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1 INTRODUCAO
Esta nota responde de maneira resumida a segeigtafa de pesquisa: “No ambito do Poder Executivo
Federal, quais sdo os principais fatores que in iarar@potencial de efetividade das audiénciasgasbli
como mecanismo de participacdo social no procesgedtido das politicas publicas?’

A pesquisa contou com quatro estudos de caso @meiad publicas (APs) realizadas por 6rgaos
do governo federal: a elaboragé@o do Plano NadimBlesiduos Solidos (PNRS); a discussao sobre as
minutas do Edital de Licitagdo e Contrato de Pefmidos Servicos de Transporte Rodoviario Intdresta
de Passageiros; e o licenciamento ambiental de@oides projetos de hidrelétricas — Santo Antonio
e Jirau, em Ronddnia, e Belo Monte, no Paré.

N&o existe consenso sobre a de nicéo de APs. [bessa, fe a partir da sistematizagdo da
reduzida literatura académica sobre o tema, de AR-semo um mecanismo de participagdo social
consultivo que tem caréter pontual, porque oconre® momento especi co do processo de politica
publica e porque se relaciona a uma politica am aspecto especi co desta. Além disso, uma AP
€ sempre presencial e de participacéo coletivarasiando com consultas publicas e ouvidorias,
por exemplo, mecanismos de participagado individad e que geralmente fazem uso da internet e
de intercambio documental. Por Gltimo, vale meraiaue uma AP pressupde a possibilidade de
manifestacdo oral dos participantes e, idealmpraeove o debate entre eles (Barros e Ravena, 2011;
Grau, 2011; Mattos, 2004; Sera m, 2007; Soares,; 2@B2oncelos, 2002).

O objetivo de uma AP deve ser compativel com srasteristicas. Portanto, diversas politicas
publicas demandam outros instrumentos participadiovez de uma AP ou a complementam. Existe
uma relacéo dindmica entre os diversos instrumetaiesomo conferéncias setoriais, conselhos e
consultas publicas. Deve ser analisado, caso aqueedoo mais adequado e a melhor combinacéo.
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2 METCDOLOGA DA FEQUIA

A pesquisa ocorreu entre setembro de 2011 e dezaiel##012, utilizando as seguintes fontes de
dados: levantamento bibliogra co sobre participagé@l em geral e sobre APs; sistematizacdo da
legislacao que trata do assunto; andlise dosrmgie realizacdo de APs no &mbito dos programas
do governo federal, disponiveis em um banco desddd&istema de Informag8es Gerenciais e de
Planejamento (SIGPlaAk realizacdo de quatro estudos de caso. Foifeitompanhamento das
APs que ocorreram durante o periodo da pesSquaadlise das gravacdes de audio e/ou video das
demais, que ja haviam ocorrido. Todos os casosi@ntcom analise documental, bem como com
entrevistas com participantes e organizadoresiresaolhidos dois casos relativamente semelhantes,
ambos de licenciamento ambiental de grandes engineentos, que correspondem ao padréo
mais frequente de utilizagdo de APs pelo goverder& Para os demais, optou-se por casos que
representassem a maior diversidade possivel @p&a).

A metodologia utilizada nos estudos de caso fadusem dois conjuntos de dimensdes de
analise (quadro 1). As dimens@es que caracterizaraesso se relacionam a andlise da qualidade
do processo de planejamento e condugéo das ARgnlolasidenti car os principais fatores que
in uenciam seu potencial de efetividade e, portastoausas de sucessos e insucessos. As dimensdes
para a andlise do resultado levam em conta oswasjetesse mecanismo de participacéo social e
tém por funcgéo orientar a avaliacdo da efetividkdldeterminada AP.

QUADRO 1
Dimensdes de analise

Relativas a caracterizagao do processo
ALOS NOrMAtiVoS e Seus impactos no Processo
Mapeamento dos prindpais atores
Caracter'sticas relevantes do responsavel pelasAPs
Desenho e processo de realizagao dasAPs
Momento da partidipagao e timing do processo
Esoopo e amplitude do debate
Mohilizagao e representatividade dos partidparntes
Recursos (indusive humanos) e infraestrutura disponibilizados e organizagao do evento
Processo preparatorio para asAPs
QGondugao da AR, metodologia e efetividade das regras procedimentais
Sstematizacao das propostas e devolutiva
Transparencia
Relativas a anédlise dos resultados
Impacto na tomada de dedsao e em compromissos pol ticos
Mediagao: diminuicao de con itas e aumento da cooperagao
QGonstrugao de capacidades (cgpaaty building)
Diwulgacao das agoes governamentais
Haboragao dos autores

2. O 9GHan é uminstrumento que organiza e integra a rede de gerendiamento do Fano Plurianual (PPA) e congtitui uma importante
ferramenta de suporte a gestao dos programas do governo federal.

3. Haboragao do PNRSe Lidtagao e Contrato de Rermissao dos Senvigos de Transporte Rodoviério Interestadual de Passageiros da Agenda
Nacional de Transportes Terrestres (ANTT).
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Por efetividade entende-se um impacto positivezigiado a maior in uéncia do cidadéo
na tomada de decisdo, compromissos politicos, gédde con itos, construcdo de capacidades
(tanto dos cidad&os quanto do Estado) e inform@ggmiblico, incluindo divulgacéo das acbes
governamentais.

Obijetivou-se também criar, com a lista de dimensiea referéncia para gestores ou pesquisadores
interessados em analisar APs, tendo em vista ibiidase de adapta-la de acordo com os objetivos
e possibilidades de cada pesquisa. Por essa faziu, incluidas, também, dimensdes analiticas
gerais nao abordadas nos estudos de caso dests@pas@s que podem ser (teis em outros estudos.

3 REBUJADCSEDISQUSSAO

Esta secdo apresenta alguns resultados e condasdesquiéa foca em como determinados fatores
e caracteristicas podem in uenciar — positiva oativegnente — o potencial de efetividade de uma
AP. Para tanto, utiliza-se de ilustragdes retirddasestudos de casos realizados. Apesar dosslimite
para sua generalizacdo, esses resultados sdpaitegestores publicos envolvidos na organizacao de
processos participativos e para estudiosos inddiesem aprofundar o conhecimento de um campo
de pesquisa ainda pouco explorado.

3.1 Atos normativos

A maioria das APs ocorre em observancia a atosatoms, 0s quais determinam, ao menos em
parte, como as audiéncias devem ser realizadas/egam impactos diversos no potencial de
efetividade delas, por exemplo: aumentando a teméspia do processo participativo, garantindo
0 acesso a documentos relevantes e demais infoesiagportantes, apresentando de forma clara
prazos e regras para a manifestacéo e estipulandaenetodologia.

Contudo, em muitos casos, a legislacéo brasiléioaesta ajustada as necessidades de uma
participagéo efetiva nas APs. Nos casos de licereriéo ambiental estudados, por exemplo,
observou-se que a legislagdo vigente, estand@atisada, teve impacto negativo na efetividade
da participacéo. As tentativas do Instituto Brasildo Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovéaveis (Ibama), de fazer mais do que a ledislexige — por exemplo, realizando reunides
publicas para discutir o termo de referéncia dadgstde Impacto Ambiental (EIA) —, evidenciam
essa de ciéncia normativa. As resolugdes do Conbkliecmnal de Meio Ambiente (Conama)
somente preveem a obrigatoriedade de realizagdBslpara licenciamento ambiental no momento
de avaliagdo do EIA. No entanto, os estudos dedmbidrelétricas apontaram que APs antes da
realizacdo do EIA podem ser Uteis para que a salecbntribua na de nigcdo de temas importantes
para serem estudados. Além disso, APs no momergiadegamento dos empreendimentos, bem
como aquelas que tém foco em publicos especi amwe indigenas, quilombolas e ribeirinhos —,
podem ser necessarias para ampliar a inclusédd saaeantir a expressao de um maior nimero
de opinides e interesses envolvidos na questao.

Um exemplo positivo € o da ANTT, que compensolaasrias da legislacdo com atos
normativos infralegais. Suas APs seguem regraggirentais expressas em documentos publicos
que disciplinam o processo de participacdo e oralnsocial. Para os servidores dessa agéncia,

4. Para uma andlise detalhada das condusoes aqui apresentadas, ver Ipea (2013).
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ha ainda um manual interno que orienta suas agbes 8 processo participativo. A atengdo a

essas normas amplia o potencial de efetividadarmematar a transparéncia do processo e indicar
as etapas a serem seguidas. E importante também rago legalmente estabelecido para a
realizacdo das audiéncias seja realista e compedivea complexidade da tematica.

3.2 Momento de realizagao dasAPs

Por um lado, o processo participativo deve ocameium momento no qual ainda seja possivel
incorporar demandas e valores dos atores envolkig@dematica. Isso pode envolver eventos
preparatorios, no sentido de incluir novos atooegnocesso decisorio e generalizar conhecimento
entre todos. Por outro lado, se a AP é realizadanrermomento muito inicial do ciclo de politica,
pode ser que informagdes necessarias para unagaedp informada ainda ndo estejam disponiveis
ou que ndo haja tempo su ciente para a devida megidith das partes interessadas e a difuséo de
conhecimento sobre o assunto. Uma solugéo por siegesda é a realizacdo de diversas APs em
momentos estratégicos do ciclo de politica.

No caso do processo de elaboracdo do PNRS, poplexdm razdes para crer que as audiéncias
foram realizadas em um momento oportuno. Tantay&@hum substrato legal que determinava
a elaboracéo do plano, bem como um texto prelinpaea a consulta da sociedade civil, quanto
a participagdo ocorreu em um momento de planejardapolitica em que foram discutidas
diretrizes, acdes e metas que iriam compor a litiblica. Essa abertura, de permitir o acesso a
decisdes-chave, aumentou as chances de coopanagigasrerno e sociedade civil, potencializando
a efetividade das audiéncias em relagdo a consedagéolitica.

O caso da ANTT ilustra outra faceta da temporabdzal realizacdo das audiéncias. A AP
n® 121/201% ocorreu em um momento no qual o relatério nalstlersatizacdo das contribuicdes
da AP anterior a ela, a AP h20/20115 ainda nao havia sido publicado. Em outras palaaras
ANTT realizou uma nova audiéncia quando ainda lpustdes importantes pendentes do processo
anterior. 1sso prejudicou a percepc¢ao dos partitgseem relacdo a legitimidade da segunda audiéncia
minorando seu potencial de efetividade.

3.3 Capaddade ingitudonal do 6rgao pablico responsavel
A existéncia de uma estrutura interna voltada égaacao social no organograma e nas diretrizes
de acéo dos 6rgéos publicos responsaveis pela d®gmpliar seu potencial de efetividade. 1sso
implica contar com documentos de referéncia, mgbals apropriadas e servidores responsaveis pela
realizagdo das APs capacitados.

Um exemplo de auséncia dessa capacidade e dagwemss di culdades foi observado nos
casos de licenciamento ambiental. E provavel daktsade pessoal especializado em participagio
social destacado para as APs no Ibama tenha pajleda efetividade da participacdo nos casos
estudados. Os proprios servidores responsavessgnellises técnicas do EIA, entre outras funcdes,
eram incumbidos de lidar também com a comunicagfoasociedade. Um dos fatos relatados

5. Oobjetivo daAP v 121/2011 foi coletar contribuigoes sobre as Minutas do Edital de Liatagao e Contrato de Rermissao dos Senvigos de
Trangporte Rodoviério Interestadual de Passageiros operados por onibus do tipo rodoviério.

6. Oobjetivo daAPrr 120/2011 foi a discussao do Hano de Qutorga sobre 0s Servigos de Trangporte Rodoviério Interestadual de Passageiros
operados por onibus do tipo rodoviério.
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pelos proprios servidores foi que eles ndo cornrsagypor exemplo, analisar devidamente os muitos
documentos protocolados por organizagdes da sdei@ilal. Deve-se mencionar que o Ibama
investe na capacitacao de seus servidores tambémlagdo a participacdo social, mediacdo de
con itos etc. A efetividade da capacitacdo everd@dlincionarios j sobrecarregados com outras
tarefas, porém, tende a ser muito inferior a de eno#pe de especialistas destacada para as fun¢des
relacionadas a participagao.

3.4 Devolutiva & sodedade

Apesar de ser um elemento-chave para a efetividaaigrface com a sociedade no momento posterior
a AP é, em diversos casos, relegada a segundop@bsmestores de politica publica. Esse momento
deve incluir uma devolutiva clara a sociedadecerttio a incorporacé@o ou ndo das contribuicées,
com justi cativas, o que pode aumentar a percepgimitimidade da AP.

O pressuposto para que seja possivel promover evolutiva formal a sociedade é que tenha
havido um processo adequado de sistematizacaogiestas. Isto implica também que a audiéncia
tenha tido um escopo relativamente restrito e tempaegado uma metodologia adequada. Em APs
de licenciamento ambiental, por exemplo, € comuorh@a&er limitacdo do escopo das contribuicoes
e uma metodologia que facilite a sistematizacdguogzsostas. Nesse contexto, € muito dificil a
sistematizacéo das contribuicdes, sem a qual asehde que as propostas apresentadas sejam
incorporadas séo reduzidas, e néo é possivel fagao fazer a devida devolutiva a sociedade.

Oscasosdo PNRS eda ANTT incluiram devolutivascééo do PNRS, a primeira devolutiva
ocorreu na audiéncia nacional em Brasilia, quamdedia disponibilizagdo de uma nova verséo do
documento de referéncia, ja incorporando as carntiibs oriundas das audiéncias regionais que
haviam ocorrido anteriormente. Essa iniciativa ¢erteido do documento) ampliou a percepgao
de seriedade e efetividade da participagdo enfpesssntes, que reconheceram que o documento
contemplava parte signi cativa das contribuicdesalas das audiéncias regionais.

3.5 Trangparenda
E necessario que todo o processo de AP seja pqetactoansparéncia. A publicidade de informacdes
deve acompanhar todas as fases do processo een@nbs aspectos: a mobilizacdo dos atoresmédesya
a disponibilizacao e acessibilidade de documergosferéncia; a clareza dos objetivos da audiéncia
da metodologia utilizada; e a clareza sobre o eddeato com as contribuices da sociedade.

Nesse aspecto, o procedimento da ANTT foi exemplarmacdes sobre prazos, metodologia,
contribui¢des, documentos de referéncia, atag eatros elementos importantes foram disponibiizad
no ste da agéncia. Isso foi essencial para gin¢aressados tivessem uma participagdo mais inftama
e fosse gerado um sentimento de con anca da sceieniado 6rgdo governamental.

Nos casos de Belo Monte e Santo Antdnio e Jiralsyzovez, apesar de 0s principais documentos
estarem disponiveis em forma digital no site donidyaforam identi cadas reclamagdes por parte
da sociedade quanto ao acesso on-line a outromeatas relevantes que compunham o processo.
Até entdo, os autos ndo eram digitalizados e disfigados no ste, di cultando o acesso dos
interessados, que tinham de se deslocar até 8msitequerer uma copia do processo, arcando com
custos relativamente altos. Hoje em dia, essegmbésta resolvido, uma vez que o Ibama digitaliza
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todos os autos em sua integralidade e os dispi@aibil-line, aumentando de maneira signi cativa
a transparéncia e facilitando a participacdo, aémeduzir custos para o préprio governo federal.
Esse € um bom exemplo que deveria ser seguidogaatadministracdo publica.

4 CONSDERACOESHNAIS

Foram resumidas aqui algumas das principais cd@edue uma pesquisa que contou com quatro
estudos de caso e por meio da qual foram identisdatiores que in uenciam o potencial de
efetividade da participacéo social em APs. Proeseocompreender como variagdes nesses fatores
podem interferir na referida efetividade, de modperfeicoar o uso das APs como instrumento
de participagao.

Apesar dos limites impostos pelas especi cidadegudiso casos pesquisados, pode-se a rmar
que as medidas de politica neles identi cadas ctemeietos favoraveis a obtencao de sucesso
constituem indicacdes de fatores capazes de coinfpira a maximizacéo do potencial de efetividade
deste mecanismo de participacéo social.

REFERENCIAS

BARROS, T.; RAVENA, N. Representac¢des sociais ndg@acias publicas de Belo Monte: do palco
ao recorte midiatico. In: ENCONTRO DA COMPOLITICA,, 2011, Rio de Janeiro, Anais...
Rio de Janeiro: UERJ, 2011.

GRAU, N. Control y participacién social en la adistnacion federal brasileira: balance y
perspectivas. Ministério de Planejamento, Orcamer@estao/World Bank/PNUD, 2011 (Relatério
de Pesquisa).

IPEA— INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. Aiéncias publicas no
ambito do governo federal: anélise preliminar ebpara avaliacdo. Brasilia: Ipea, 2012 (Relatério
de Pesquisa). Disponivel em: <www.ipea.gov.br/pgecao>.

. Potencial de efetividade das audiénciasgasido governo federal: relatério de concluséo
da pesquisa. Brasilia: Ipea, 2013. No prelo. Diggbem: <www.ipea.gov.br/participacao>.

MATTOS, P. Regulacéo econdmica e social e parigéipgUublica no Brasil. CONGRESO
INTERNACIONAL DEL CLAD SOBRE LAREFORMADEL ESTADOY DE LAADMINISTRACION
PUBLICA, 9., Madrid, Espanha, Anais... Madrid, 2004

SERAFIM, L. Controle social nas agéncias reguladdmasileiras: entre projetos politicos e
modelo institucional: a Aneel nos governos FHC la.LDissertacdo (Mestrado) — Universidade
Estadual de Campinas, Campinas, 2007.

SOARES, E. Aaudiéncia publica no processo admatiigb. Jus Navigandi, 2002. Disponivel em:
<http://jus.uol.com.br/revista/texto/3145>. Acessn 8 ago. 2011.




53

VASCONCELOS, P. Aaudiéncia publica como instrunoeshe participagcdo popular na avaliagéo

do estudo de impacto ambiental. Dissertacdo (MiegtraUniversidade Federal de Pernambuco,
Pernambuco, 2002.

BIBLIOGRAHA COMPLEMENTAR

ROCHA, C. P. R. (Org.). Efetividade das instituig@articipativas no Brasil: estratégias de
avaliagdo. Ipea, 2011. v. 7. p. 372.







