demonstra-se a vontade de que a academia esteja mais proxima do setor governamental:
“Eu ndo vi referéncias a universidades e institutos de pesquisa. Como a gente vai
conseguir medidas de redugdo de CC sem o conhecimento das universidades?”. A
constru¢do de aliangas também foi elencada: “Dai, de repente, até uma parceria com o
Ministério da Pesca, né?”, inclusive internacionais “Eu ouvi uma palestra com alguns
ingleses [...]".

Outro ponto levantado foi a importancia a ser dada a tecnologia: “E na pesquisa
que vai se melhorar o processo [...]”, “[...] recursos financeiros deveriam estar atrelados
a desenvolvimento de tecnologia”. Tais discursos contém uma matriz social de alianga,
integracdo, entendimento, tal qual o governo de uma democracia deve ser: pensando no
crescimento em conjunto, cada qual contribuindo com seu conhecimento para a
melhoria das condi¢des de vida de todos.

Pontua-se aqui, ao analisar o conjunto das formacbes discursivas dos
representantes do governo, uma convergéncia nos discursos com a sociedade civil: os
préprios representantes também avaliam negativamente um segmento do poder publico.
Apesar de a sociedade civil ter feito uma critica ao poder publico em geral, os seus
representantes fazem ressalvas a uma categoria em particular: os agentes politicos
(aqueles que sdo investidos em seu cargo por meio de eleicdo, nomeacdo ou
designacgé@o), como observa-se nas falas: “[...] 0 cara ganhou a elei¢cdo e colocou gente
14, mas sem especializacdo nenhuma”, “O que a gente percebe ¢ que o problema nido ¢é
falta de recursos [...]. O que falta é projeto dos municipios, ndo tem corpo técnico para

isso”, “Dinheiro existe. O que falta € iniciativa. Quer ser prefeito? Ele tem que saber o
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que fazer”. Talvez por estarem inseridos neste meio, eles tenham melhor condicdes de
focar qual o entrave para solucbes, por parte do poder publico, de problemas
decorrentes.

Dentro desse ponto, destacam-se dois itens. O primeiro, assumindo a perspectiva
de Foucault (2009) de que a consciéncia da acdo do poder implica resisténcia a
ideologias dominantes, pode-se interpretar a negacdo da existéncia como uma negacao
da necessidade de resisténcia. Dessa forma, tendo em vista criticas dos representantes
do poder publico a parte do seu préprio segmento — 0s agentes publicos, sobretudo
prefeitos — o efeito é a tentativa de ndo reproducdo dessas falhas com o objetivo de
melhora dos servicos publicos, o que consolida o tom ideoldgico do discurso do seu
segmento de foco na melhoria do trabalho. O segundo item a ser ressaltado &, tendo em
vista esse discurso critico aos agentes publicos, a reflexdo sobre o desgaste da
democracia representativa no pais e sua necessaria revisao para outros tipos de
democracia que sejam efetivamente mais inclusivas, conforme ja discutido

anteriormente nessa tese.

4.2.3 Formacdes discursivas analogas da sociedade civil e representantes do

governo

Duas foram as formacdes discursivas que apareceram tanto nas falas da
sociedade civil quanto nos discursos dos representantes do governo: a participacdo
social por meio da presenca dos cidaddos nas decisdes e a preocupacdo com 0 meio
ambiente concernente a reutilizagdo dos recursos.

Por serem analogas, tais formac@es discursivas foram analisadas conjuntamente.

4.2.3.1 Formacao discursiva da sociedade civil e representantes do governo 1 —

participacéo social

Apesar de ndo ter aparecido com frequéncia nas audiéncias — apenas 03 (trés)
dos 42 (quarenta e dois) grupos distintos, a participacdo social foi lembrada tanto pela

sociedade civil quanto pelos representantes do governo, conforme Quadro 13:
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QUADRO 13 - Formagao discursiva 1 — sociedade civil e representantes do
governo — participacao social

OBJETOS DISCURSO
DISCURSIVOS
Participagédo do | P2/SC/SUD/CC “Tem que ter ampla participagdo do cidaddo. Tem
cidadao que ter um banco de dados para que o cidaddo possa participar,

com amplo envolvimento da populagdo e transparéncia. A
populagdo pode fiscalizar”

P6/SC/NAC/RSU “Acho que ta faltando nesse texto uma mengao
ao controle social: ta faltando ai a sociedade discutir as politicas
publicas. Discutir e fiscalizar: conselhos, universidades,
associacoes e cooperativas”

P4/GOV/NE/RSU “Eu estou sentindo a falta dos Conselhos
Municipais de Meio Ambiente no plano. E ele que vai dar espaco
para o controle social nas discussdes das politicas”

Fonte: elaborado pela autora a partir da coleta de dados (2018).

Esta formacdo discursiva diz respeito a participacao do cidaddo na politica como
ator ativo das decisfes que afetardo sua vida. Nota-se que todas as referéncias quanto a
participagdo do cidaddo tém expressdes positivas: “ampla participacao”, “amplo
envolvimento”, “transparéncia”, “dar espago para o controle social”.

Os verbos utilizados ddo a nocdo de engajamento, de participacdo, de trabalho e
presenca: “discutir” e “fiscalizar”. Corroborando com o pensamento de engajamento e
cooperagdo, houve a mengdo aos grupos que podem (e devem) compor essa maior
participagdo: “conselhos, universidades, associagdes e cooperativas”.

Apesar de se considerar o brasileiro um povo ainda ndo acostumado ao controle
social das politicas publicas, essa atuacao foi lembrada. Acredita-se que, caso esse tipo
de arena participativa continuasse a ser desenvolvida, essa participacdo tenderia ao
crescimento e, como consequéncia, a uma participacdo mais ativa e a uma analise mais
critica da sociedade. Contudo, conforme ja demonstrado no capitulo 1, a participacédo
dos cidaddos nas politicas publicas, lamentavelmente, diminuiu desde a entrada do

governo de Michel Temer na gestao federal.

4.2.3.2 Formacdo discursiva da sociedade civil e representantes do governo 2 —

preocupacdo com 0 meio ambiente

A preocupacdo com o meio ambiente fez-se presente no rol das formagdes

discursivas da sociedade civil, como era de se esperar na discussdo de uma politica
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publica de cunho ambiental. A principal preocupacdo dos cidaddos foi com a

reutilizacdo dos recursos, segundo o Quadro 14:

QUADRO 14 - Formagao discursiva 2 — sociedade civil e representantes do

governo — preocupagao com o meio ambiente

OBJETO
DISCURSIVO

DISCURSO

Reutilizacdo de
recursos

P1/SC/NAC/RSU “Ja que a incinera¢do ndo ¢ proibida em lei, cabe a
nos, antes de chegar a incineracdo, garantir que todas as etapas
anteriores sejam cumpridas antes de chegar na questdo da
incineragdo: desde a coleta seletiva até a inclusao dos catadores”
P2/SC/NAC/RSU “A gente tem que fazer uma exaltagcdo, para que
salve a hierarquizacdo para 0 reaproveitamento energético e nao
como meta de reciclagem, porque sendo as prefeituras depois véo
dizer ‘ndo consegui fazer a coleta, vou queimar, ai eu t6 cumprindo a
destinagdo adequada’. Tem que ter alguma coisa que coloque em
ultima instancia de fato a incineragdo”

P6/SC/NAC/RSU “Na questao da capacitacdo, eu sugiro que se deixe
claro a hierarquia da Lei de Residuos Solidos: primeiro reduzir,
depois reutilizar e depois reciclar. E nés estamos sempre batendo na
tecla do reciclar como se reciclar fosse a melhor coisa do mundo.
Antes de reciclar, é melhor reutilizar. E, em primeiro lugar, sempre o
reduzir”

P1/SC/NAC/CC “Ta faltando uma palavra que ¢ reutilizacdo.
Reciclar ndo € reutilizar. Reutilizacdo é vocé dar um outro destino ao
residuo. O processo todo € reduzir, reutilizar, reciclar e sé depois
aterrar, o que ndo estd sendo observado ai. As vezes vocé ndo
consegue reduzir, mas consegue reutilizar”

P1/GOV/NE/IND “A gente tem que pensar no aproveitamento dos
residuos, principalmente na agroinddstria. Tem que colocar uma
diretriz especialmente para isso. Ndo basta reduzir a emissdo de
residuos, tem que aproveitar o que ¢ gerado”

P2/GOV/SUD/AGR “[...] valorizar a questdo da matéria orgénica
para que ela volte ao campo, tecnologia disponibilizada para 0s
agricultores e ajuste de legislacdo para ndo excluir pds de rocha, para
que sejam utilizados como fertilizantes”

P2/GOV/SUD/AGR “A ideia € aproveitar o censo agropecuario para
colocar perguntas como: o que ele faz com o residuo? E reutilizado?
Com o censo hoje, eu posso identificar onde estdo os produtores, mas
ndo consigo identificar o que eles estdo fazendo com os residuos”.

Fonte: elaborado pela autora a partir da coleta de dados (2018).

Esta segunda categoria andloga traz a tona a preocupagdo da sociedade civil e

dos representantes do governo com o meio ambiente, especificamente com a gestdo dos

residuos, tema de discussdo do PINRS.
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Infere-se dos discursos, primeiramente, a preocupa¢do com 0 respeito a
hierarquia da Politica Nacional de Residuos Sélidos, que prevé, conforme a Figura 02
do Capitulo 03, a priorizacdo do gerenciamento dos residuos sélidos: ndo geracao,
reducdo, reutilizacdo, tratamento e, por fim, destinacdo adequada. Tal inquietude pode
ser observada nas falas: “[...] cabe a nos, antes de chegar a incineracdo, garantir que
todas as etapas anteriores sejam cumpridas”, “A gente tem que fazer uma exaltagdo,
para que salve a hierarquizacdo para o reaproveitamento energético”, “[...] eu sugiro que
se deixe claro a hierarquia da Lei de Residuos Solidos: primeiro reduzir, depois
reutilizar e depois reciclar”, “O processo todo ¢ reduzir, reutilizar, reciclar e s6 depois
aterrar, o que nao esta sendo observado ai [...]”.

Evidencia-se aqui a presenca da intertextualidade, conforme Pedrosa (2008). Por
intertextualidade, entende-se a propriedade que os discursos tém de estar repletos de
fragmentos de outros textos. A constituicdo desse objeto discursivo de respeito a
hierarquia elencada na Politica Nacional de Residuos Sélidos evidencia que as praticas
inseridas nessa lei ndo apenas sdo conhecidas desse publico participante, como também
acatadas como instrumento legal que deve ser respeitado pela sociedade como um todo.

Apesar do respeito pela hierarquia na priorizacdo do gerenciamento dos residuos
solidos da politica, o aproveitamento ou a reutilizacdo dos residuos foi o tema mais
lembrado, antes dos principios da ndo geragdo e da redugdo dos residuos: “A gente tem
que pensar no aproveitamento dos residuos [...]”, “Nao basta reduzir a emissdo de
residuos, tem que aproveitar o que € gerado [...]”, “[...] valorizar a questdo da matéria
organica para que ela volte ao campo”. Acredita-se que 0 pensamento com o0
aproveitamento tem a ver com a reciclagem, que beneficia diretamente os catadores e,
do mesmo modo, com a educacdo ambiental, que favorece tanto o coletivo quanto
minorias como o0s produtores do campo, conforme mencionado no grupo de
agrossilvopastoris. No entanto, entende-se que antes de se priorizar a reutilizacao,
tratamento e a destinacdo adequada, o foco primeiro deve ser a ndo geracao e a reducéo
dos residuos sélidos, tal como colocado na PNRS. Ndo basta que 0 processo seja

ambientalmente correto do meio para o fim, é preciso que todo o seu ciclo o seja.
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4.2.4 Formacdes discursivas do mercado

Na formacdo dos objetos discursivos dos representantes do mercado, pode-se
organizar 02 (duas) formacdes discursivas: i) preocupacdo com o recurso financeiro; ii)
pragmatismo.

Na tentativa de moldar uma ideologia para os discursos desse segmento, chegou-
se a conclusdo que seu foco é estritamente econdmico. Como era de se esperar de um
segmento que tem no lucro o seu principal objetivo, a preocupagao com o0 recurso, com
o financeiro, com o pragmatismo das acOes e sua desburocratizacdo foi a vertente

principal discorrida nas falas, como se verifica no Quadro 15:

QUADRO 15 - Formagdes e objetos discursivos do mercado

Formacéo . L . . . .
Segmento | . aG Formacdes discursivas Objetos discursivos

ideoldgica

« Beneficios/ estimulos/
Preocupagdo com 0 recurso —
F financeiro Subsidios

Mercado 0co no Liberacdo de recursos

econdémico —

. Foco na operacionalizacdo
Pragmatismo —
Desburocratizagdo

Fonte: elaborado pela autora a partir da coleta de dados (2018).

A analise dos discursos dos representantes do mercado no PINRS sera feita nos
subcapitulos que seguem, sublinhando que esses representantes consistiram em

empresarios, funcionarios e advogados de empresas de diversos segmentos.

4.2.4.1 Formacdo discursiva do mercado 1 — preocupagdo com o recurso financeiro

Evidenciou-se, na primeira formacdo discursiva dos representantes do mercado,
que o foco estava voltado para o recurso financeiro, como se depreende dos seus objetos
discursivos, listados no Quadro 16: i) beneficios/estimulos; ii) subsidios; iii) liberagdo

de recursos.

QUADRO 16 — Formagcao discursiva 1 — mercado — preocupagao com o0 recurso
financeiro

OBJETO DISCURSO
DISCURSIVO

. P1/ME/NE/IND “As industrias tém que ser beneficiadas para
Beneficios/ que tenham estimulo de desenvolvimento tecnol6gico para
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estimulos

destinacdo de residuos. As empresas tém que ter condicdes, até
para que se abra empresas para tratamento de residuos. Por
exemplo, s6 temos uma empresa licenciada para incineracao.
Tem que ampliar, melhorar, dar incentivo as novas empresas.”
P1/ME/CO/RSU “Eu queria saber se tem como ampliar a
questdo dos incentivos. N&o ter sé incentivos financeiros, mas
crediticios e fiscais, se a gente pode ter também para
capacitacdo para aqueles que empregam, para aqueles que tém
selo verde. Entdo, seria aumentar mais formas de incentivo.”
P2/ME/CO/IND “Fala-se aqui em criar condi¢cdes especiais
para micro e pequenas empresas, mas td& muito generico isso.
Esses condicGes especiais, ndo ta colocado, por exemplo, 5% de
incentivo. T4 muito solto. Vem do governo estadual? Federal?”
P1/ME/CO/MIN “O empresario do segmento industrial e
mineral, ele tem um custo enorme ao fazer o processamento do
rejeito e isso inibe muitos de entrar na atividade. Ainda tem as
restricdes ambientais do inicio do projeto. Entdo, se a gente ndo
tiver um incentivo para aproveitar o rejeito, a gente acaba nao
aproveitando.”

P1/ME/NO/AGR “Eu queria que essa diretriz tivesse a
disponibilizagdo de incentivo financeiro. Se vocé criar e ndo
tiver incentivo financeiro, vocé acaba ndo fazendo nada.”
P4/ME/SU/CC “Isso é muito importante porque, enquanto o
custo da matéria prima virgem for menor que o custo da
matéria reciclada, empreendedor algum vai fazer isso, a menos
que por imposicdo legal, 0 que eu ndo considero uma opcao
inteligente. O melhor € ir para o incentivo.”

P2/ME/SU/IND “Eu proponho de criar uma estratégia: criar
mecanismos de incentivo as empresas que desenvolvam acdes
para buscar atender o Plano Nacional. A gente aqui ndo pode sO
pensar em cobrar, cobrar, cobrar das empresas.”
P1/ME/NAC/IND “Eu gostaria de modificar o texto de
‘fomentar a pesquisa e novas tecnologias’ por ‘fomentar a
pesquisa e novas tecnologias com incentivos fiscais’, porque eu
ja vou estar com dinheiro em caixa. E mais facil e mais agil.”
P2/ME/NAC/IND “A lei é muito clara: ela sO fala de
financiamento, ndo fala de incentivo fiscal. Eu j& pago o
tributo, eu mostro o que eu td fazendo no sentido de fomentar a
pesquisa e novas tecnologias, pronto, eu ganho desconto,
desconto de IPI, por exemplo. E 0 caminho mais curto, sem
tanta burocracia.”

P3/ME/NAC/IND “Vai ficar de novo na novela, no campo do
empirismo, sem recurso ndo se faz nada. S&o geralmente as
empresas que tém mais dificuldade para que se faca a coisa
certa: se a pequena empresa tiver um rio perto, por pura
subsisténcia, ela vai jogar o rejeito nele, pra que ndo lhe dé
prejuizo. Tem que ter incentivo, principalmente fiscal ou criar
uma linha de crédito especifica.”

Subsidios

P2/ME/CO/RSU “Acho que a palavra chave seria subsidio:
automaticamente, o subsidio, como no biodiesel, incrementou e
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viabilizou a unidade.”

P1/ME/CO/IND “Em relagdo ao transporte de residuos
perigosos, ou se financia, da condicdo ou se da subsidio para
transportar esse residuo para longe.”

P3/ME/SU/CC “A liberagdo de recursos vai vir para as
Liberacéo de empresas? Porque precisa de vérias méquinas para fazer a
recursos triagem dos residuos de CC e elas sdo caras.”

P2/ME/SUD/RSU “Temos que pensar no investimento a serem
realizados nos aterros sanitarios para a manutencéo deles. Se fi
houver investimentos, ele acaba se sucateando e se
transformando em lixao.”

P1/ME/SUD/CC “A gente ta falando sobre dinheiro, ¢ grana
que vem do governo federal para implantar. Como o dinheiro
vai ser disponibilizado?”’

P3/ME/SUD/CC “Eu tenho davida de para quem vai esse
recurso: € para o poder publico ou vai também para o privado?”

Fonte: elaborado pela autora a partir da coleta de dados (2018).

O foco no recurso financeiro do segmento do mercado fica evidenciado ao se
analisar quantitativamente seus discursos: tal ideia foi discutida em todas as 06 (seis)
regides onde foram realizadas as audiéncias. Igualmente relevante seu aparecimento em
05 (cinco) dos 07 (sete) grupos de trabalho — apenas nos grupos de residuos de servigos
de saude e de portos, aeroportos e passagens de fronteiras essa questdo ndo foi
mencionada.

Outra forma quantitativa de se apurar a relevancia dada ao recurso financeiro foi
a quantidade de vocabulos e expressdes que faziam referéncia a ele: “beneficiadas”,

2% ¢ 99 ¢¢ 9% ¢ 5% ¢¢

“estimulo”, “criar condi¢des”, “ampliar”, “dar incentivo”, “aumentar”, “custo enorme”,
“incentivo financeiro”, “dinheiro em caixa”, “financiamento”, “tributo”, “linha de
crédito”, “incrementos”, “viabilizar”, “liberagdao de recursos”, e, por ultimo mas ndo
menos importantes “dinheiro”, “grana” e “recurso”. Tal constante uso de expressoes
comprova que, para os representantes do mercado, o objetivo primordial ndo sdo as
pessoas, nem o0 ambiente, 0s quais ndo foram sequer mencionados, mas O recurso
financeiro, que leva ao lucro.

Quando se verifica modos pelos quais estabelece-se relagcdes de dominagédo do
discurso, percebe-se, nas falas do mercado, a presenca do que Pedrosa (2008)
denominou “legitimagdo”, ou seja, assimetrias sociais sdo tidas como legitimas e dignas
de apoio geral. Nos discursos “As empresas tém que ser beneficiadas [...] As empresas

tém que ter condices [...]”, “[...] ou se financia, da condi¢do ou se da subsidio [...]”,

nota-se que o apoio financeiro governamental, por meio de financiamentos ou subsidios,
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devem ser dados apenas as empresas, como se apenas elas fossem merecedoras de tais
incentivos.

Pode-se notar, igualmente, a presenga da “dissimulacdo” como relagdo de
dominacdo do discurso. A dissimulacdo, conforme Pedrosa (2008), acontece quando
fendmenos séo ocultados ou obscurecidos nas falas. A oracdo: “A gente nao pode so6
pensar em cobrar, cobrar, cobras das empresas”, remete a ideia de que apenas as
empresas sdo instadas a cobranca por parte do poder publico, quando se sabe que todos
0s segmentos da sociedade colaboram na arrecadacdo de impostos e tributos. Pode-se
inferir também, nessa fala, um certo discurso de vitimizacdo desse segmento, enfatizado

pela repeticdo do verbo “cobrar”.

4.2.4.2 Formacdo discursiva do mercado 2 — pragmatismo

A segunda formagédo discursiva encontrada nos discursos evidencia 0 senso
pratico dos representantes do mercado, demonstrada pelos objetos discursivos: i)

desburocratizacéo, ii) foco na operacionalizacgéo, listados no Quadro 17:

QUADRO 17 - Formagao discursiva 2 — mercado — pragmatismo

OBJETOS DISCURSO
DISCURSIVOS

Desburocratizagdo | P1/ME/NE/RSU “Sugiro a articulagdo dos orgdos das 3 esferas
visando a desburocratizacdo. Alguém aqui ja tentou efetivar um
aterro sanitario na sua cidade? Prd vocé que mora na cidade é
6timo, mas pra quem mora a 500 quilébmetros da capital. Vocé
chega com 20 documentos hoje, e o cara pede mais 20 itens, fica
fazendo vocé, me perdoem, eu queria ter 10% da autoridade]...]
Vocé anda mais de 500 quilémetros e o cara diz, com desprezo,
que faltam mais 20...”

Foco na operaciona- | P1I/ME/NE/CC “Um cadastro tnico para bota-foras de RCC néo
lizacdo vai adiantar nada, porque é a coisa mais volatil do mundo.
Depende das obras, os pontos ndo se repetem, eles mudam de
lugar a todo instante, toda a hora. Ndo é um aterro. O residuo da
construcdo se comporta de modo diferente e dura o tempo de
uma obra.”
P1/ME/NE/CC “Mas vocés estao falando de educagao ambiental
pré esse tipo de residuo. E tdo especifica. Nesse caso, educacio
pra quem? Como? Vai educar uma comunidade pra educar ela
especificamente dos residuos da construgdo civil? Seria pré o
SENAI, SIDUSCON? Os empreendedores?”
P2/ME/SU/CC “Nao tem um item mais 14 na frente que vai dizer
como isso vai acontecer na pratica? Eu fico na davida de como
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1sso vai acontecer.”

P1/ME/SU/IND “Capacitagdo apenas ndo é suficiente. Tem que
fomentar a capacitacdo, e a implementacdo de tecnologias mais
limpas. Tem que entrar junto agles efetivas de implementacéo.
N&o adianta criar incentivo para capacitar e depois ficarem
amarradas sem nenhum incentivo ou fomento para implementar
as acOes em que os técnicos foram capacitados. Eu proponho que
se inclua a palavra de fomento a capacitacao e implementagdo.”
P1/ME/SU/POR “Nao ta claro quem vai fazer esses manuais. A
gquem cabe a responsabilidade de fazer esses manuais? Porque
assim, cada transporte e tipo de residuos j& tem sua norma
estabelecida. Entdo, quem vai fazer, com base em que véo ser
elaborados esses manuais? Para mim, cabe ao governo, mas nao
ta claro que ¢ ele que vai fazer.”

P1/ME/SUD/CC “T6 achando tao incoerente isso: ‘Eliminagao
de éareas irregulares de disposicdo final de RCC em todo o
territério nacional’. Quem ¢é que vai fazer isso? O governo? O
municipio? O estado? Porque o mercado é que ndo vai fazer... Da
maneira como ta colocada, ndo serve para nada. A empresa
privada ndo vai ser, ela ndo vai assumir essa responsabilidade.
Tem que definir a quem cabe, dar responsabilidade: tem que ser
do poder publico.”

P2/ME/SUD/CC “Ainda que a gente tivesse que tipo de
monitoramento, o que vocé entende por: ‘Estabelecimento de
uma rede de monitoramento permanente junto aos demais entes
federados visando coibir o estabelecimento de novas areas de
“bota-fora”’. O que vocé entende disso? Qual € o fato concreto
que isso vai gerar? Eu ndo tenho minha proposta, mas queria
saber o q isso quer dizer.”

P1/ME/SUD/CC “E bonitinho isso, mas como vai fazer? E
impossivel de fazer. S6 aqui na cidade de S&o Paulo s&o 1.600
pontos de descarte, a maioria irregular. Como vai fazer?"
P1/ME/SUD/AGR “A gente anseia por colaborar e ajudar, mas
também precisa que vocés tenham mais clareza para explicar o
que se pretende com essa questdo do financiamento: como véo
fazer?”

P1/ME/NAC/CC “Eu vou insistir na légica operacional da
norma. Se ela ndo tiver em consonancia com o que nao é possivel
fazer, ela ndo pega. VVocé criar um sistema onde vocé direciona a
construcdo de aterros classe A sem estimular a criagdo das
unidades de reciclagem, ela ndo pega. O pequeno gerador, a
pessoa fisica, ndo vai segregar num pequeno container, vai ter
que ter uma unidade prad receber e fazer a segregacdo. S&o
normas feitas dentro de gabinetes.”

P3/ME/SUD/RSU “Na questdo do financiamento, tem algumas
estratégias que comegam assim: apoio, fortalecer iniciativas,
fomento... Eu tenho uma duvida em relacdo a quais 0s
mecanismos que estdo implicitos a esses verbos que vao startar
um processo que de fato vai afirmar a estratégia. Tem que ser
claro. Fica um negécio que a gente ndo sabe o0 que se vai fazer.
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\ \ Diz que vai apoiar: apoiar como?”

Fonte: elaborado pela autora a partir da coleta de dados (2018).

Apesar da ideia de desburocratizagdo da coisa publica ter surgido em apenas um
grupo em uma audiéncia, houve uma ampla concordancia sobre sua necessidade pelos
participantes desse grupo apos a fala categdrica por uma experiéncia vivida: “Vocé
chega com 20 documentos hoje, e o cara pede mais 20 itens, fica fazendo vocé, me
perdoem, eu queria ter 10% da autoridade [...] Vocé anda mais de 500 quilébmetros e o
cara diz, com desprezo, que faltam mais 20”. Percebe-se que ha, no discurso deste
representante do mercado, dois siléncios: na pendltima e na ultima frase, esta ultima fica
sem conclusdo. Presume-se, destes siléncios, que ele teria mais coisas a dizer, mas
preferiu se calar para ndo ser rude ao falar do servi¢o publico, cujo grupo continha
servidores desse setor.

Quanto ao foco na operacionalizacédo, este pode ser demonstrado de dois modos:
quem iria fazer e como iria fazer. No quesito de quem teria responsabilidades sobre
acOes propostas, extraiu-se as expressoes: “Nao ta claro quem vai fazer esses manuais.
A quem cabe a responsabilidade de fazer esses manuais?”, “Quem ¢ que vai fazer isso?
O governo? O municipio? O estado?”.

No entanto, o “como” foi a mais evidenciada das questdes: “[...] educacdo pra
quem? Como?”, “Nao tem um item mais |4 na frente que vai dizer como isso vai
acontecer na pratica?”, “O que vocé entende disso? Qual ¢ o fato concreto que isso vai
gerar?”, “E bonitinho isso, mas como vai fazer?”, “[...] precisa que vocés tenham mais
clareza para explicar o que se pretende com essa questao [...]”, “Tem que ser claro. Fica
um negocio que a gente ndo sabe o que se vai fazer”. Esses ditos com foco na
operacionalizacdo das a¢des evidenciam o pragmatismo dos representantes do mercado,
que pode ter dois lados. Se por um lado é positivo no sentido da execucdo efetiva das
estratégias da politica, fazendo com que haja preocupacdo com que as acdes saiam do
papel e sejam colocadas em préatica, por outro o discurso do mercado fragmentou a
sociedade, ndo englobando os segmentos mais vulneraveis nessas acfes — como fez a
sociedade civil, sobretudo no tocante a incentivos e subsidios financeiros.

Finalizando a analise dos discursos dos diferentes atores participantes, verifica-
se que todos os trés segmentos da sociedade foram ouvidos nas audiéncias publicas do
PINRS, o que deu legitimidade para essas arenas publicas, tendo em vista que 0 espaco
e o0 tempo concedidos para o discurso de todos foi respeitado democraticamente. No

entanto, resta saber se, ap0s ouvidas todas as falas, houve mudanca entre o texto
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preliminar, distribuido antes das audiéncias, e o texto final consolidado apds a

participacdo da sociedade na sua elaboragéo.

4.3 A EFETIVIDADE DELIBERATIVA DO PINRS

Avritzer (2011), ao contextualizar o momento das pesquisas sobre democracia
deliberativa, explica que trabalhos recentes tentam tratar de problemas e déficits desse
tipo de democracia: se as primeiras pesquisas “envolvem mais fortemente os atores
estatais” (AVRITZER, 2011, p. 17), sob a perspectiva da efetividade participativa, o
segundo momento debate a forma de discusséo no interior das instituicdes participativas
e a efetividade deliberativa, o qual trata da implementacéo das decisdes discutidas pelo
estado.

Isso significa que o elemento deliberativo constitui “apenas um momento e é
necessario agregar outros elementos avaliativos neste debate capaz de gerar indicadores
ou resultados mais gerais em relacdo aos processos deliberativos” (AVRITZER, 2011,
p. 18), o que demonstra a necessidade de se verificar qual a efetividade das discussdes
realizadas.

A efetividade na éarea publica traduz-se na constatacdo de que as acdes
analisadas geraram o impacto desejado em relacdo ao resultado final visado (TORRES,
2004). Utilizou-se, para fins de constructo de efetividade da participacdo social nas

audiéncias publicas do PINRS, as defini¢des de acordo com o Quadro 18:

QUADRO 18 - Constructo de efetividade da participacéo social nas
audiéncias publicas

Constructo Efetividade
E a capacidade de produzir um efeito. A efetividade resultara
Definicéo da influéncia que a participacéo social teve no resultado final
constitutiva da elaboracdo ou alteracdo da norma objeto da audiéncia
publica.
Quantidade de contribuigdes apresentadas pela sociedade
Definicao aceitas e incorporadas a norma em anélise em relacdo a
operacional quantidade de propostas e sugestdes apresentadas pela
sociedade no ambito da audiéncia publica.

Fonte: AGRA FILHO (2016).

Desse modo, no tocante & avaliagdo da efetividade da deliberagéo do PINRS,

questdo norteadora 05 desta tese, comparou-se a versdo preliminar e a final do texto do
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Plano Nacional de Residuos Solidos, utilizando-se como técnica de pesquisa a analise
de conteudo.
Conforme Bardin (2002), a anélise de conteudo é

[...] um conjunto de técnicas de analise das comunicacdes visando
obter, por procedimentos sisteméaticos e objetivos de descricdo do
contetdo das mensagens, indicadores (quantitativos ou ndo) que
permitam a inferéncia de conhecimentos relativos as condicBes de
producdo/recepc¢do destas mensagens. (BARDIN, 2002, p. 42).

Bardin (2002) apresenta quatro etapas relativas a Analise de Conteudo:
i) organizacdo da analise: divide-se em pré-analise (escolha de documentos, elaboracao
de hipdtese e objetivos), exploracdo do material (codificacdo, decomposicdo ou
enumeracdo) e tratamento dos resultados, inferéncia e interpretacdo (operacGes
estatisticas que permitem estabelecer significados);
i) codificacdo: corresponde na transformacdo dos dados brutos do texto em uma
representacdo de conteldo que visa esclarecer o analista sobre caracteristicas do texto.
A organizacao da codificacdo perpassa, em um primeiro momento, pelo recorte, que se
divide em: escolha das unidades de registro (que sdo palavras, temas, objetos,
personagens, acontecimentos, documento) e/ou escolha das unidades de contexto (que
sdo segmentos de mensagem como frase e paragrafo, por exemplo). J& em um segundo
momento perpassa pela enumeracdo, que corresponde ao modo de contagem das
unidades de registro/contexto. Nesta parte faz-se necessario estabelecer uma lista de
referéncias para assim poder estabelecer uma regra (enumeragdo) e contabiliza-la no
texto;
iii) categorizacdo: é uma operacdo de classificacdo por diferenciacdo e posterior
agrupamento através de critérios definidos. A categorizacdo ¢é fornecida através de uma
condensacdo, uma representacdo simplificada dos dados brutos, logo que constitui um
grupo de elementos que possuem caracteristicas comuns. Compreendem alguns critérios
de categorizacao - semanticos (temas), sintaticos (verbos e adjetivos), Iéxico (sentido da
palavra) e expressivos (perturbagdes da linguagem);
iv) inferéncia: é a interpretagdo controlada dos dados pelo pesquisador.

Como forma de interpretacdo dos dados coletados pela analise de conteldo,
utiliza-se tanto a avaliacdo quantitativa quanto a qualitativa:

O fator comum destas técnicas multiplas e multiplicadas — desde o
calculo de frequéncias que fornece dados cifrados, até a extracdao de
estruturas traduziveis em modelos — é uma hermenéutica controlada,
baseada na dedugdo. Enquanto esforco de interpretagdo, a andlise de
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conteudo oscila entre os dois polos do rigor da objetividade e da
fecundidade da subjetividade. (BARDIN, 2002, p. 9).

Assim, na avaliagcdo quantitativa, os dados coletados podem ser mensurados, “o
que serve de informacdo é a frequéncia com que surgem certas caracteristicas do
conteudo” (BARDIN, 2002, p. 21). Na avaliagao qualitativa, o pesquisador deve avaliar
a pertinéncia das questfes formuladas inicialmente podendo, inclusive, redireciona-las,
sendo comum ao longo do processo a construgdo de categorias descritivas a partir de
plataforma tedrica ou grupo de variaveis especificas (MARTINS; THEOPHILO, 2009).

Para analise da efetividade da participacdo social, as unidades de registro foram
as diretrizes e as estratégias dos 07 (sete) diferentes grupos de trabalho: i) residuos
solidos urbanos; ii) residuos de servigos de saude; iii) residuos industriais; iv) residuos
agrossilvopastoris; v) residuos de mineracdo; vi) residuos da construcdo civil; vii)
residuos de portos, aeroportos e passagens de fronteira, comparando-se, por meio de
categorias quanti e qualitativas, o texto preliminar e o texto final do PINRS.

Ressalta-se que, além das contribuicdes elaboradas nas audiéncias, cuja analise
ja foi feita no subcapitulo anterior, a sociedade também pode enviar contribuicGes pela
internet via consulta publica. Foram recepcionadas 483 (quatrocentas e oitenta e trés)
contribuicdes. As contribuicdes foram classificadas com as seguintes situacdes: i)
Acatada; ii) Acatada parcialmente; iii) Ndo acatada; iv) Ndo Avaliada. De acordo com o
MMA (2016), neste volume de contribuigdes, diversas chegaram em branco, sem
referéncia ou mesmo sem alguma contribuicdo, sendo estas descartadas e classificadas
como ndo avaliadas. ApoOs sua classificacdo, chegou-se aos seguintes valores,
demonstrados na Tabela 09:

Tabela 09 - Propostas da Consulta Publica do PINRS

Status Total
Acatada 65
Acatada Parcialmente 94
Nédo Acatada 261
Nédo Avaliada 63
Total 483

Fonte: elaborado pela autora a partir de MMA (2016).

No que se refere aos percentuais das consultas pablicas, das 483 (quatrocentas e
oitenta e trés) contribuicbes recebidas, apenas 13% foram acatadas, mesmo percentual

de contribuicGes ndo avaliadas, 20% foram acatadas parcialmente e a grande maioria,



231

54%, ndo foram acatadas para a redacdo final do PINRS, conforme se infere do grafico

01:

Propostas Consulta Publica

K

W Acatada
M Acatada Parcialmente
N3o Acatada

B Ndo Avaliada

Gréfico 01 — Propostas da Consulta Publica

Fonte: elaborado pela autora a partir da coleta de dados (2018).

Tendo em vista que contribuicGes foram feitas, tanto nas audiéncias quanto via

consulta publica, e no intuito de comparar se houve modificacbes entre o texto

preliminar e o texto final do PINRS, foram estabelecidas 03 (trés) categorias

quantitativas, divididas em 08 (oito) elementos de andlise e 02 (duas) categorias

qualitativas, dividida em 04 (quatro) elementos de andlise, conforme o Quadro 19:

QUADRO 19 - Categorias e elementos de analise da efetividade do PINRS

Tipo

Categorias de analise

Elementos de analise

Quantitativo

Diretrizes e estratégias

NuUmero de diretrizes

NUmero de estratégias

Palavras

Numero total de palavras nas
diretrizes

Numero médio de palavras nas
diretrizes

Numero total de palavras nas
estratégias

NUmero médio de palavras nas
estratégias

Frequéncia de palavras

Verbos mais frequentes das
diretrizes

Substantivos mais frequentes das
diretrizes

Qualitativo

Novos enunciados das
diretrizes e estratégias

Novos enunciados das diretrizes

Novos enunciados das estratégias

Enunciados modificados das
diretrizes e estratégias

Enunciados modificados das
diretrizes

Enunciados modificados das
estratégias

Fonte: elaborado pela autora a partir de Bardin (2002).
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A analise de contetdo das categorias quanti e qualitativa quanto a efetividade
deliberativa apds a participacdo social do texto do PINRS é demonstrada nos

subcapitulos a seguir.

4.3.1 Categorias quantitativas da analise de contetdo do PINRS

Bardin instrui que “o método mais conhecido e mais util” (BARDIN, 2002, p.
49) na analise de conteudo é do tipo tematico e frequencial. Na andlise tematica, conta-
se “um ou varios temas ou itens de significacio numa unidade de codificagdo
previamente determinada” (BARDIN, 2002, p. 77). Quanto a frequéncia, esta funda-se
“na aparigdo de certos elementos da mensagem” (BARDIN, 2002, p. 114).

Desta maneira, elegeu-se como eixos tematicos as diretrizes e estratégias do
PINRS, assim como utilizou-se verbos e substantivos das diretrizes, as quais norteiam a
politica, para a anélise frequencial. Para o estudo da modificacdo quantitativa entre os
dois textos, destarte, foram estudados: i) o nimero total de estratégias e diretrizes; ii) o
numero total e a média de palavras nas estratégias e nas diretrizes; iii) os verbos e 0s
substantivos mais frequentes das estratégias e das diretrizes, de acordo com o Quadro
20:

QUADRO 20 - Categorias e elementos quantitativos de analise da
efetividade do PINRS

Categorias de analise Elementos de analise

NuUmero de diretrizes

Diretrizes e estratégias > —
9 NUmero de estratégias

NUmero total de palavras nas diretrizes

Numero médio de palavras nas diretrizes

Palavras - .
Numero total de palavras nas estratégias

Numero médio de palavras nas estratégias

Verbos mais frequentes das diretrizes

Frequéncia de palavras

Substantivos mais frequentes das diretrizes

Fonte: elaborado pela autora a partir da coleta de dados (2018).

Salienta-se que, para uma analise mais criteriosa, tais elementos foram

subdivididos com base nos 07 (sete) grupos de trabalho existentes no texto do PINRS.
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4.3.1.1 Quantidade de diretrizes e estratégias

A importancia de se analisar a modificagdo na quantidade de diretrizes e
estratégias reside no fato de que as diretrizes fazem referéncia as linhas que norteiam a
politica, e as estratégias orientam como suas acdes serdo implementadas. Dessa forma,
entende-se que quanto maior o numero de diretrizes e estratégias, melhor delineada a
politica. A Tabela 10 demonstra os nimeros das diretrizes e estratégias dos planos

preliminar e final do PINRS:

TABELA 10 — Quantidade de diretrizes e estratégias do PINRS

Elemento Grupo Texto Preliminar Texto Final
Sélidos Urbanos 07 07
Saude 01 02
Portos, Aeroportos 01 01
Numero de Industriais 02 04
diretrizes Mineracao 01 02
Agrossilvopastoris 06 06
Construcdo civil 06 05
Total: 24 27
Solidos Urbanos 55 105
Saude 03 05
. Portos, Aeroportos 07 07

Numero de —

estratégias In(_JIustr|a~|s 03 18
Mineragao 03 05
Agrossilvopastoris 18 21
Construcéo civil 16 23
Total: 105 184

Fonte: elaborado pela autora a partir da coleta de dados (2018).

Como se infere da Tabela 10, houve um incremento de 03 (trés) diretrizes — que
foram de 24 (vinte e quatro) para 27 (vinte e sete), e 79 (setenta e nove) estratégias —
que cresceram de 105 (cento e cinco) para 184 (cento e oitenta e quatro). Isso significa
um percentual de ampliagdo de 12,5% nas diretrizes e 75,23% nas estratégias do plano
preliminar para o final.

Dos 07 (sete) grupos, houve um aumento na quantidade de diretrizes em 03
(trés) deles: residuos da saude, industriais e mineragdo. Em 03 (trés) deles, a quantidade
de diretrizes continuou a mesma: solidos urbanos, de portos e aeroportos e
agrossilvopastoris. Em apenas 01 (um) grupo houve diminuigéo: residuos da construgéo
civil. De qualquer forma, ndo se pode considerar essa diminuigdo de diretriz como

prejuizo, sendo que seu texto no plano preliminar: “Diretriz 6: Criacdo de metas e
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indicadores de reducdo, coleta, destinacdo e disposicao de residuos e rejeitos” foi
modificado para ser uma estratégia: “Estratégia 6: Definir e apurar indicadores de
gestdo de RCC em nivel nacional e regional, e estabelecimento de metas com base
nestas informacgoes”.

Quanto ao numero de estratégias, observa-se que em 06 (seis) dos 07 (sete)
grupos houve crescimento de sua quantidade: residuos solidos urbanos, da salde,
industriais, da mineragéo, agrossilvopastoris e da construcdo civil. Em apenas 01 (um)
grupo - de portos e aeroportos, o numero ficou igual e em nenhum dos grupos houve
diminuicdo. Tal aumento exponencial no nimero de estratégias, de 75,23%, expde a
grande contribuicdo dos trés segmentos da sociedade no modo de fazer a politica, ou
seja, do caminho a se percorrer para que as acdes sejam feitas para o atingimento das
diretrizes elaboradas do plano.

Com base nas informacBes do aumento de 03 (trés) diretrizes e 79 (setenta e
nove) estratégias, pode-se afirmar que: a) houve participacéao efetiva; b) as contribuices
dos trés segmentos da sociedade foram acolhidas. Isso refletiu na modificagdo
quantitativa do texto final do PINRS.

4.3.1.2 Namero e média de palavras nas diretrizes e estratégias

Assim como a quantidade de diretrizes e estratégias € importante, também é o
namero de palavras inseridas nessas disposicdes. Acredita-se que, quanto maior o
namero de palavras, maior o nimero de informacbes de uma politica e mais bem
explicada em termos de procedimentos ela sera. A Tabela 11 traz os numeros das

palavras nas diretrizes e estratégias do PINRS:

TABELA 11 — Numero e média de palavras nas diretrizes e estratégias do PINRS

Elemento Grupo Texto Preliminar Texto Final

Solidos Urbanos 362 751
Saude 13 22
NGmero de Portos,_Aeroportos 15 20
palavras nas In(_justrlajs 63 64
diretrizes Mlnera_gao _ 15 126
Agrossilvopastoris 131 23
Construcéo civil 124 92

Total: 723 1.098
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Sélidos Urbanos 2.001 4.071
Saude 63 96
NUmero de Portos, Aeroportos 93 189
palavras nas Industriais 399 470
estrategias Mineragao 68 121
Agrossilvopastoris 371 591
Construcéo civil 405 655
Total: 3.400 6.193
NUmero médio de
palavras nas | Todos 0s grupos 30,12 42,23
diretrizes
NUmero médio de
palavras nas | Todos 0s grupos 32,38 33,66
estratégias

Fonte: elaborado pela autora a partir da coleta de dados (2018).

A Tabela 11 apresenta um crescimento no nimero de palavras das diretrizes do
PINRS: passou de 723 (setecentos e vinte e trés) do texto preliminar para 1.098 (um mil
e noventa e oito) no texto final. Isso indica uma ampliacdo de 51,86% de vocabulos
utilizados. Quanto as estratégias, a quantidade de palavras passou de 3.400 (trés mil e
quatrocentas) para 6.193 (seis mil, cento e noventa e trés), um incremento de 82,14%.

O numero medio de palavras, dessa forma, também foi maior. Nas diretrizes, a
média de vocabulos passou de 30,12 para 42,23, um aumento de 40,20%. Nas
estratégias, também verificou-se um aumento, de 32,38 palavras para 33,66, um
incremento de quase 4%.

O aumento do numero de vocabulos indica que as diretrizes e estratégias foram
melhor delineadas. Como exemplo, pode-se citar a modificacdo das diretrizes no texto
sobre 0s residuos so6lidos urbanos. A redagdo preliminar dizia: “Diretriz 04: Redugdo de
70% dos residuos reciclaveis secos dispostos em aterros sanitarios, com base na
caracterizacdo nacional em 2012”. Apo6s sua modificagdo, seu texto passou a ser:
“Diretriz 04: Promover a reducdo progressiva dos residuos reciclaveis secos dispostos
em aterros sanitarios com base na caracterizagdo nacional (composicao gravimétrica) a
ser realizada em 2013, de acordo com as metas estabelecidas no Plano Nacional de
Residuos Soélidos”. Ou seja, essa Ultima redacdo ficou melhor esclarecida, inclusive
indicando com que base ela ser feita - pela composi¢do gravimétrica.

No caso das estratégias, pode-se citar como modificacbes aperfeicoadas o
exemplo do grupo de Portos, Aeroportos e Postos de Fronteiras. O texto preliminar
indicava, como Estratégia 4: “Intensificagdo das ag¢des de fiscalizagdo”. O texto, apds

mudancga, passou a ser: “Estratégia 4: Intensificar as agdes de supervisdo dos
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prestadores de servico que atuam nas etapas do gerenciamento de residuos sélidos,
pelos administradores dos portos, aeroportos, terminais alfandegérios, rodoviarios e
ferroviarios e passagens de fronteira”. Essa redacdo modificada ficou mais objetiva,
pois apontou os responsaveis pelas agdes “pelos administradores dos portos, aeroportos,
terminais alfandegarios, rodoviarios e ferroviarios e passagens de fronteira”, assim
como indicou quem seriam os fiscalizados: “dos prestadores de servico que atuam nas
etapas do gerenciamento de residuos solidos”. Com tal objetividade, a possibilidade de
efetividade na acdo tende a ficar maior, pois cada um terd ciéncia de sua

responsabilidade.

4.3.1.3 Frequéncia de palavras nas diretrizes e estratégias

De acordo com Bardin, “a frequéncia é a medida mais geralmente usada.
Corresponde ao postulado seguinte: a importancia de uma unidade de registro aumenta
com a frequéncia de uma aparicio” (BARDIN, 2002, p. 109). Utilizou-se como
elemento de analise os 05 (cinco) verbos e os 07 (sete) substantivos mais utilizados nas

diretrizes e nas estratégias, listados na Tabela 12:

TABELA 12 — Frequéncia de palavras nas diretrizes e estratégias do PINRS

Elemento Verbo/Palavra T_ext_o Verbo/Palavra Texto Final
Preliminar

Adequar 04 Aproveitar 07
Verbos mais | Destinar 04 Adequar 05
utilizados nas | Dever 04 Gerar 05
diretrizes Construir 04 Construir 05
Reduzir 04 Reduzir 05
Visar 25 Visar 29
Verbos Aproveitar 15 Aproveitar 27
maisutilizados | Elaborar 14 Desenvolver 23
nas estratégias | Desenvolver 13 Financiar 21
Capacitar 12 Adequar 19
Residuos 35 Residuos 38
Solidos 14 Solidos 15
Substantivos | Nacional 07 Nacional 10
mais utilizados | Servigos 05 Aterros 07
nas diretrizes | Aterros 04 Tecnologia 07
Gestao 04 Urbanos 07
Lei 04 Reciclaveis 06
Substantivos | Residuos 61 Residuos 102
mais utilizados | Municipios 22 Solidos 41
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nas estratégias | Agoes 19 Catadores 36
Sélidos 17 Recursos 29
Reciclagem 16 Materiais 26
Recursos 15 Ambiental 24
Aproveitamento 15 Acgoes 23

Fonte: elaborado pela autora a partir da coleta de dados (2018).

Bardin (2002) pontua que se uma medida frequencial em que todas as aparigdes
possui 0 mesmo peso, isso postula que todos os elementos tém uma importancia igual.
Percebe-se que os 05 (cinco) verbos mais utilizados nas diretrizes do texto preliminar
possuem a mesma frequéncia, aparecendo, cada um, 04 (quatro) vezes cada. Sdo eles:
adequar, destinar, dever, construir e reduzir. Nota-se duas diferengas nos verbos mais
frequentes das diretrizes do texto final: i) o verbo mais frequente foi o verbo aproveitar,
com 07 (sete) apari¢Oes, verbo esse que sequer tinha aparecido como um dos cinco
primeiros no texto preliminar. Tal verbo € de significativa importancia porque
aproveitamento faz referéncia a reciclagem, a reutilizacdo, um dos pontos abordados
com maior énfase, sobretudo nos discursos da sociedade civil e que remete diretamente
a preocupacdo com os catadores; ii) os outros 04 (quatro) verbos mais frequentes
possuem a mesma frequéncia, aparecendo 05 (cinco) vezes cada: adequar, gerar,
construir e reduzir. Ressalta-se que os verbos adequar, gerar e reduzir fazem mengéo
direta a0 meio ambiente no que tange os residuos.

O verbo mais utilizado nas diretrizes tanto no texto preliminar quanto no texto
final foi o “visar”. Infere-se que este foi o verbo mais utilizado porque faz referéncia a
uma acdo, por tratar-se de redacdo de estratégias, pontuando a consequéncia que tal
acdo traria. Os verbos “aproveitar” e “desenvolver” igualmente apareceram nos dois
textos. Outros verbos frequentes do texto preliminar foram “elaborar” e “capacitar”,
substituidos no texto final por “financiar” e “adequar”. Um ponto considerado negativo
seria a menor frequéncia do verbo “capacitar”. Porém, ao se pesquisar as mudangas
ocorridas nas estratégias quanto a capacitacdo, observou-se que a ocorréncia do
substantivo capacitacdo no texto final foi elevada: um total de 16 vezes, junto as frases
”Aportar recursos destinados a capacitagdo [...]”, “Elaborar material técnico e realizar
acOes de capacitacdo [...]” ou “Promover a capacitagdo [...]”, donde infere-se ndo ter
havido prejuizo de a¢des de capacitacdo no texto final.

O substantivo mais utilizado nas diretrizes e nas estratégias, tanto no texto
preliminar quanto no final foi “residuos”. Obviamente, por se tratar de um plano de

residuos que abriga 07 (sete) grupos diferentes, essa seria a palavra mais utilizada. O
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substantivo “solidos” foi um dos 07 (sete) mais frequentes em todos as categorias
também, sendo o segundo mais frequente em 03 (trés) dos 04 (quatro) grupos.
“Aterros” e “nacional” apareceram como um dos mais frequentes nas estratégias.

29 <¢

No texto preliminar, os substantivos “servigos”, “gestdo” e “lei” foram substituidos por
“tecnologia”, “urbano” e “reciclaveis” no texto final. Tais mudancas corroboram na
prova da modificacdo efetuada entre os textos antes e depois de ouvida a sociedade,

sobretudo quanto as categorias quantitativas elencadas nesta pesquisa.

4.3.2 Categorias qualitativas da andlise de contetdo do PINRS

A abordagem qualitativa da analise de contetdo “recorre a indicadores nao
frequenciais suscetiveis a permitir inferéncias” (BARDIN, 2002, p. 114). Sendo assim,
ela “corresponde a um procedimento mais intuitivo” (BARDIN, 2002, p. 115).

No intuito de analisar a mudanga qualitativa dos textos preliminar e final do
PINRS, analisaram-se 0s novos enunciados das diretrizes e estratégias, bem como suas

proposi¢cdes modificadas, demonstrados no Quadro 21:

QUADRO 21 - Categorias e elementos qualitativos de anélise da efetividade

do PINRS
Categorias de analise Elementos de anélise
Novos enunciados das Novos enunciados das diretrizes
diretrizes e estratégias Novos enunciados das estratégias
Enunciados modificados das | Enunciados modificados das diretrizes
diretrizes e estratégias Enunciados modificados das estratégias

Fonte: elaborado pela autora a partir da coleta de dados (2018).

Assim como na abordagem quantitativa, a analise qualitativa da comparacéo dos
textos preliminar e final do PINRS também foi feita tendo em vista a subdivisdo dos 07

(sete) grupos de trabalho.

4.3.2.1 Novos enunciados das diretrizes e estratégias

Na primeira categoria qualitativa de andlise de conteldo da efetividade

deliberativa do PINRS, examinou-se 0s novos enunciados inseridos no plano, ou seja,
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diretrizes e estratégias (as consideradas mais importantes) que foram incluidas apos a

participagdo da sociedade, tanto nas audiéncias publicas quanto via consulta publica,

demonstradas no Quadro 22:

QUADRO 22 — Novos enunciados das diretrizes e estratégias do PINRS

Elemento

Grupo

Texto Final

Novos
enunciados das
diretrizes

Sélidos Urbanos

Desenvolver tecnologias para reduzir a
disposicao final em aterros sanitarios

Saude

Minimizar o uso do mercurio nos servicos de
saude

Portos, Aeroportos

Industriais

Fomentar a destinacdo adequada dos residuos
da  agroindustria  para  compostagem,
biodigestdo ou outras tecnologias apropriadas

Mineracao

Desenvolver tecnologias para aproveitamento
de residuos da mineracgéo

Agrossilvopastoris

Construcéo civil

Incremento das atividades de reutilizacdo e
reciclagem dos RCC nos empreendimentos
publicos e privados em todo o territdrio
nacional

Novos
enunciados das
estratégias

Sélidos Urbanos

Aportar  recursos, com dignidade e
remuneracdo do trabalho, dos catadores, em
especial os oriundos de lixdes e aterros
controlados, dotando-os de infraestrutura,
capacitacao e assisténcia técnica

Definir normas técnicas para encerramento de
lixdes e aterros controlados

Realizar estudos de viabilidade técnica e
econdmica visando, quando possivel, a
captacdo de gases para geracdo de energia

Saude

Incentivar a implantacdo de unidades de
tratamento dos residuos de servicos de saude

Portos, Aeroportos

Industriais

Fomentar, por meio de medidas indutoras e
linhas de financiamento, o desenvolvimento de
tecnologias de destinacao final ambientalmente
adequada de residuos solidos industriais

Realizar avaliacdo do potencial dos residuos da
agroindustria como fonte de nutrientes e
condicionadores do solo (matéria organica)
para as atividades agrossilvopastoris e para a
geracédo de energia

Mineragao

Fomentar linhas para apoiar projetos de P&D
relacionados com o aproveitamento de residuos
da mineragao
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Avaliar a logistica e a viabilidade social,
ambiental e econbmica do processo de
utilizacao dos residuos agrossilvopastoris

Agrossilvopastoris | Identificar municipios ou regides com
concentracbes  impactantes de  residuos
agrossilvopastoris e propor  solucdes
regionalizadas

Priorizacdo da reutilizacdo e da reciclagem de
RCC nas compras, obras e empreendimentos
publicos e privados financiados com recursos
publicos

Construcéo civil

Fonte: elaborado pela autora a partir da coleta de dados (2018).

Apos andlise das diretrizes dos dois textos, analisando-se novas proposicoes
inseridas, observou-se que:
i) nos grupos de portos, aeroportos e passagens de fronteiras e agrossilvopastoris ndo
houve criagédo de novas diretrizes;
ii) nos outros 05 (cinco) grupos, a saber, residuos sélidos urbanos, de salde, industriais,
da mineracdo e construcdo civil, criaram-se diretrizes com ideias novas e trazidas das
contribuicdes da sociedade e que deram mais qualidade ao plano. Cita-se a preocupacgéo
em desenvolver novas tecnologias para reduzir a disposicdo final em aterros sanitarios;
0 cuidado em pensar na minimizacdo do uso do mercurio nos servicos de salde; a
mencdo aos residuos da agroindustria para compostagem, biodigestdo ou outras
tecnologias ou ao desenvolvimento de tecnologias para aproveitamento de residuos da
mineracdo; além do impulsionamento das atividades de reutilizacdo e reciclagem dos
RCC nos empreendimentos publicos e privados em todo o territ6rio nacional.

Quanto as estratégias, constatou-se que:
i) no grupo de portos, aeroportos e passagens de fronteiras ndo houve modifica¢bes nas
estratégias;
ii) no grupo de residuos solidos urbanos, inseriram-se novas estratégias como o aporte
de recursos para a remuneracdo dos catadores, a definicdo de normas técnicas para
encerramento de lixdes e aterros controlados, bem como a realizacdo de estudos para a
captacdo de gases para geragcdo de energia; no grupo de residuos da saude, houve
menc¢édo a implantacdo de unidades de tratamento dos seus residuos; para o grupo de
residuos industriais, mencionou-se o0 desenvolvimento de tecnologias de destinacao
final ambientalmente adequada de residuos sélidos industriais, bem como a avaliagdo
do potencial dos residuos agrossilvopastoris para a geracdo de energia; tanto no grupo

de residuos da minerag¢do quanto no de agrossilvopastoris, inseriu-se a responsabilidade




241

de aproveitamento de seus residuos, assim como, neste Gltimo grupo, a mencdo a

solucBes regionalizadas para problemas ndo comuns a todos; no grupo dos residuos da

construcdo civil, surgiu a mencdo a priorizacdo da reutilizagdo e da reciclagem de RCC

nas compras, obras e empreendimentos com recursos publicos, sendo essas quantias

vultuosas quando somadas em um pais com tamanho continental.

Nem todas as estratégias novas foram citadas, tendo em vista que 79 (setenta e

nove) novas estratégias foram criadas. Citaram-se as consideradas mais inovadoras.

Porém, ressalta-se novamente que todas estas — diretrizes e estratégias — foram

propostas elaboradas nas audiéncias ou na consulta publica via internet e ndo constavam

do texto preliminar elaborado pelo Comité Interministerial.

4.3.2.2 Enunciados modificados das diretrizes e estratégias

Com vistas a analisar qualitativamente o conteddo do PINRS, também

examinou-se as principais mudancas processadas no enunciado das diretrizes e

estratégias, comparando-se as redacfes entre o texto preliminar e o texto final,

demonstradas no Quadro 23:

QUADRO 23 - Enunciados modificados das diretrizes e estratégias do PINRS

Elemento

Grupo

Texto Preliminar

Texto Final

Enunciados
modificados
das
diretrizes

Sélidos
Urbanos

Recuperacdo de lixdes
compreendendo as
acoes de gueima
pontual de gases, coleta
de chorume, drenagem
pluvial, compactacao da
massa e  cobertura
vegetal.

Recuperar o0s lix6es e
aterros controlados,
compreendendo a
avaliacdo  das  suas
condi¢des ambientais.

Manter 0S atuais
patamares de geracédo de
residuos solidos
urbanos,  tomando-se
por referéncia o ano de
2008 (equivale a uma
taxa média de 1,1
kg/habitante/dia) com

Reduzir a atual geragéo
per capita de residuos
solidos urbanos, para o
patamar de 2008
(equivalente a uma

taxa média nacional de
1,1 kg/habitante/dia)
buscando sua continua

posterior reducéo. reducdo.
Inclusdo e | Qualificacdo e
fortalecimento da | fortalecimento da
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organizacdo de 600.000
catadores de materiais
reutilizaveis

organizacdo para a
inclusdo socioecondmica
de, no minimo, 600.000

e reciclaveis. catadores de materiais
reutilizaveis e reciclaveis
organizados em
cooperativas e outras
formas associativas.

Saude - -
Portos,
Aeroportos ) )
Industriais - -
Mineracao - -
Desenvolvimento e | Fomentar pesquisa,
inovacdo de tecnologias | desenvolvimento e

Agrossilvopastoris

para 0 aproveitamento
de residuos
agrosilvopastoris

inovagdo de tecnologias
para 0 aproveitamento e
destinacdo de residuos
agrossilvopastoris,
considerando o carater
estratégico da busca de
manter o carbono na
forma organica

Construcao civil

Enunciados
modificados
das
estratégias

Sélidos
Urbanos

Elaboracdo de material
técnico e realizacdo de
acOes de capacitacdo
gerencial e técnica dos
gestores publicos
envolvidos com o tem

Elaborar material técnico
e realizar acdes de
capacitacdo gerencial e
técnica, com parcerias
interinstitucionais

(publico, privado), dos
gestores envolvidos com
0 tema, levando em
consideracao as
especificidades das
comunidades locais

Impulsionar a adoc¢éo
das compras publicas
sustentaveis no ambito
da administragéo
publica, nas trés esferas
de governo

Promover a inser¢do de
critérios ambientais nas
licitagbes publicas, com
prioridade nas aquisicdes
de produtos que possam
ser reutilizaveis, nas trés
esferas de governo

Disponibilizagdo de
recursos do OGU e as
respectivas

contrapartidas dos
estados e municipios e
estabelecimento de
linhas de financiamento
com condicoes

Implantar a  coleta
seletiva com a
participacao de
cooperativas e outras

formas de associacdo de
catadores de materiais
reutilizaveis e
reciclaveis, como
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especificas visando o
apoio aos municipios na
elaboracdo de estudos e
projetos  relacionados
com a implementagédo
da coleta seletiva em
seu territorio

prestadores de servicos
devidamente contratadas
pelas administracdes
publicas municipais e
desenvolvidas em
parceria com os atores da
sociedade civil com o
devido pagamento aos
catadores pela coleta,
triagem e destino final
adequado na cadeia de
reciclagem

Intensificacdo das acdes
de capacitacdo para

Intensificar as acbes de
capacitacdo permanente

Saude publicos interessados para  publico  alvo,
considerando as
especificidades locais

Elaboragcdo de manuais | Elaborar manuais para
para capacitacdo de | capacitacdo permanente
profissionais para | de publico-alvo para o
gerenciamento de | gerenciamento de
Portos, . - . e
residuos sélidos com o | residuos solidos
Aeroportos .
foco em residuos de | de portos, aeroportos,
servigos de transportes | terminais alfandegérios,
rodoviarios e ferroviarios
e passagens de fronteira
Estimular 0 | Fomentar a pesquisa, por
desenvolvimento meio de medidas
tecnoldgico relacionado | indutoras e linhas de
ao aproveitamento de | financiamento, 0
residuos da | desenvolvimento,
- agroindustria, visando a | capacitacdo e
Industriais ~ . ) ~
reducdo dos riscos de | implantacdo de novas
contaminacdo bioldgica | tecnologias, visando a
e quimica destinacéo final
ambientalmente
adequada dos residuos
solidos industriais
Mineracao - -

Agrossilvopastoris

Capacitacdo técnica no

meio rural, inclusive
com o fomento ao
estabelecimento de

novas escolas técnicas
rurais e o fortalecimento
das existentes

Capacitar e desenvolver
0 processo de educacéo
ambiental no meio rural,
inclusive com o fomento
ao estabelecimento e
fortalecimento das
escolas técnicas e demais
organizagdes de ATER
(Assisténcia Técnica e
Extensdo Rural).

Construgao civil

Articulagdo junto aos

Articulagdo junto aos
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Orgdos estaduais de
meio ambiente visando
a uniformizar 0S
procedimentos

referentes ao processo
de licenciamento das
unidades de reutilizacao

orgaos licenciadores
visando a uniformizar e
agilizar 0S
procedimentos referentes
ao processo de
licenciamento de areas
de manejo de RCC, com

e reciclagem de RCC 0 estabelecimento de
critérios  basicos pelo
governo federal

Fonte: elaborado pela autora a partir da coleta de dados (2018).

Em relagdo a modificagdo nas diretrizes:

i) nos grupos de residuos da saude, portos, aeroportos e passagens de fronteiras,
industriais, de mineracdo e da construcao civil ndo houve modificacdes qualitativas nas
diretrizes;

if) no grupo de residuos solidos urbanos, alterou-se o texto preliminar qualitativamente
em 03 (trés) diretrizes: a) na diretriz sobre recuperagdo de lixdes, foram adicionados
também os aterros controlados, além de pontuar sobre a avaliagdo das condicdes
ambientais destes dois lugares; b) no tocante a geracdo de residuos solidos urbanos,
modificou-se a redacdao de “Manter os atuais patamares [...]” para “Reduzir a atual
geracdo per capita de residuos sélidos urbanos [...]”, o que se configura em um
aperfeicoamento na redacdo do plano, no sentido que o objetivo € restringir a geracédo de
residuos, tendo como meta a sua diminuicdo e ndo a manutencdo do seu nimero, como
preconizava o texto preliminar; c) a redag¢do do texto inicial “Inclusdo e fortalecimento
da organizacdo de 600.000 catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis” foi
modificada para “Qualificagdo e fortalecimento da organizagdo para a inclusdo
socioeconémica de, no minimo, 600.000 catadores de materiais reutilizaveis e
reciclaveis organizados em cooperativas e outras formas associativas”. A incorporagao
da palavra “qualificagdo” sem a retirada da palavra “inclusdo” remete a ideia defendida
pela sociedade civil nas audiéncias que ndo bastava somente retirar os catadores de
lixdes, era também de suma importancia capacita-los para serem recicladores e
gerenciadores de cooperativas e associacfes, criando, assim, condi¢Bes de subsisténcia
sustentavel para eles e suas familias. Ademais, a inclusdo da expressao “no minimo”
antes do numero 600.000 catadores abriu a possibilidade (e responsabilidade) do Estado

em agregar o maior numero possivel de catadores nessa qualificacdo e fortalecimento;
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iii) no grupo de residuos agrossilvopastoris, ndo apenas inseriu-se a expressao
“fomentar pesquisa”, como também direcionou-se a estratégia de pesquisa: manter o
carbono na forma organica.

No tocante as modificagdes nos textos das estratégias:

i) apenas no grupo de residuos da mineracdo nao houve modificacdes expressivas entre
a redacgéo do texto preliminar e do texto final;

i) no grupo de residuos solidos urbanos houve a insercdo de parcerias
interinstitucionais na elaboracdo de material de capacitacao e de critérios ambientais nas
licitacBes publicas, além da participacdo de cooperativas e outras formas de associacéo
de catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis na coleta seletiva; tanto no grupo de
servicos da salde como no de portos e aeroportos, introduziu-se o termo “permanente”
nas acdes de capacitacdo; no grupo de residuos industriais, ao termo “fomentar a
pesquisa” uniu-se seu objetivo, qual seja, visando a destinacdo final ambientalmente
adequada dos seus residuos; para o grupo de residuos agrossilvopastoris, estabeleceu-se
0 processo de educagdo ambiental no meio rural, inclusive por meio de parcerias, e; no
grupo de residuos da construcdo civil, além da preocupacdo com a normatizacdo de
procedimentos de 6rgdos licenciadores, adicionou-se a preocupacdo com a agilidade
desses procedimentos.

Esse capitulo teve o intuito de demonstrar os resultados da pesquisa, objetivando
responder qual foi a marca da participacdo social no texto final do Plano Nacional de
Residuos Sélidos. Observou-se que, no tocante a participacdo da sociedade e sua
representacdo, todos os trés segmentos da sociedade (sociedade civil, mercado e
governo) foram ouvidos nas audiéncias publicas do PINRS. O espaco e o tempo
concedidos para o discurso de todos foi respeitado democraticamente, condi¢des essas
indispensaveis para dar legitimidade as arenas publicas.

Tendo em vista a analise do discurso de cada um dos segmentos, notou-se que as
formagdes discursivas da sociedade civil evidenciaram a preocupacéo social, sobretudo
com as classes menos favorecidas, principalmente os catadores, foco principal do
discurso desse segmento. O discurso do governo teve como foco a melhoria do seu
trabalho, mesmo tecendo criticas a uma parte do seu préprio grupo, os agentes publicos.
As falas do mercado convergiram para as finangas, com especial énfase aos
financiamentos e subsidios do governo, demonstrando extrema preocupacdo com

recursos financeiros.
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Quanto a andlise da efetividade deliberativa do PINRS, observou-se que, tanto
quantitativa (pelo incremento no nimero de diretrizes, estratégias e palavras) quanto
qualitativamente (pela melhora e maior objetividade do texto), a participagéo dos trés
segmentos da sociedade foi efetiva do ponto de vista deliberativo. As propostas trazidas
nas audiéncias e via consulta publica pela internet embasaram mudancas significativas,
as quais modificaram o texto final, aperfeicoando o Plano Nacional de Residuos
Sélidos.
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CONSIDERACOES FINAIS

A Constituicdo de 1988 materializou a escrita de uma série de direitos
reivindicados pela sociedade brasileira, dentre eles a participacdo social na elaboracao
de politicas publicas. Apds trés décadas de sua promulgacao, assistiu-se a multiplicacéo
de iniciativas de gestdo que envolveram procedimentos participativos, tais como
conselhos, orcamentos participativos, planos diretores municipais e audiéncias publicas,
entre outros.

As experiéncias participativas brasileiras adquiriram visibilidade internacional
ao se constituirem como instrumentos de aprofundamento democrético e de qualificacdo
da gestdo publica. Tais experiéncias foram caracterizadas como inovagoes
democraticas, as quais teriam o potencial de fortalecer a democracia por meio da
coexisténcia e complementaridade entre a representacao, a participacdo e a deliberacéo.
Por meio de processos participativos, abriu-se a possibilidade de uma maior incluséo da
sociedade nos processos decisérios, a partir do pressuposto de que o0s atores sociais
possuem capacidade de propor solucBes para demandas e problemas locais e nacionais,
influenciando positivamente na gestdo do publico.

Desta maneira, esta tese foi desenvolvida seguindo uma perspectiva de
participacdo da sociedade e debate nas esferas publicas como meio para a elaboracdo e
melhoramento de politicas puablicas. Especificamente, analisou-se de que forma a
participacdo social marcou o Plano Nacional de Residuos Sélidos, principal instrumento
de gestdo da Politica Nacional de Residuos Solidos, homologada pela Lei n® 12.305, de
02 de agosto de 2010, a qual disciplinou a gestdo e o gerenciamento dos residuos
solidos no pais. Seu decreto regulamentar estabeleceu a obrigatoriedade da discussdo
publica do Plano. Uma versdao preliminar foi objeto de discussdo em 06 (seis)
audiéncias publicas, uma em cada regido do pais e finalizada em uma audiéncia
nacional em Brasilia, sendo complementada por consulta publica no site do Ministério
do Meio Ambiente pelo periodo de 60 dias.

Inserido no rol dos direitos de participacdo politica, o instituto das audiéncias
publicas baseia-se no pressuposto de que o cidaddo ndo deve ser mero observador da
cena publica ou agente passivo do processo politico ou administrativo. Assim, trata-se
de um expediente considerado indispensavel para o fortalecimento das praticas de

democracia e de cidadania no contexto atual.
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Para fundamentar teoricamente esta pesquisa, procurou-se primeiramente
entender como se deu a participacdo social nas politicas publicas brasileiras, sobretudo
as ambientais. No primeiro momento, pretendeu-se compreender como se deu a
construcdo da democracia e da participacdo social até os dias atuais, apoiando-se
principalmente nos ensinamentos de Held (1987), Dahl (2001), Pateman (1992) e
Dryzek (2010). Observou-se a continua transformacgdo da democracia no decorrer da
historia: estudos sobre sociedades A&grafas comprovaram préticas democraticas
primitivas, houve a participacdo direta nas cidades-estado gregas e, tendo em vista a
complexificacdo da sociedade e a criacdo dos paises, a instituicdo da representacéo,
passando pela atual classificacdo dos institutos democraticos atuais (representacéo,
participacdo e deliberacdo). Com o avanco do debate em torno desse tema, surgiu um
novo ideal de democracia: um sistema que proporciona participacdo efetiva, igualdade
de voto, oportunidades para obter entendimento e controle do planejamento das
politicas, além de inclusdo de todos os cidaddos adultos. Esse “sistema integrado”
concretiza uma agenda inclusiva e que conecta os tipos distintos de acgdes —
participacdo, deliberacdo e representacdo, sendo estes trés tipos de democracia
complementares e ndo excludentes.

Igualmente explanou-se acerca do caminho percorrido pela participacdo social
no Brasil ap6s o restabelecimento do regime democrético, no final dos anos 1980,
especialmente quanto a forma da participacdo social nas politicas publicas brasileiras,
utilizando-se os textos de Avritzer (2003, 2009, 2012b), Sader (1988) e Ciconello
(2008), entre outros. As leituras convergiram para a percepcao de que 0 novo tipo de
instituto democratico integrado deu-se de forma pragmatica no Brasil redemocratizado,
iniciado através de conselhos, conferéncias e audiéncias publicas, entre outros. Tais
institutos ndo s6 abriram espaco para que qualquer cidaddo escolha em participar ou
ndo, como também possibilitaram que pessoas com informacéo e interesse no tema a ser
debatido tenham lugar nas decisdes de politicas publicas.

A parte final do capitulo visou caracterizar os tipos de arenas participativas
utilizadas nas politicas publicas ambientais, o qual tracou um histérico das politicas
publicas e das normas ambientais brasileiras, contextualizando-o na teméatica ambiental
mundial, além de caracterizar as arenas participativas brasileiras mais utilizadas -
conselhos, conferéncias e audiéncias, descrevendo 0s espacos de participacdo e
deliberagdo de temaética ambiental que ocorrem no Brasil. Dentre as pesquisas

elencadas, observou-se que, apesar dos mecanismos de participagéo terem aumentado,
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no caso das audiéncias publicas ambientais, ndo fizeram diferenca porque a populagéo
aproveitava a disponibilidade destes espacos a partir de uma visdo imediatista ou
limitada por ndo ter conhecimento sobre 0s mecanismos existentes e como poderiam ser
aproveitados para pressionar o governo. Deste modo, a participacdo popular tornou-se
meramente uma formalidade legal, cuja importancia passou a ser apenas constar no
processo de elaboracdo de uma politica publica.

Outrossim, foi abordada na fundamentacdo tedrica os temas que faziam
referéncia aos objetivos especificos, como atores sociais e representacdo, deliberacdo e
arenas participativas, bem como efetividade deliberativa. Primeiramente, abordou-se o
tema dos atores sociais a partir da mudanca do modelo dualista para 0 modelo tripartite
da sociedade e da andlise da legitimidade e capacidade de inclusdo da representacao, a
partir de Cohen e Arato (1992), Bobbio (2000), Teixeira (2001), Pitkin (2006),
Benhabib (2009) e Almeida (2011, 2013), os quais atribuem a sociedade civil o papel
central na transformac&o social, porém enfatizando que os trés setores — sociedade civil,
governo e mercado - completam-se e interligam-se na préatica do didlogo entre os que
pensam de forma diversa. Dentro desse novo paradigma, é preciso que 0s atores sociais
tragam informacdes e experiéncias para que a deliberacdo contemple os problemas
envolvidos, visto que os representantes do Estado, assim como do mercado, possuem
informacdes incompletas para a tomada de decisdes.

Subsequentemente, examinou-se 0s conceitos de deliberacdo e esfera puablica,
sobretudo sob a obra de Habermas (1997; 2011), mas também utilizando-se de Bohman,
(1996), Cohen (2003), Dryzek (2010) e dos brasileiros Dagnino (2004) e Tatagiba
(2010). Habermas acreditava que o procedimento deliberativo estabelecer-se-ia por
meio de uma construcdo social fora dos marcos do Estado, que deliberariam sobre
questdes publicas e gerariam influéncia nas arenas politicas. Dessa maneira, deve-se
conferir poder efetivo ao publico deliberativo, transformando a discussdo argumentativa
em um processo de deliberacéo institucional.

Com uma maior insercdo da sociedade nas decisdes por meio da ampliagdo de
mecanismos de formacao de vontade, tais arenas deliberativas devem ndo so propiciar o
debate racional, mas também produzir decisbes em mecanismos institucionais,
efetivando, desse modo, a influéncia na formulacdo das politicas puablicas. Esse
pensamento vai ao encontro das arenas institucionalizadas de debates criadas pos-
Constituicdo de 1988 e ampliadas nos anos 2000 no Brasil. Concluiu-se, nesse topico,

que é no processo de debate publico, ocorrendo em teias discursivas espalhadas pela
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sociedade, que podem surgir a formacgdo das vontades e a construcdo de normas,
oferecendo maior legitimidade ao exercicio do poder politico.

A parte final do capitulo tratou da efetividade deliberativa, questionando qual
seria 0 nivel de aceitacao das contribuic6es apresentadas pela sociedade para elaboracéo
ou modificacdo das normas ambientais. Se as primeiras pesquisas tinham como foco a
efetividade participativa, centrada em quais atores participavam desses institutos, os
estudos mais recentes tém levantado questionamentos sobre sua efetividade deliberativa,
ou seja, se as decisdes tomadas nos debates sdo postas em pratica. Tais pesquisas
(ROMAO; MARTELLI, 2013; VAZ, 2011; LOBATO; WIENKE, 2011; ALMEIDA;
CUNHA, 2011) avaliam que as instituicdes participativas brasileiras parecem ter mais
um efeito retdrico do que efetivo na producdo de suas decisdes. A participacdo é efetiva,
mas com influéncia limitada.

Partindo do referencial teérico pesquisado, presumiu-se, como primeira hipdtese
dessa pesquisa, que a criacdo de novos mecanismos de participacdo e deliberacdo da
sociedade torna presente um método plural de maior engajamento da sociedade. Porém,
dispOs-se como hipétese adicional que o salto quantitativo desse processo ndo foi
acompanhado pela sua qualidade, tendo como premissa que a participacdo da sociedade
na formulacdo do PINRS ndo modificou aspectos fundamentais da sua redacdo final,
tendo em vista inlmeras pesquisas que questionavam a efetividade dessas arenas.

Na pesquisa empirica, constatou-se que 0s trés segmentos da sociedade —
sociedade civil (45,6% dos participantes), governo (32,26% dos participantes) e
mercado (22,14% dos participantes) — foram representados e seus representantes
participaram ativamente das audiéncias. No entanto, a necessidade de celeridade, tendo
em vista 0 prazo de 180 (cento e oitenta) dias para a elaboracdo do plano, dificultou as
atividades de mobilizacdo e divulgacdo das audiéncias, sobretudo nos setores
organizados da sociedade civil.

No tocante a publicidade desses eventos, de responsabilidade do MMA e dos
estados-sede, entende-se que a divulgacdo das audiéncias deveria ser realizada por todos
os Estados, bem como com cada municipio brasileiro, tendo em vista que seus gestores
encontram-se mais proximos da comunidade. Outrossim, a presenca de etapas em um
processo escalonado — municipal, estadual e nacional — sdo algumas das caracteristicas
que viabilizam a participacdo da sociedade. Assim, acredita-se que, nas audiéncias do
PINRS, a falta de encontros intermunicipais e estaduais prejudicou uma participacao

mais inclusiva e efetiva da sociedade.
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Referente aos debates realizados nas audiéncias, verificou-se sua legitimidade a
medida que todos tinham as mesmas chances de iniciar atos de fala, de questionar e de
produzir argumentos reflexivos sobre as normas que estavam sendo discutidas. Ou seja,
houve inclusdo e valor moral igualitario para todos os segmentos, bem como se
percebeu a qualidade do debate publico.

Na andlise dos discursos dos atores participantes, as formagdes discursivas da
sociedade civil nas suas falas evidenciaram a preocupacao social, o discurso do governo
teve como foco o trabalho e as falas do mercado convergiram para o eixo financeiro.

Foram encontradas 05 (cinco) formacdes discursivas dos representantes da
sociedade civil: i) preocupagdo com as minorias; ii) preocupacdo com a educacéo; iii)
desesperanca com o servigo publico; iv) participacdo social; v) preocupa¢do com o0 meio
ambiente. Analisando-se o conjunto das formacdes discursivas da sociedade civil das
audiéncias do PINRS, 03 (trés) pontos mereceram destaque: a) a sociedade civil, ao
querer proteger as minorias excluidas (catadores, indigenas, quilombolas, agentes de
limpeza), opds-se aos agentes publicos, avaliando-os negativamente; b) observando-se o
modo como as frases foram construidas, percebeu-se que varias perguntas foram
formuladas. Tais questionamentos significaram mais que a busca pelas informacdes:
expressaram uma cobran¢a da sociedade por solugdes efetivas do poder publico em
relacdo as classes menos favorecidas; c) a utilizagdo dos pronomes pessoais “nds” e “a
gente” remeteu ao ethos, ou seja, a insergdo da sua propria identidade social ndo s6 na
conscientizacdo dos problemas com os mais excluidos, como igualmente na busca por
solugdes para a construcdo de uma sociedade mais justa, o que reforcou a ideologia
social nas suas falas.

No agrupamento dos objetos discursivos dos representantes do governo nas
audiéncias do PINRS, compuseram-se as seguintes formacdes discursivas: i)
preocupacdo com a eficiéncia no servigo publico; ii) Estado como indutor; iii) insercédo
de outros segmentos; iv) participacdo social; v) preocupagdo com o meio ambiente. O
seu objetivo focou na melhora dos servigos publicos, o que consolidou o tom ideoldgico
do discurso do seu segmento na busca do aperfeicoamento do seu trabalho. Tendo em
vista criticas dos representantes do poder publico a parte do seu préprio segmento — 0s
agentes publicos, sobretudo prefeitos — concebeu-se a tentativa de ndo reproducéo
dessas falhas. Esse discurso critico aos agentes publicos acentuou o desgaste da
democracia representativa no pais e sua necessaria revisdo para outros tipos de

democracia que sejam efetivamente mais inclusivas.
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Na formacdo dos objetos discursivos dos representantes do mercado, pode-se
organizar 02 (duas) formacdes discursivas: i) preocupagdo com o recurso financeiro; ii)
pragmatismo. Na tentativa de moldar uma ideologia para os discursos desse segmento,
chegou-se a conclusdo que seu foco é estritamente econdémico. Como era de se esperar
de um segmento que tem no lucro o seu principal objetivo, a preocupag¢do com o recurso
financeiro, com o pragmatismo das agdes e sua desburocratizacdo foi a vertente
principal discorrida nas falas.

Quanto a efetividade deliberativa, observou-se que a participacdo social foi
efetiva quanto a modificacdo do texto preliminar para o final do PINRS. Do ponto de
vista quantitativo, houve crescimento no nimero de diretrizes (de 105 para 184), de
estratégias (de 3.400 para 6.193) e de palavras (média de palavras nas diretrizes de
30,12 para 42,23 e nas estratégias de 32,38 para 33,66).

Qualitativamente, percebeu-se a insercdo de novas diretrizes e estratégias, bem
como modificacdo em seus textos depois dos debates. No tocante as diretrizes, pode-se
citar a incorporacao: i) da preocupacdo em desenvolver novas tecnologias para reduzir a
disposicao final em aterros sanitarios; ii) da minimizacdo do uso do mercurio nos
servigcos de saude; iii) da mencdo aos residuos da agroindustria para compostagem,
biodigestdo ou outras tecnologias ou ao desenvolvimento de tecnologias para
aproveitamento de residuos da mineracdo; iv) do impulsionamento das atividades de
reutilizacdo e reciclagem dos RCC nos empreendimentos publicos e privados em todo o
territorio nacional.

Com referéncia as estratégias, inseriu-se, no grupo de residuos solidos, o aporte
de recursos para a remuneracdo dos catadores, a definicdo de normas técnicas para
encerramento de lixdes e aterros controlados, bem como a realizacdo de estudos para a
captacdo de gases para geracdo de energia; no grupo de residuos da saude, houve
mencdo a implantacdo de unidades de tratamento dos seus residuos; para 0 grupo de
residuos industriais, mencionou-se o0 desenvolvimento de tecnologias de destinacao
final ambientalmente adequada de residuos sélidos industriais, bem como a avaliagdo
do potencial dos residuos agrossilvopastoris para a geracdo de energia; tanto no grupo
de residuos da mineracdo quanto no de agrossilvopastoris, inseriu-se a responsabilidade
de aproveitamento de seus residuos, assim como, neste Gltimo grupo, a mencdo a
solugdes regionalizadas para problemas ndo comuns a todos; no grupo dos residuos da
construcdo civil, surgiu a meng&o a priorizagdo da reutilizacéo e da reciclagem de RCC

nas compras, obras e empreendimentos com recursos publicos.
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Tendo em vista estes resultados, a primeira hipdtese, da importancia de insercédo
da sociedade na discussdo politica, foi confirmada. Porém, a segunda hipotese, de que a
participacdo social nas audiéncias do PINRS ndo teria sido efetiva, foi refutada. Sendo
assim, ratifica-se a premissa desta tese de que a préatica deliberativa deve sempre
garantir a participacdo politica dos individuos, bem como o dialogo publico amplo e
aberto em busca do consenso racional.

Por altimo, mas ndo menos importante, salienta-se que, apesar da efetividade
deliberativa por meio da participacdo social ter-se feito presente na formulacdo da
redacdo final do PINRS, constata-se que tal efetividade ndo se encontra com a mesma
forca na implementacdo do Plano. Varios pontos descritos nas diretrizes e estratégias
ndo foram postos em pratica: ainda existem lixdes em vérias cidades brasileiras, a
logistica reversa ndo atinge todos os produtos elencados na Lei e 0s recursos para
garantir o funcionamento das cooperativas de catadores ainda ndo sairam do papel. E
desejavel para uma Nacdo comprometida com seu povo que a mesma efetividade
encontrada no debate da sociedade seja também implementada nas acdes dos gestores,
condicdo essencial para o desenvolvimento do pais.

Mesmo assim, corrobora-se com o pensamento de Lichmann (2012) de que as
instancias participativas apontam para a perspectiva de uma democracia aprofundada,
sensivel ao intercdmbio de perspectivas sobre politicas publicas. Tais arenas funcionam
como um contraponto para além da formacdo de maiorias em elei¢cdes calcadas sobre o
principio da igualdade numérica.

Sobretudo no contexto da sociedade brasileira, historicamente marcada pela
pouca consciéncia critica social e cuja populacdo sempre ficou a margem da politica, a
constituicdo e aprimoramento de espacos publicos de debate como as audiéncias do
Plano Nacional de Residuos Sélidos exige uma participacdo mais direta dos individuos
no dominio da esfera publica, em um processo continuo de discussdo e critica reflexiva
das normas e valores sociais.

Apesar da restricdo da participacdo social com a derrubada da Politica Nacional
de Participacdo Social, que visava a institucionalizacdo da participacéo da sociedade na
elaboracdo e acompanhamento das politicas publicas e tendo em vista o esvaziamento
da democracia representativa, com as revelagGes sobre corrupcdo e que ampliaram o
fosso entre partidos e cidaddos, a criacdo das arenas participativas € um processo de

alargamento da democracia, que se expressa na criacdo de espacos publicos e na
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crescente participacdo da sociedade civil nos processos de discussdo e de tomada de
decisdo relacionados com as questdes e politicas publicas.

A resposta ao fortalecimento da democracia estd na construgdo politica: a
construcdo social aliada a construgdo burocratica. Com efeito, esse ideal democratico
estd assentado no principio de autogoverno dos cidaddos e visa desqualificar a ideia de
que a apatia politica € um fendmeno abrangente e natural da vida social.

A participacdo da sociedade, além de influenciar de uma maneira mais
harmonica as relacdes de poder e hierarquia, igualmente propicia a formacdo de
cidaddos mais criticos e interessados na coisa publica. Espera-se que as arenas
participativas brasileiras expandam-se e fortalegam-se, com incluséo plural e efetividade
qualitativa, seja no alargamento dos espagos de deliberagcdo ou na maior presenca de

processos decisorios das politicas publicas brasileiras.
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ANEXOS

ANEXO A - Convite Eletronico Audiéncia Publica Regido Centro-Oeste

12 AUDIENCIA PUBLICA DO PLANO

C O N\/ | T E NACIONAL DE RESIDUOS SOLIDOS

Regiao Centro-Oeste

O Ministério do Meio Ambiente e o Governo do Estado de Mato Grosso do Sul convidam para a 12 Audiéncia Plblica do Plano
Nacional de Residuos Solidos da Regiao Centro-Oeste a realizar-se em Campo Grande-MS nos dias 13 e 14 de setembro de 2011.

Data: 13 de setembro 2011
Horario: 8 horas
Local: Yotedy - Rua Ant6nio Maria Coelho, 6.200 - Parque das Nagdes Indigenas.

08h....... Credenciamento
08h30...Abertura Solene

09h.......Apresentacéo da Proposta Preliminar do Plano Nacional de Residuos Sélidos
10h40...Intervalo
11h.... Distribuicao dos participantes em grupos para discussao das estratégias
gerais da PNRS, diretrizes e metas (Educagdo Ambiental, Logistica
reserva e Instrumentos Econdmicos)
12N Intervalo NTRO-OESTE

Periodo da tarde das 14h as 18h (intervalo as 16h)

Local: Sebrae/MS - Av. Mato Grosso, 1.661 MATO e
GROSSO

14h.......Grupos Teméticos
Tema 1: Residuos sélidos urbanos e a inclusao de catadores de materiais reciclaveis
Tema 2: Residuos de servigos de satide, portos, aeroportos e terminais rodoviarios
Tema 3: Residuos industriais
Tema 4: Residuos de mineragao
Tema 5: Residuos agrossilvopastoris
Tema 6: Residuos da construgao civil

Dia 14 (quarta-feira) - Local: Sebrae/MS
08h30...Continuagao dos grupos tematicos

.Intervalo

lenéria para apresentagao das contribuigoes

Faca sua inscricao: www.mma.gov.br

Informagoes: (67) 3389-5547
(67) 3318-5617
MMA: (61) 2028-2011
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ANEXO B - Convite Eletronico Audiéncia Publica Regido Sul

22 AUDIENCIA PUBLICA DO PLANO

CONVITE

NACIONAL DE RESIDUOS SOLIDOS

nec u

O Ministério do Melo Amblente & o Goaverno do Estado do Parand conwidam para a 2° Audiéncla Pubbca do Plano
Nacional de Residuos Solidos da Regiao Sul a realizar-se em Curitiba/PR nos dias 04 e 05 de cutubro de 2011

Data: 04 & 05 de outubro de 2011
Horano: O8N
Local; Feceragho aas ncisinas oo Estaco oo Parand (Fep)
Conlro ge Exposicho Homcio Coimbra: Rua Comendauior Franco, 1341, Jardim Solinico - Cutita®R

PROGH/

Dia 05 (terga-feira) - Local: Federagio das Indistrias do Estado do Parana (FIEP)

Dah Cragenciamento

0Bh30.. Abertufa Sckena

0Bh . Apresensoghn da Proposts Palmingr do Pland Necknal ge Residuoe Saice

10040 Intecvalo

11h Apasamacho dae eclraligiae
QaGiz da PNRS. diretrizes @ mets
Faversa @ Insrumentas Econdmic

120 Inteevalo ‘ \
Periodo da tarde das 14h &s 18h (ntervalo 4s 16h)

Local: Federacdo das Industrias do Estado do Parand (FIEP)

14h . Grupos Tamaticos
Tema 1: Rezicuoz solidos urbancs @ a Mciuzao da cxtadores do moterds recKcavas
Tema 2= Reziduos de zenicos de salGde, ponos, JRPCIos @ SrMInais rNSoManNas
Tema 3: Rezicuos induztnaiz

duoz de mineragao

Tema 5: Resioucs agrosshwapestons

Tema 6: Rasiouas da constnucao owl

ducagho Ambiental, Logistica

Dia 05 (quarta-eira) - Local: Federacao das Indistrias do Estado do Parana (FIEP)
08h30...Cantinuagao doz grupos Sematicas

12h Intecvalo

14h . Pleniria para apresentacio das cantnbuctes

16h___.Enceramento

wrraaee caranss
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ANEXO C - Convite Eletrénico Audiéncia Publica Regido Centro-Oeste

3% AUDIENCIA PUBLICA DO PLANO

C O N\/I TE NACIONAL DE RESIDUOS SOLIDOS

ao Sude

0O Ministério do Melo Amblente & o Gaverno do Estado de S&o Paulo convidam para a 3° Audiénca Piblica do Plano
Nacional de Residuos Solidos da Regiao Norte a realizar-se em Sao PauloySP nos dias 10 & 11 de outubro de 2011,

Data: 10 & 11 de outubro de 2011
Horaro: O8N
Local; Fecemgao cas noisiras 0o Estaco oz Sio Paua (FIESP). Svreaa Padista n® 1313

Dia 10 {sugunda-eira) - Local: Faceragio cas nalstnas co Estaca oa Sao Pauo (PESP)
08h . Cagenciamento
08N30. Abentura Sckana
00h  Apracentacho da Proposts Pelmingr do Pland Necknal ge Residuoe Saice
10040, Intervalo
110 AEBOBNBEAD 33 eStranAgiss
Qersio da PNAS, diretrizas & matas [Educagho Ambientsl, Logiatica
Revena 8 Instumanios Econdmicos|
12h . Inteevalo

Peviodo da tarde das 14h 48 18h (riervalo 4s 16h)
Local: Feceragho das Indisiras ¢o Eslado de Sao Pauks (FIESP)

14h__ . Grupaos Tamaticos
Tema 1: Rezicuoz stlidos urbanos @ a Nciuzao do cxtadores do materis recciaves
Tema 2: Reziduoz do zenigos de salde, poros, Jerpaitos @ Srminais rodoarias
Tema 3: Rezicuos industnas
Tema 4: Residuos da minergao
Tema 5: Rasiouos agrosshwapestons
Tema 6: Rasioucs da constugao cwl

Dia 11(terca-feira) - Local: Feceragio ces Indntras do Estacda de Sia Pado (FIESP|
08h30...Cantinuagac doz grupos Sematicas

12h ____Intecvalo

14h . Plendria para apresentacio das cantnbuctes

16h___..Enceramento

B e et
= “QSESEAS = .
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ANEXO D - Convite Eletronico Audiéncia Publica Regido Nordeste

42 AUDIENCIA PUBLICA DO PLANO

C O N \/ I T E NACIONAL DE RESIDUOS SOLIDOS

Regido Nordeste

0O Ministério do Melo Ambiente € o Goveno do Estado de Pemambuco convidam para a 4% Audénca Piblica do Plano
Nacional de Residuos Solidos da Regiao Nordeste a realzar-se em Recife-PE nos dias 13 & 14 de outubro de 2011.

Data: 134 14 e autubra 2011
Horaro: 08h
Local: Mar Recfe Hotl - Rua Barfio o6 Souza Ledo, n® 451 - HecllaPE

) — AN A
PR S= LAY

Dia 13 (quinta-feira) - Local: Mar Racide Hotel - Rua Barao de Souza Ledo, n° 451 - Recife/PE

08h  Cragenciamento
08h30 . Abertura Sokne
0Bh . Aprecenacho da Proposta Prbiminar do Plano Nackanal de Residuos Saioce
10040, Intervalo
11h Apresantagao das eraldgiaos
geras 0a PNRS, diretrizes @ matas [Educagao Ambiental. Logietica
Revarza @ Inatrumantcs Econdmicas)
12h | Intervelo

Periodo da tarde das 14h &s 18h (rervalo &s 16h) »- :
Local: Mar Recife Hotel - Rua Bardo de Souza Ledio, n° 451 - Recite/PE

14h . Grupas Tematicos
Tema 1: Resicuos stlidos utbanes @ a ciusao de cxtadoras de moter s reccivas
Tema 2= Rezicuos da senigos do saide, poros, aeroportos e tarminais rodovidnas
Tema 3: Rezicuos industnals
Tema 4: Reziduos de minercao
Tema 5: Rasiducs agregsiwapastons
Tema 6: Resicucs da constnugao awl

Dia 14 (sexta-feira) - Local: Mar Recife Hotel - Rua Bardo de Souza Ledo, n® 451 - Recife/PE
08h30... Cantinuagao doz grupas tematicas

12h___Intercalo

14h__. Plenivia para apresentacdo das cantibuctes

16h__ . Encaramento

Faca sua Inscrioho: www. mima. gov. bir

Infarmactes: {81) 31835502

M (61} 20282011
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ANEXO E - Convite Eletronico Audiéncia Publica Regido Norte

5% AUDIENCIA PUBLICA DO PLANO

C O N\/'TE NACIONAL DE RESIDUOS SOLIDOS
agido Norte

O Ministério do Meio Amblente & o Governo do Estado do Paré convidam para a 5° Audiéncla Plbica do Plano
Nacional de Residuos Solidos da Regiao Norte a realizar-se em Belém - PA nos dias 18 & 19 de outubro de 2011,

Data: 18 £& aututeo 2011
Horaro: 08h
Local; Hoted Beira Rio, Av. Bemardo Sayio n. 4804 (promo a UFPA) - Belem/PA

s A
B AM A(
FRUERAMA

Dia 18 {terga-feira) - Local: Hotel Baira Rio, Av. Bemardo Sayao n, 4804 (proximo a UFPA) - Balem/PA

0an Cragenciamento
08130, Abenura Sckne

0Bh . Aprecernachd da Propeets Pralimingr do Plana Necional ge Residuoe Saloe
10040, Intervilo
1h.... Apreseniacio das estratégias
gerais da PNRS, diretnzes e metas (Educacio Ambrental, Logistica
Reversa e Instrumanios Econdmicas|
12h  Intervalo
Periodo da tarde das 1ah &s 18h fritervalo &s 16h) \
PA

Local: Hotel Beira Rio, Av. Barnardo Sayao n. 4804 (proximo & UFPA) - Belém,

14h__.. . Grupos Tamaticos
Tema 1: Rezicuoz sélides urbanos @ a inciuzao de catadores de moteriys eocaves
Tema 2: Rezicuos de senigos de sadde, poros, dercpatos o Sarminais rodoianas
Tema 3: Rezicuos induztnais
Tema 4: Reziduos da mineracio
Tema 5: Baskiuos agrosslwapestons
Tema 6: Pesiouas da consinigao ciwl

Dia 14 {quarta-teira) - Local: Hotel Beira Rio, Av. Bernardo Sayao n. 4804 (proximo & UFPA) - Belém/PA
08h30... Cantinuagas doz grupas temahcas

12h . Intervalo

14h_ . Plondria para aprezentacdo das contnbugtes

16h . Encaramento

Faca sua Inscrigo) www.mma. gov.br
IMormagces: (91} 3184-3332
MMA: (61) 2028.2011
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ANEXO F - Convite Eletronico Audiéncia Publica Nacional

AUDIENCIA PUBLICA DO PLANO

C O N\/|TE NACIONAL DE RESIDUOS SOLIDOS

Brasilia - DF

O Ministério do Meio Ambiente convida para a Audiéncia Piblica do
Plano Nacional de Residuos Sdlidos, nos dias 30 de novembro e 1° de dezembro de 2011, em Brasilia - DF.

Data: 30 cle novembro 2011
Horério: 08h
Local: Fénix Eventos SGAS 915 - Lotes 75/76 - 1° andar ParlaMundi da LBV - Brasilia/DF

PROGRAM O

Dia 30 (quarta-feira) - Local: Fénix Eventos SGAS 915 - Lotes 75/76 - 1° andar ParlaMundi da LBV - Brasilia/DF

08h....... Credenciamento
|
,,.‘ &

08h30... Abertura Solene

0%h....... Apresentacao da Proposta Preliminar do Plano Nacional de Residuos Solidos
10h40...Intervalo
11h...... Apresentagao das estrategias
gerais da PNRS, direlrizes e melas (Educacao Ambiental, Logistica
Reversa e Instrumentes Econdmicos)
12h...__Intervalo

Periodo da tarde das 14h as 18h (intervalo as 16h)
Local: Fénix Eventos SGAS 915 - Lotes 75/76 - 1° andar ParlaMundi da LBV - Brasilia/DF

14h...... Grupos Tematicos
Tema 1: Residuos sdlidos urbanos e a inclusao de cata de iai iclavei
Tema 2: Residuos de servigos de salide, portos, s e i dovia
Tema 3: Residuos industriais
Tema 4: Residuos de mineragao
Tema 5: Residuos agrossilvepastoris
Tema 6: Residuos da construgio civil

)

Dia 1° (quinta-feira) - Local: Fénix Eventos SGAS 915 - Lotes 75/76 - 1° andar ParlaMundi da LBV - Brasilia/DF
08h30... Continuagao dos grupos tematicos
12h...___Intervalo

14h Plenaria para apresentagao das contribuigoes
16h....... Encerramento

Faca sua inscricdo: www.mma.gov.br
Informagdes: (61) 2028-2103
MMA: (61) 2028




