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LISTA DE ABREVIATURAS

Anatel —Agéncia Nacional de Telecomunicages
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MDA — Ministério do Desenvolvimento Agrario
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MEC — Ministério da Educacdo

MF — Ministério da Fazenda

MI — Ministério da Integragdo Nacional

MinC — Ministério da Cultura

MJ — Ministério da Justica

MMA — Ministério do Meio Ambiente

MME — Ministério de Minas e Energia

MP — Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao

MPS — Ministério da Previdéncia Social

MS — Ministério da Saude

MTE — Ministério do Trabalho e Emprego

MT — Ministério dos Transportes

MTur — Ministério do Turismo

MNCR — Movimento Nacional dos Catadores de Materiais Reciclaveis
PNRS — Plano Nacional de Residuos Sélidos

PPA — Plano Plurianual

SIGPlan — Sistema de Informaces Gerenciais de Planejamento do Governo Federal
SGPR — Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica

SNAS — Secretaria Nacional de Articulacdo Social (SGPR)

SEAP — Secretaria de Aquicultura e Pesca

SEDH — Secretaria Nacional de Promocéo dos Direitos Humanos
SEP — Secretaria Nacional dos Portos

Seppir — Secretaria de Politicas de Promogdo da Igualdade Racial
SI — Sem informacéo

Sisnama — Sistema Nacional do Meio Ambiente






1 INTRODUCAO

Este relatério trata da primeira fase do componente de “Diagndstico e avaliacdo das
audiéncias publicas (APs) realizadas no Ambito do governo federal”, do Programa de
Pesquisa sobre Democracia e Participagdo. Tal programa de pesquisa integra a estrutura
da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicoes e da Democracia (Diest)

do Ipea. Esta pesquisa conta com a parceria da Secretaria Nacional de Articulagio Social

(SNAS), 6rgao da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica (SGPR).

Nas tltimas duas décadas, houve um acréscimo significativo na cria¢io e no
funcionamento de mecanismos direcionados a participagao da sociedade civil na
formula¢do, implementa¢ao e no monitoramento de politicas pablicas nacionais.
A partir do didlogo entre governo e sociedade civil, esforgos sao promovidos no sen-

tido de aperfeicoar as politicas ptblicas e promover a cidadania.

Entre esses mecanismos de participagio, hd diversos estudos que focam nos conselhos
de politicas publicas — em 4mbito federal, estadual e municipal — e nas conferéncias nacio-
nais, analisando os objetivos, a criagao, o processo de funcionamento e a efetividade destes
espacos. Além dos conselhos e das conferéncias, hd outros mecanismos de participacio so-
cial com significativa importincia no panorama das politicas, mas sobre os quais os estudos

e as andlises ainda sao reduzidos. As audiéncias publicas se encaixam nesse perfil.

De um modo geral, as audiéncias publicas sao eventos pontuais, ou seja, ocorrem em
momentos especificos do ciclo de politicas publicas. Diversas dreas de politicas publicas se
utilizam deste mecanismo em seus processos decisérios, sendo sua ocorréncia amplamente
disseminada, atingindo grande capilaridade no territério nacional. Nao hd, entretanto,
estimativas da quantidade de audiéncias publicas realizadas anualmente no Brasil e nao ha
um conhecimento sistematizado acerca de como as dreas de politicas utilizam este instru-

mento e de quais os seus impactos no dmbito das politicas putblicas.

Esta pesquisa tem por objetivo suprir essa lacuna, tornando mais consistente o
conhecimento a respeito das audiéncias publicas, bem como visa fornecer subsidios para

o aperfeicoamento de seu desenho e do processo desse instrumento de participagao social.

Este relatério estd dividido em dez se¢oes, comegando com esta introdugio. A segunda
secao trata da metodologia empregada na pesquisa. Na terceira, apresenta-se a definigao de
audiéncia publica que orientou a determinagio do escopo de andlise desta pesquisa. Na se-
quéncia, a quarta sec¢do discute os principais objetivos das audiéncias publicas, os quais sao
também as principais justificativas para a sua realizagio. A quinta se¢ao traz um apanhado das
principais mengdes a audiéncias publicas no ordenamento juridico e normativo brasileiro,

tais como leis, decretos, resolucoes e instrucoes normativas.

A sexta segao mapeia, por meio de dados coletados no Sistema de Informagoes Gerenciais

e de Planejamento do Ministério do Planejamento, o SIGPlan,' a ocorréncia de audiéncias

1. O Sistema de Informacdes Gerenciais e de Planejamento (SIGPlan) é um instrumento que organiza e integra a rede de gerenciamento
do Plano Plurianual (PPA) e constitui uma importante ferramenta de suporte a gestao dos programas do governo federal.
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publicas nos programas do governo federal. Tal mapeamento contempla a andlise quantitativa
dos dados informados por gestores publicos entre 2004 e 2009. O objetivo maior ¢ identificar
a frequéncia com que ministérios e secretarias nacionais realizam audiéncias publicas em seus

programas, bem como identificar a motivacio de realizagio e os perfis destas audiéncias.

Na sétima se¢ao, elaborou-se uma tipologia de audiéncias publicas, a qual tem trés
objetivos bdsicos nesta pesquisa. O primeiro é descrever e classificar as APs conforme seus
elementos qualitativos caracteristicos. O segundo objetivo, de cunho pragmitico, diz
respeito a escolha dos estudos de caso a serem empreendidos na segunda fase da pesquisa.
O terceiro motivo estd relacionado aos possiveis efeitos deste estudo na promocio de agdes
e medidas a serem tomadas pelos gestores publicos no sentido de aperfeigoar o processo das
APs. A tipologia elaborada classificou as APs em cinco classes (objeto, natureza, abrangén-

cia, timing de realizagdo e tipo de participante).

A oitava segdo apresenta uma lista preliminar das principais dimensées de andlise a
serem utilizadas para a avaliagio de uma audiéncia puablica. Tal lista orientard a andlise dos
estudos de caso da segunda fase da pesquisa e serd revisada para construir, no ambito do
relatério final, a base para a construcio de um sistema de andlise para orientar futuras ava-
liages de audiéncias publicas. Ela também auxiliard na identificacio de fatores que afetam

a efetividade da participagao.

A se¢do 9 apresenta os resultados preliminares do estudo de caso piloto relacionado as
audiéncias publicas para elaboragio do Plano Nacional de Residuos Sélidos. Nesta pesquisa, o
estudo de caso piloto permitiu a revisao de versoes preliminares das se¢oes deste relatério a luz
dos dados coletados durante a observagao empirica. Desta forma, o estudo de caso piloto con-
sistiu uma base empirica necessdria para, conjuntamente com fontes documentais e tedricas,

definir o escopo de andlise e a metodologia da presente pesquisa.

Este relatério conclui apresentando as perguntas orientadoras que guiarao o trabalho de
campo, a ser realizado na segunda fase da pesquisa, cujo periodo de realizagio é o primeiro

semestre de 2012.

2 METODOLOGIA DA PESQUISA

2.1 Fase 1

Na primeira fase da pesquisa, entre agosto e dezembro de 2011, foram empreendidas ati-
vidades que contribuiram para delimitar o escopo de anilise e planejar a realizagao das
atividades de campo e de avaliagao que serdo empreendidas na segunda fase, a ser realizada

no primeiro semestre de 2012.

Inicialmente, e para construir os capitulos iniciais deste relatério, utilizaram-se trés
fontes de dados: levantamento da bibliografia disponivel acerca de audiéncias publicas; sis-
tematizagio das principais leis e demais atos normativos que tratam de audiéncias puablicas;

e andlise quantitativa dos registros de audiéncias publicas nos dados de monitoramento
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da implementagio de programas do governo federal, oriundos do SIGPlan. Além destas
fontes de dados, ocorreram entrevistas preliminares com atores representantes de organi-
zagdes nao governamentais de abrangéncia nacional e com burocratas do governo federal

com grande experiéncia de participa¢do em e/ou organizagao de audiéncias publicas.

Por meio das fontes de dados e das entrevistas, foram elaboradas versoes preliminares
da secoes deste relatdrio, quais sejam: defini¢io de audiéncias publicas; objetivos das au-
diéncias publicas; a audiéncia piblica nos atos normativos; mapeamento da realiza¢io de
audiéncias publicas nos programas do governo federal; tipologia de audiéncias publicas; e

dimensoes de andlise para a avaliagao de audiéncias publicas.

Um empreendimento metodoldgico subsequente estd relacionado a realizagio de
um estudo de caso piloto, sugerido e viabilizado pela SNAS/SGPR, relacionado as seis
audiéncias publicas para elaborag¢io do Plano Nacional de Residuos Sélidos (PNRS).
Tal estudo de caso envolveu o acompanhamento presencial, por parte dos pesquisado-
res, das reunides de audiéncias publicas.” Este acompanhamento permitiu uma anilise
da forma de participagao e deliberagio dos atores, bem como a observagio de pontos
fortes e fracos da metodologia utilizada. O trabalho de campo também envolveu mi-
nientrevistas com participantes e organizadores das audiéncias publicas. Para este estu-
do, pode-se contar com a total abertura e colaboracio dos organizadores das audiéncias,

fator que se mostrou essencial para o andamento do trabalho.

O estudo de caso piloto cumpriu duas fungées essenciais nesta pesquisa. A primeira
fungao relaciona-se a possibilidade de rever as versoes preliminares das secoes deste rela-
tério a luz dos dados coletados na observagao empirica. Como exemplo, a se¢ao 7, que
trata da tipologia de audiéncias publicas, foi significativamente alterada e reformulada
a partir do estudo de caso piloto. Além disso, a lista de dimensdes para a avaliagao de
audiéncias publicas, apresentada na se¢do 8, foi complementada a partir das observagoes
realizadas durante o estudo de caso piloto. Subsequentemente, a referida lista foi revi-
sada quando de sua utilizagdo para orientar o esforco de sistematizagao das informagoes
coletadas e na fase de elaboracio do relatério. A lista de dimensoes revisada orientard as

andlises dos estudos de caso da segunda fase desta pesquisa.

A segunda funcio do estudo de caso piloto diz respeito a sua figuragao como um dos
estudos de caso entre os planejados na pesquisa. Assim, as informagoes e os dados coletados
nas audiéncias do PNRS j4 serdo levados em consideragio na avaliagio da efetividade do
instrumento participativo e na elabora¢io de subsidios para o aperfeicoamento das audién-

cias publicas realizadas no Ambito do governo federal.

Nesse contexto, hd uma ressalva. Enquanto estudo de caso, os dados coletados nas
audiéncias do PNRS ainda nao foram completamente analisados. Dados relacionados

a andlise de questiondrios de satisfagio respondidos pelos participantes das APs e as

2. Cada uma das cinco audiéncias publicas regionais foi acompanhada por dois pesquisadores do Ipea. A audiéncia publica nacional,
realizada em Brasilia (DF), contou com a presenca dos trés pesquisadores da equipe.

11
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entrevistas aprofundadas com atores relevantes no processo ainda serao realizados e/ou
analisados na fase 2 da pesquisa. A versdo final da anilise do caso referente ao PNRS
serd disponibilizada no relatério final, juntamente com os relatos a serem produzidos de
todos os estudos de caso. Nao obstante, a fim de qualificar este relatério, incluiu-se uma

secdo que trata das andlises preliminares realizadas no 4mbito do caso do PNRS.

2.2 Fase 2

A fase 2 da pesquisa foi programada para ser realizada entre janeiro e julho de 2012.
As atividades desta fase serdo prioritariamente relacionadas a andlise de estudos de caso.’
Uma primeira proposta de escolha dos casos serd elaborada em janeiro de 2012 a partir
das classes apresentadas na tipologia desenvolvida para este estudo (se¢ao 7). Esta lista de

casos serd aprimorada a partir de reunido a ser realizada entre os pesquisadores do Ipea e

a equipe da SNAS.

Definidos os casos a serem estudados, o perfodo entre fevereiro e maio de 2012
destinou-se a contemplar realizagao dos trabalhos de campo, envolvendo andlise docu-
mental, entrevistas com participantes e organizadores das APs; observacio de campo das
APs ocorridas na temporalidade da pesquisa; e andlise das eventuais gravagdes de dudio
e/ou video, bem como entrevistas com participantes das APs que tiverem ocorrido em
momento anterior a esta pesquisa. A metodologia utilizada para os estudos de caso ba-

seia-se nas dimensées de andlise apresentadas na se¢io 8 deste relatério (quadro 1).

QUADRO 1
Dimensoes de analise

Dimensoes que caracterizam o processo

a) Desenho institucional e do processo:
1) mapeamento dos principais atores;
I1) recursos (inclusive humanos) e infraestrutura disponibilizados;
Il) organizagdo do evento;
V) facilitagdo/mediagéo/condugao/coordenacéo;
V) metodologia, clareza e efetividade das regras procedimentais;
VI) momento da participacdo e timing do processo;
VII) escopo e amplitude do debate;
Vi) mobilizacdo, inclusdo e representatividade dos participantes; e
IX) sistematizacdo das propostas e devolutiva.

b) Atos normativos e seus impactos no processo.
¢) Transparéncia.
d) Outros aspectos ainda ndo analisados sobre a capacidade dos atores.

Dimensdes de resultado
e) Impacto na tomada de decisdo e em compromissos politicos.
f) Mediacéo: diminuicdo de conflitos e aumento da cooperacdo.

g) Construcdo de capacidades (capacity building).

h) Divulgacéo das acGes governamentais (abertura por parte do governo e envolvimento da sociedade).

Os meses de junho e julho de 2012 compreenderao a anilise conjunta dos dados
coletados, a avalia¢io da efetividade do instrumento de audiéncias publicas e a elabo-
racao de subsidios para que estes processos sejam aperfeicoados. A entrega do relatério
final da pesquisa sobre audiéncias publicas estd prevista para 31 de julho de 2012.

3. Como mencionado anteriormente, o Plano Nacional de Residuos Sélidos ja consta como um dos estudos de caso.
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3 DEFINICAO DE AUDIENCIAS PUBLICAS

Esta terceira se¢io deste relatdrio trata de uma questdo orientadora de pesquisa, que é a
defini¢io de audiéncias publicas (APs). Nio hd consenso em relagiao a uma definigao de
APs na (escassa) literatura académica sobre participagao politica nem nas politicas e agdes
realizadas pelo Poder Executivo federal. A definicao de APs, portanto, é etapa necessaria
para que seja possivel circunscrever o objeto de estudo e identificar quais s3os os objetivos

e as varidveis relevantes para avaliar a efetividade de uma AP,

O esforgo aqui desenvolvido busca responder as seguintes perguntas:

a) Apesar das multiplas diferencas e singularidades entre os processos, quais os elementos
comuns aos processos de audiéncia ptblica?

b) Como diferenciar uma audiéncia publica de outros processos participativos em vigor
no Brasil?

As fontes utilizadas na elaboragio desta defini¢io incluem sistematizagao da literatura
disponivel sobre audiéncias publicas, entrevistas com burocratas do governo federal e repre-
sentantes da sociedade com grande experiéncia em APs e a andlise dos dados sobre audiéncias

publicas contidos no SIGPlan.

O escopo das audiéncias publicas abriga fendmenos muito distintos entre si.
Processos consolidados e determinados formalmente, tais como as APs de licen-
ciamento ambiental e das agéncias reguladoras, partem de procedimentos metodo-
légicos e contextos de atuagao diferenciados. Ou seja, congregam distintos atores
interessados, multiplas regras decisérias, recortes territoriais variados, entre outros.*
Além das audiéncias de cardter obrigatério (formalizadas em leis, decretos, resolu-
¢oes etc.), existem ainda as audiéncias voluntdrias, em que setores sensiveis a parti-
cipacio social nos quadros do governo federal decidem voluntariamente realiz4-las.
Assim como as APs obrigatdrias, as audiéncias voluntdrias atendem a critérios e meto-
dologias especificas, que podem ser originais e/ou adaptagoes dos critérios presentes nas

APs obrigatérias ou em outros mecanismos de participagao.

O esforgo central desta pesquisa ¢é realizar um diagndstico e uma avalia¢io das audién-
cias publicas realizadas no 4mbito do governo federal. Para fins metodoldgicos da pesquisa,
torna-se necessario definir quais fendmenos serao estudados e quais nao farao parte do escopo
de anlise. Para que tal fendmeno seja definido, importa buscar elementos que sejam comuns
entre tais fendmenos, deixando para um segundo momento de andlise as diferencas entre as

variantes de APs.

Ao analisar o SIGPlan e a literatura, foram realizadas duas atividades. Na primeira
atividade, foram levantados os elementos e as caracteristicas definidoras das audiéncias
publicas em andlise. Na segunda, foram cruzadas estas caracteristicas para identificar quais

elementos eram comuns a essas diferentes audiéncias publicas.

4.. Para um maior entendimento das distintas perspectivas de classificacdo e anélise de audiéncias publicas (APs), ver secdo 7, que trata
da tipologia de APs.

13
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Um primeiro resultado encontrado é que as audiéncias piiblicas tém cardter consultivo e néo
deliberativo (Soares, 2002; Vasconcelos, 2000). Isso significa que, nas APs, o governo federal
tem um espago maior de discricionariedade de agio do que em outros féruns participativos, tais
como em conselhos gestores deliberativos. Assim, um dos objetivos da AP ¢é gerar transparéncia
sobre os atos governamentais, mas também identificar a opinido da populagao com relacio a
este ato. A populacio tem a oportunidade de se expressar e propor solucdes para o aperfeicoa-

mento das agdes, mas cabe & administragio acatar ou nio a contribui¢io popular.

Uma segunda caracteristica definidora das APs estd relacionada a sua perenidade.
Diversas institui¢oes participativas sao perenes, com atribuicoes permanentes relacionadas
a uma drea de politica publica. Este ¢ o caso dos conselhos gestores de politicas. A existéncia
de um conselho nio estd vinculada a uma agao governamental especifica, pois ¢ uma insti-
tui¢do que promove a articulagio permanente entre Estado e sociedade civil. Por sua vez, as
APs possuem cardter pontual e nio permanente. As APs estao invariavelmente vinculadas a
um processo decisério especifico, seja a elaboragio de um plano ou de normas regulatérias,
a avaliagdo de uma agio governamental ou mesmo a corregio de rumos nas politicas pabli-
cas. E ttil ressaltar que as APs podem ocorrer em etapas, tais como as etapas regional (uma
AP em cada regido do pais) e nacional (em Brasilia) da AP para elaboragao do Plano Nacio-
nal de Residuos Sélidos ou mesmo as audiéncias com publicos distintos para licenciamento
ambiental. Casos como este, entretanto, estao vinculados a um processo decisério tnico,

nio infringindo a defini¢ao bdsica de AP

Uma terceira caracteristica aponta que a audiéncia piiblica tem cariter presencial,’
nao podendo ser realizada por outros meios, tais como pela internet (Soares, 2002;
Mattos, 2004; Grau, 2011). O cardter presencial da audiéncia ptblica estd intimamen-
te relacionado a quarta caracteristica, que é a manifestagio oral dos participantes, nao
sendo do escopo de uma AP processos em que a opinido da populagdo é sistematizada
exclusivamente na forma escrita (Soares, 2002; Grau, 2010). Assim, além da presenca
fisica dos participantes, a manifestagio oral propicia o debate entre os atores envolvidos,
quinta caracteristica definidora de AP (Soares, 2002; Grau, 2010; Barros e Ravena,
2011; Serafim, 2007). Este altimo ponto aproxima as audiéncias publicas de outros
féruns participativos, tais como os conselhos gestores, 0 orgamento participativo e as
conferéncias de politicas. Ao mesmo tempo, esta caracteristica distancia as APs de ou-
tras formas “individualizadas” de relagio entre Estado e sociedade civil, tais como as
consultas publicas e as ouvidorias ptiblicas. Embora em diversas APs seja possivel a par-
ticipagao de atores individuais, ela constitui-se em férum de articula¢io entre o Estado

e a sociedade civil, uma vez que a participacio tem cardter coletivo, sexta caracteristica.

5. Nos atos normativos de referéncia sobre audiéncias publicas (secdo 5), constata-se que, em algumas agéncias requladoras, tais como
a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel), as audiéncias podem ser conduzidas ndo somente em sessdes ao vivo, mas também
por processos de intercdmbio documental a distancia. Casos como este, entretanto, sdo excecOes a regra e ndo séo considerados como
audiéncia publica para fins deste estudo. Os casos em que o processo é desencadeado exclusivamente por intercambio documental sao
considerados consultas publicas e nao audiéncias.
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Embora a AP tenha cardter coletivo e outras caracteristicas a aproximem de um espago
onde grupos organizados se manifestam (como em conselhos e conferéncias), a AP nio
pode excluir atores nao organizados do processo participativo. Assim — em sua sétima
caracteristica — uma AP ¢ aberta a todo piiblico interessado, organizado ou nao. Isto se
justifica porque as audiéncias podem tratar de questoes que afetam individuos parti-
culares. A relocagio de um morador de drea que ird ser inundada para a construgao de
uma hidrelétrica é assunto que afeta direta e individualmente alguns participantes. Em
casos como este, a participagao de tais individuos nio pode ser cerceada, mesmo que nao
estejam vinculados a uma instincia organizada. A possibilidade de manifestacio de inte-
resses e opinioes de cidadaos nio organizados é uma diferenca clara entre AP e espagos de

participagdo com cardter formalmente representativo — como conselhos e conferéncias.

A oitava caracteristica definidora de uma AP ¢é a de possuir regras especificas para o seu
Sfuncionamento (Soares, 2002; Mattos, 2004). As regras podem ser variadas, assim podem es-
tar presentes em algumas APs e em outras ndo. O que ¢ generalizado entre as APs é o fato de
serem procedimentos formais e adotarem algum tipo de regra ou orientagio metodoldgica.
Entre as regras, encontramos itens relacionados a formalizagao da AD, tais como data e hora
definidas, pauta clara, atas de reunido, gravacio de video e/ou voz dos debates. H4 também
regras relacionadas a condugao do debate, como determinacio de quais atores possuem a
palavra, duragio da fala de cada participante, possibilidade de haver réplicas, tréplicas, entre
outras. Por fim, hd regras que visam orientar a sistematiza¢io da opiniao dos atores e a incor-

poragio de suas demandas na politica ou na agao com a qual a AP estd relacionada.

A partir do exposto, esta pesquisa adotard uma defini¢do de AP que serd composta
das caracteristicas elencadas no quadro 2. Para o andamento da pesquisa (tais como
para a escolha e andlise dos estudos de caso), esta se concentrard em processos que

atendam a estes requisitos.

QUADRO 2
Definicdo de audiéncia publica

Possui carater consultivo.

Possui carater pontual.

Possui carater presencial.

Caracteristicas basicas
das audiéncias publicas
realizadas no dmbito do
governo federal

Possui carater coletivo.

Pressupde manifestacao oral dos participantes.

Implica debate entre os atores envolvidos.

E aberta a todo publico interessado.

Contém regras especificas para o seu funcionamento.

A titulo de ilustragao, o quadro 3 faz uma comparagio entre caracteristicas das audi-

éncias publicas e de outras institui¢oes participativas em vigor no Brasil.
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QUADRO 3

Comparativo entre audiéncias publicas e demais instituices participativas

Dimensao Audiéncia publica Consulta publica Ouvidoria publica Con;zr‘?tr;cc;a de Conselho gestor
Resultado Consultivo ou Consultivo ou
0 Drocesso Consultivo Consultivo N&o aplicavel deliberativo deliberativo

P (depende do caso) (depende do caso)
Pontual
Perenidade Pontual Pontual Permanente (com revisdes Permanente
programadas)
Forma Eje Presencial Néo presencial N&o presencial Presencial Presencial
interacdo
Escrita ou Escrita ou
Forma de ) - ) <
. - Oral manifestacdo por manifestacdo por Oral Oral
manifestagao
telefone telefone
Carater coletivo,
Relaglao entre E;tado mas permite Carater individual Carater individual Carater coletivo Caréter coletivo
e sociedade civil manifestacbes
individuais

Aberto a qualquer sim sim Sim Nio Nio
cidaddo interessado

4 OBJETIVOS DAS AUDIENCIAS PUBLICAS

A terceira parte deste relatério trata dos objetivos das audiéncias publicas realizadas no ambito
do Poder Executivo federal. Diferentemente da primeira parte, relacionada a defini¢io de AR,
nio se tratard dos objetivos das APs de forma exaustiva, buscando identificar objetivos comuns
entre elas. Na verdade, o esforco de pesquisa demonstrou que estes instrumentos possuem
objetivos mdltiplos e varidveis. Estas variacoes dependem do tema da AP, do objeto em dis-
cussdo, do momento no qual ¢ realizada, da legislacio de referéncia, entre outros. Além disso,
seus objetivos podem variar de acordo com tipo e perfil do participante, podendo ser diverso
entre atores governamentais e da sociedade civil. Assim, esta se¢ao apresentard alguns objeti-
vos explicitados na literatura relativa a audiéncias publicas, bem como em dados extraidos do
SIGPlan. Tendo em vista que a lista ndo é fechada, outros objetivos podem ser acrescentados,

excluidos e/ou alterados conforme o perfil especifico de cada AP.

Do ponto de vista do governo, um dos objetivos basicos da AP é aumentar a publicidade
dos atos da administragio piiblica (Soares, 2002; Vasconcelos, 2000; Menezes, 2005; Barcellar
Filho, 2002; Barros e Ravena, 2011; Serafim, 2007). Dar publicidade aos atos da adminis-
tragdo publica é principio consagrado no Direito Administrativo, sendo a audiéncia publica

instrumento de manifestacao de tal principio.

Alémdisso,as APsvisam legitimaraaciogovernamental(Soares,2002; Vasconcelos, 2000;
Toni, Machado e Oliveira, 2009). Por legitimagao, nesse contexto, entende-se que hd um
processo de debate e interagio entre governo e sociedade que tornaa gestao publica mais trans-
parente e democritica e cujo resultado final ¢, por um lado, uma maior capacidade do governo
de incorporar as demandas da sociedade na tomada de decisio e, por outro, maior apoio

as agdes governamentais por parte dos atores envolvidos. Para que tal legitimagao ocorra,
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a AP deve ser pautada por trés objetivos complementares, os quais podem se manifestar
na formulagio, na implementacio, no monitoramento e na avalia¢io de politicas publicas:
aumentar a disponibilidade de informagoes para o ciclo de politicas piiblicas (Serafim, 2007),
ampliar a capacidade do governo de conbecer e incorporar as demandas da sociedade e fornecer

transparéncia ao processo politico e administrativo (Soares, 2002; Rezende, 2009).

Assim, garantidos os objetivos acima elencados, ¢ possivel argumentar que, se bem
conduzida, a AP induz a administracio piblica a agir de forma mais eficiente (Menezes,
2005; Barcellar Filho, 2002). Uma agao governamental eficiente envolve o aperfeicoamento
dos instrumentos de gestdo. Tal aperfeicoamento foi o objetivo mais recorrente nas justifi-
cativas para as 203 ocorréncias de APs registradas no SIGPlan. Isto revela que as APs sao
utilizadas pelo governo federal para reajustar politicas e aprimorar os diferentes processos e

instrumentos préprios da gestao publica.

Ainda no 4mbito da legitimacio da a¢io governamental, as APs sio utilizadas pelo go-
verno federal para consolidar e priorizar politicas piiblicas. Este objetivo é o segundo mais
citado no SIGPlan e denota a capacidade da AP de impulsionar e priorizar determinadas po-
liticas e agbes governamentais, bem como de ajustd-las as necessidades sociais. Nesse sentido,
o retorno da sociedade é de extrema importincia para a condugao das politicas, contribuindo

para o estabelecimento de uma agenda politica vinculada as prioridades da populagio.

Do ponto de vista da sociedade, a AP tem objetivos que extrapolam os elencados
anteriormente, tais como o objetivo relativo a construir capacidades entre os atores da socie-
dade civil (Rezende, 2009; Oliveira, 2010; Soares, 2002; Barros e Ravena, 2011). Neste
sentido, a mobilizac¢io e o debate na AP sao fatores que auxiliam na organizagao, articu-
lagao e constru¢io de capital social. A AP constitui, portanto, um lécus de aprendizado
politico e de fomento a cidadania. Por incluir em seu processo cidadaos sem vinculagio
institucional, a AP tem o potencial de fomento a organiza¢io de atores individuais, na
medida em que o individuo percebe que seus interesses sao comuns aos de outros, dando
um cardter coletivo aos seus anseios e colocando-o em contato com outros individuos e/

ou organizagoes afins.

Ainda no Ambito da sociedade, a AP tem o potencial de difundir e popularizar o debate
sobre a temdtica em questio (Oliveira, 2010; Mattos, 2004). O cardter aberto e presencial
das APs faz com que, em diversos casos, estas assumam caracteristicas de “grandes eventos”.
Assim, as APs atraem o grande publico e a midia, contribuindo para difundir a temdtica
para a populagio em geral e abrindo espaco para um debate amplo de tais temas na socieda-
de brasileira. A partir disso, as APs podem abrir janelas de oportunidade politica (Kingdon,
1995; Zahariadis, 2007) para novas agoes e politicas publicas, bem como podem induzir os
atores politicos (governadores, prefeitos, entre outros) a se comprometerem formalmente

com agdes e politicas em dreas afins ao tema da AP,
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Conforme apresentado aqui, a AP dispoe de objetivos multiplos, os quais variam
conforme a perspectiva de cada tipo de ator. Ela também possui, entretanto, objetivos
relacionados 2 interagdo entre governo e sociedade. O primeiro, de cardter mais elementar,
se relaciona a promogdo de didlogo entre a sociedade e a administragio piiblica (Soares, 2002;
Grau, 2010; Barros e Ravena, 2011; Serafim, 2007). Este objetivo nao é especifico das APs,
mas comum as diversas instincias de articulagio entre governo e sociedade civil, como

conselhos, conferéncias, entre outros.

Articulado a esse ultimo, entretanto, hd um objetivo que pode atingir, na AP, um grau
de intensidade que dificilmente ¢ igualado por outra instincia participativa: a mediagio de
conflitos (Grau, 2011; Mattos, 2004; Rezende, 2009). Por ter cardter pontual e, por vezes,
tratar de assuntos polémicos constantes da “ordem do dia”, as APs frequentemente congre-
gam participantes — organizados ou nao — com interesses conflitantes. Questoes envolven-
do, por exemplo, construgao de hidrelétricas, impacto de obras de infraestrutura em terras
indigenas e em outras populagoes tradicionais e direito dos consumidores frequentemente
envolvem conflitos e oposigoes entre diversos atores. Neste contexto, o conflito nio estd
situado no bindémico governo-sociedade, mas reflete a heterogeneidade e as divergéncias
inerentes a sociedade. Embora nio seja predominante em todas as APs, a mediacio de
conflitos ¢ o objetivo mediante o qual as APs, de forma mais clara que em outras instancias

participativas, revelam sua utilidade e importancia.

Por fim, resumem-se no quadro 4 os mdltiplos objetivos das APs identificados na
literatura e no SIGPlan. Como dito anteriormente, ressalta-se que tais objetivos nao sio
exaustivos nem fechados, haja vista a possibilidade de cada AP adotar objetivos diversos, e

nem sempre adotar todos aqui elencados.

QUADRO 4
Maultiplos objetivos das audiéncias publicas

Aumentar a publicidade dos atos da administracéo publica.

Legitimar a acdo governamental.

Aumentar disponibilidade de informacdes para o ciclo de politicas publicas.

Ampliar a capacidade do governo de conhecer e incorporar as demandas da sociedade.

Fornecer transparéncia ao processo politico e administrativo.

Induzir a administracdo publica a agir de forma mais eficiente.

Aperfeicoar os instrumentos de gestéo.

Consolidar e priorizar politicas publicas.

Construir capacidades entre os atores da sociedade civil.

Difundir e popularizar o debate sobre a politica publica.

Promover o didlogo entre a sociedade e a administracéo publica.

Mediar conflitos.
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5 A AUDIENCIA PUBLICA NOS ATOS NORMATIVOS

Apés haver definido audiéncia publica e discutido seus objetivos, coube mapear as principais
situagdes nas quais esse mecanismo de participagio social é utilizado no Brasil, no 4mbito do
governo federal. Tal esforco visa, para os fins da presente pesquisa, orientar a elaboragao de

uma tipologia de audiéncias publicas e a escolha dos estudos de caso a serem realizados.

Para tanto, procedeu-se uma andlise dos atos normativos que tratam das audiéncias
publicas, tendo em vista que uma das principais motivacoes dos gestores para sua reali-
zagao ¢ a obrigatoriedade prevista em lei ou em ato normativo infralegal, conforme serd
explicitado na préxima segdo. Este levantamento nao pretendeu ser exaustivo, a ponto de
esgotar toda e qualquer mengao sobre audiéncia publica no arcabougo juridico nacional,
mas apenas apontar os casos em que este mecanismo de participagio é mais frequente no

Ambito do Poder Executivo federal.

A audiéncia publica é amplamente mencionada na legislacio brasileira como um
dos principais mecanismos de participagdo social na gestao da administra¢io puablica.®
Apesar de a Constituigao federal de 1988 nio mencionar explicitamente este meca-
nismo especifico de participagio, ela proporciona uma base sélida para a legislagao
infraconstitucional acerca do assunto, ao pretender que a democracia se realize nio
somente de maneira indireta, mediante representantes eleitos pelo povo, mas também
de maneira direta (Figueiredo, 2007). O principio da participacio social na adminis-
tragao publica estd presente na Constitui¢ao de 1988, por exemplo, nos Artigos 10;
187; 194, V1I; 198, I1I; 204, II; 206, VI; e 216, §1°, assim como em instrumentos de
controle tal qual previsto no Artigo 5°, XXXIII, LXXI e LXXIII, e no Artigo 74, §2°.
Esta participa¢io assume vdrias formas além das audiéncias publicas, como consultas,

ouvidorias, conselhos, entre outras (Soares, 2002).

A realizagao de audiéncia publica estd prevista em leis, decretos, resolugoes, instrucoes nor-
mativas, entre outros tipos de atos normativos. Embora em diversas situacoes sua realizagio seja
obrigatéria, também hd muitos casos em que é facultativa & administracio publica. Hd casos em
que o ato normativo prevé a obrigatoriedade de ampla divulgacio do ato administrativo e/ou da
participa¢do social na tomada de decisao, citando a audiéncia piblica no rol de possibilidades,

deixando a escolha do mecanismo mais adequado a cargo da administracio.

Entre os casos em que a realizacao de audiéncia publica faz-se obrigatéria, desta-
cam-se as licitagdes (acima de R$ 150 milhées),” o licenciamento ambiental (quando
solicitado por entidade civil, pelo Ministério Publico ou por um grupo de cinquenta ou
mais cidadaos),® a gestao fiscal (durante os processos de elaboragio e discussao dos pla-

nos, lei de diretrizes orcamentdrias e orcamentos)® e no Ambito do exercicio das funcoes

6. Além do ambito administrativo, a audiéncia publica também desempenha um papel importante no subsidio das funcdes legislativa
(conforme Artigo 58, §2¢, I, da Constitui¢ao Federal) e judiciaria (Artigo 9°, §1¢, da Lei n°® 9.868/1999) e no desempenho das funcdes do
Ministério Pablico (Artigo 27, Paragrafo Unico, IV, da Lei n° 8.625/1993) (Soares, 2002).

7. Lei n¢ 8.666/1993.
8. Resolugbes Conama ne 001/1986 e n2 009/1987.
9. Lei Complementar n® 101/2000.
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das agéncias reguladoras, como a Agéncia Nacional de Avia¢ao Civil (ANAC)," a Agén-
cia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT)," a Agéncia Nacional de Transportes
Aquavidrios (ANTAQ),"? a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel)” e a Agéncia
Nacional do Petréleo, Gis Natural e Biocombustiveis (ANP) (quando os atos norma-
tivos resultantes afetam direitos dos agentes econémicos, incluindo trabalhadores, con-
sumidores e usudrios)." A audiéncia publica também ¢é obrigatéria para a instituigao
de datas comemorativas' e, em casos especificos, quando a lei que institui determina-
da politica assim determinar, por exemplo no caso da Politica Nacional dos Residuos
Sélidos,'® a qual previu a realizagio de audiéncias pablicas para a elabora¢io do Plano
Nacional de Residuos Sélidos. Vale citar também que o Instituto de Colonizagao para a
Reforma Agrdria (Incra) dispoe de norma de execugdo que exige a realizacao de AP para
a compra direta de imdveis rurais insusceptiveis de desapropriagao.”

O Estatuto da Cidade'® também prevé como obrigatdria a realizagio de audiéncias
publicas. Estas, entretanto, devem ser realizadas pela administragao municipal, pois
dizem respeito a gestao dos municipios. Semelhante a este caso ¢ o da lei que estabelece
diretrizes nacionais para o saneamento bdsico, servigo de responsabilidade dos muni-
cipios, 4mbito no qual as audiéncias sao realizadas. Por esta razao, tais leis nao serao
consideradas na escolha dos casos do presente estudo, cujo foco concentra-se no Ambito
do Poder Executivo federal.

Entre os casos em que a realizagio de audiéncias publicas ¢ facultativa & adminis-
tragdo, destaca-se a Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999, a qual regula o processo
administrativo no 4mbito da administragao publica federal. A referida lei prevé a possi-
bilidade de realizagao de audiéncia publica como mecanismo de instrugao do processo
administrativo federal, visando melhorar o desempenho da fun¢io administrativa por
parte dos entes da administragao publica direta e indireta (Soares, 2002). Por fim, vale
citar também o Decreto n°® 4.176/2002, o qual estabelece normas e diretrizes para elabo-
racdo, redagio, consolidagio e encaminhamento ao presidente da Republica de projetos
de atos normativos de competéncia dos érgaos do Executivo federal. Este decreto atribui
a Casa Civil, entre outras, a competéncia para decidir sobre a ampla divulgacio dos tex-
tos bésicos de projeto de ato normativo, quando este possuir especial significado politico

ou social, sendo facultativa a realizagao de audiéncias publicas.

Conforme mencionado, a andlise dos atos normativos aqui apresentada servird como
uma das referéncias para a elaboragio de uma tipologia de audiéncias publicas no 4mbito

do governo federal e para a escolha dos casos a serem estudados.

10. Lei n® 11.182/2005; Decreto n® 5.731/2006; Instrucao Normativa n® 18/2009.

11. Lein2 10.233/2001.

12. Lei n® 10.233/2001; Resolucao ANTAQ n2 646/2006.

13. Lei n2 9.427/1996; Resolucao Aneel n2 233.

14. Lein© 9.478/1997.

15. Lei n® 12.345/2010.

16. Lei n2 12.305/2010.

17. Norma de Execugdo Incra n 95, de 27 de agosto de 2010, DOU 30/8/2010, republicado em 3/9/2010.
18. Lein2 10.257/2001.

19. Lei n 11.445/2007.
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QUADRO 5

Resumo da previsdo de AP nos atos normativos’

Tema

Ato Normativo

Carater

Processos administrativos da
administracdo publica federal

Lei n®9.784/1999

Facultativo a administraco.

Licitagdes

Lei n28.666/1993

Obrigatério para licitagdes acima de R$ 150.000.000,00.

Concessao e permissao de servicos
publicos

Lei ne 11.445/2007
(saneamento basico)

Obrigatoério enquanto condicdo de validade dos contratos cujo ob-
jeto 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 divulgacao das propostas dos planos de saneamento basico; sendo fa-
cultativa, entretanto, para o recebimento de contribuicdes na elaboracéo
e revisdo de tais planos.

Estatuto da Cidade

Lei n2 10.257/2001

Obrigatério, no mbito municipal, para empreendimentos ou ativida-
des com efeitos potencialmente negativos para o meio ambiente — na-
tural ou construido —, o conforto ou a seguranca da populacdo; para
a elaboracdo e fiscalizacdo da implementacdo do Plano Diretor; e na
gestao orcamentdria.

Projetos de atos normativos

Decreto n® 4.176/2002

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

Instituicdo de datas comemorativas

Lei n2 12.345/2010

Obrigatério para a definicao do critério de alta significacdo para a institui-
¢ao de datas comemorativas.

Finangas publicas/ gestao fiscal

Lei Complementar ne 101/2000

Obrigatoério durante os processos de elaboracdo e discusséo dos
planos, da Lei de Diretrizes Orcamentarias e dos or¢amentos.

Politicas publicas especificas —
elaboragao de planos nacionais,
planos de gestao etc.

Lei n2 12.305/2010, regulamentada
pelo Decreto n° 7.404, de 23 de
dezembro de 2010

(residuos sdlidos)

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

Licenciamento ambiental

Resolugdes Conama
ne001/1986 e 009/1987

Obrigatério quando solicitado por entidade civil, Ministério Publico ou
por 50 ou mais cidaddos.

Agéncias reguladoras — Aneel, ANP,
ANTT, ANTAQ, ANAC

Lei n° 9.427/1996; Resolugao

Aneel n2 233; Lei n29.478/1997; Lei
n2 10.233/2001; Resolucdo ANTAQ ne
646/2006; Lei n® 11.182/2005; Decre-
to n® 5.731/2006; Instrucdo Normativa
ANAC ne 18/2009

Obrigatario para iniciativas ou alteracdes de atos normativos e decisGes
que impliquem afetacdo de direito dos agentes econdmicos, inclusive de
trabalhadores do setor em questdo, ou de consumidores e usuarios dos
bens e servicos em questéo.

Aquisicdo de imaveis rurais

Norma de Execugdo Incra n2 95, de 27
de agosto de 2010, DOU 30/8/2010,
republicado em 3/9/2010

Obrigatorio para a aquisicao de imdveis rurais com base no Decreto
n2 433/1992 é admitida nas hipoteses de imdveis rurais insusceptiveis
de desapropriacéo por interesse social na forma da Lei n° 8.629/1993.

Nota: ' O quadro completo, com o texto dos atos normativos e os comentarios, encontra-se no apéndice A.

6 MAPEAMENTO DA REALIZACAO DE AUDIENCIAS PUBLICAS
NOS PROGRAMAS DO GOVERNO FEDERAL

Esta segdo apresenta um mapeamento da realizagdo de audiéncias publicas nos

programas do governo federal. Para tanto, empreenderemos avaliagao quantita-

tiva do registro de ocorréncias das audiéncias publicas do SIGPlan, da Secretaria

de Planejamento e Investimentos Estratégicos do Ministério do Planejamento,

Orgamento e Gestao (SPI/MP). O SIGPlan ¢ um instrumento que organiza e

integra a rede de gerenciamento do Plano Plurianual (PPA) e constitui uma im-

portante ferramenta de suporte a gestao de seus programas. A partir de sua andlise,

pode-se mapear os tipos de interfaces entre o governo federal brasileiro e a sociedade

(Pires e Vaz, 2011).
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O SIGPlan fornece os meios necessdrios para articular, acompanhar e controlar a
gestao dos programas, propiciando visio global da execu¢ao do PPA mediante informa-
¢oes atualizadas a respeito da evolugio fisica e financeira dos programas (Brasil, 2005).
Este sistema nao ¢ aberto a todos os gestores publicos,” somente podendo ser acessa-
do por perfis especificos, com o uso de senha. Assim, médulos e funcionalidades que
podem ser acessados e modificados sdo controlados. Estes estiao organizados em trés
menus: informagdes gerais, que agrega médulos e funcionalidades de monitoramento e
avalia¢dao do PPA; planejamento, com instrumentais de elaboracao e revisao do PPA; e
servigos, que agrega estruturas de apoio ao gerenciamento e a administra¢io do sistema,

bem como do cadastro dos usudrios (Brasil, 2005).

Os médulos e as funcionalidades de monitoramento e avaliagao dos programas,
especialmente a varidvel que demanda informagio sobre a existéncia de instrumentos
que possibilitam a interface entre Estado e sociedade, também serviram de referéncia.
Para o objetivo desta pesquisa, o foco recaiu nas respostas dos gestores publicos acerca
da realiza¢io ou nao de audiéncia puiblica®' e das justificativas para sua realizagio, bem
como das respostas relativas as contribui¢oes do processo participativo para gestao dos
programas. Apesar de nio serem integralmente direcionadas para as audiéncias ptbli-
cas, as respostas gerais a respeito do processo participativo forneceram elementos para

compreender seus objetivos e suas justificativas.

A fim de tornar as informacoes disponibilizadas pelo SIGPlan tteis ao trabalho
analitico, elas foram sistematizadas pela equipe do Ipea, em um banco de dados que
as agregou a partir dos médulos e das funcionalidades de monitoramento e avaliagio,
contemplando os anos de 2004 a 2009 (Pires e Vaz, 2011).> Durante a abordagem, foi
executado um filtro nos programas que registraram a ocorréncia de audiéncias pablicas
a0 longo destes seis anos, o que competiu a etapa de avalia¢io quantitativa dos dados.
Faz-se necessirio esclarecer que este trabalho nio tratou de informar quantas audién-
cias putblicas foram realizadas em determinado ano, mas sim de contabilizar quantas
ocorréncias foram registradas no SIGPlan, ou seja, quantos programas informaram ter
realizado a0 menos uma audiéncia pablica em determinado ano. A seguir, proceder-se-

4 com as andlises dos usos das audiéncias publicas pelo governo federal.

6.1 SIGPlan em analise

Como explicitado na se¢ao 3, hd divergéncias em relagao a definicio de audiéncias publicas.
Nesse sentido, buscou-se construir uma definigio que possibilitasse fazer os recortes necessdrios

para diferenciar as APs dos outros instrumentos de participagio social. Em alguns casos, apesar

20. O gestor publico possui uma responsabilidade muito grande no preenchimento do Sistema de Informag6es Gerenciais e de Planeja-
mento (SIGPlan), pois o sistema oferece fontes primarias para uma miriade de avaliacdes, dentre elas os tipos de interfaces que o governo
federal constréi com a sociedade mediante canais de participacéo.

21. Havia um campo em que o gestor deveria marcar “X" caso o programa pelo qual era responsavel tivesse realizado audiéncias publicas.
Em sequida, o gestor deveria informar a justificativa para realizacdo da referida audiéncia e as contribuicdes do processo participativo
para gestdo dos programas.

22. A época da sistematizacao, a Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos do Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestao (SPI/MP) ainda néo havia disponibilizado os dados de 2010.
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de o SIGPlan acusar uma resposta afirmativa do gestor para a realizagao de audiéncias publicas
em determinado programa, observou-se que os eventos ocorridos nao se enquadravam na defl-
ni¢o proposta, devendo, assim, serem excluidos do escopo do presente estudo. Estes eventos se
encaixariam melhor, por exemplo, em interfaces como reunides com grupos de interesse (nio
abertas a participagio do publico em geral) ou como consultas o7-/ine ou por meio de docu-

mentos (ndo atendendo aos requisitos de ser presencial nem da oralidade).

Houve casos em que o gestor afirmou ter ocorrido audiéncia publica no 4mbito de
determinado programa, entretanto, detalhou que a referida audiéncia foi realizada pelo Po-
der Legislativo ou pelo Ministério Pablico. Nestes casos, a razao para a resposta afirmativa
do gestor foi a participagao na AP de funciondrios do Executivo envolvidos com o progra-
ma em questdo ou pelo fato de o objeto da audiéncia estar a ele relacionado. Tais eventos
também estao fora do escopo desta pesquisa, haja vista seu foco estar nas audiéncias sob

governanca do Poder Executivo.

Por essa razao, no intuito de mais bem delimitar a andlise quantitativa desta pesquisa, os
programas para os quais o gestor indicou ter havido audiéncia publica foram classificados em
trés grupos: o primeiro refere-se aos programas em que as respostas detalhadas (justificativas
e contribui¢io da participagdo) confirmaram que os eventos realizados se encaixavam na
defini¢io de audiéncia publica aqui utilizada; o segundo grupo, em que as mesmas respostas
indicavam que o evento realizado nio se enquadrava nesta defini¢io; e, um terceiro e menor
grupo, em que nao foi possivel confirmar se os eventos apontados pelo gestor como audiéncia
publica se enquadravam na defini¢io adotada neste estudo. Igualmente, foram analisados os
casos em que o gestor indicou haver algum mecanismo de participagao social que nao au-
diéncia publica em determinado programa. Em vérios casos, constatou-se que aquilo que o
gestor classificou como consulta publica ou outro mecanismo poderia ser considerado como

audiéncia publica e, portanto, deveria ser incluido no primeiro grupo.

A partir desse critério, identificou-se que, de 2004 a 2009, 105 programas do
governo federal registraram 203 ocorréncias de audiéncias publicas — 118 de cardter
obrigatério; 81, voluntdrio; e quatro, indefinido. Foram responsdveis pelas APs, 95 pro-
gramas finalisticos, nove de apoio e um sem informagio.” No ambito de determinados
programas, observou-se a ocorréncia de APs apenas em um dos seis anos analisados.
Outros, por sua vez, promoveram audiéncias ptblicas em dois, trés ou quatro destes seis
anos. Nao se encontrou, entretanto, registro de programa que tenha promovido audién-
cias publicas em todos os seis anos do periodo pesquisado. A tabela 1 e o graficol trazem
a sistematizacdo quantitativa das ocorréncias de APs registradas no SIGPlan durante o

periodo pesquisado.*

23. Os programas finalisticos resultam em bens ou servicos ofertados diretamente a sociedade. Ja os programas de apoio sdo aqueles que
contemplam as despesas de natureza tipicamente administrativa, com apoio a consecucdo dos objetivos dos outros tipos de programas.

24. Os quadros seguintes apresentardo dados das ocorréncias de APs, organizados de acordo com seu carater obrigatdrio ou voluntario, a
distincdo e o perfil dos ministérios, bem como dos programas responsaveis pelas APs registradas no SIGPlan durante o periodo pesquisado.
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TABELA 1
Ocorréncias de audiéncias publicas nos programas do governo federal
2004 2005 2006 2007 2008 2009 2004 a 2009
Ocorréncias de APs 25 30 38 29 38 43 203

GRAFICO 1
Ocorréncias de audiéncias publicas nos programas do governo federal
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A observagao dos dados permitiu a classificagio das audiéncias publicas em cardter
obrigatério, voluntirio e indefinido. Esta classificacio foi construida a partir da andlise
das justificativas para a realizagio das APs e do detalhamento em relagao as contribui-
¢oes do processo participativo para a gestao dos programas, respondidas pelos gestores
publicos no SIGPlan. Aquelas que se referiam a atos normativos especificos, indicando a
obrigatoriedade de sua realizagao, ou que sinalizavam o cumprimento de alguma deter-
minagio juridica para justificar sua realizagio foram encaixadas no cardter “obrigatério”.
Quando nio havia referéncia a obrigatoriedade ou a atos normativos, considerou-se de
cardter “voluntdrio”, e aquelas para as quais nao se conseguiu uma resposta objetiva do
gestor, classificou-se de “indefinido”. A partir deste arranjo, identificou-se os ministé-
rios e as secretarias responsdveis por sua condugio e fez-se um cruzamento que permitiu
extrair perfis para determinados érgaos publicos, conforme o padrao de audiéncia que
realizaram. Este exercicio de andlise, apoiado também na discussio teérica em torno do

instrumento AR? permitiu conhecer e identificar seus objetivos principais.

Dessa forma, classificaram-se como ministérios e secretarias de tendéncia obrigatdria
aqueles que realizaram a maior parte de suas APs orientados por motiva¢ao da lei ou de outros
atos normativos. Como tendéncia voluntdria, classificaram-se os ministérios e as secretarias
cujas justificativas para a realizagio de APs nio tiveram, em sua maioria, o imperativo dos
atos normativos. Identificou-se também uma terceira tendéncia, a mista, a qual contempla

os ministérios em que o nimero de ocorréncias de APs de cardter obrigatdrio e voluntdrio foi

25. Ver secdes 3 e 4 deste relatorio.
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aproximado. Estes perfis dos érgaos publicos em funcio das APs foram classificados como
tendéncias pelo fato de nao ser analisado exaustivamente o comportamento destes érgios
para todas as audiéncias publicas que realizaram, mas apenas para aquelas cuja ocorréncia foi
registrada no SIGPlan. Além disso, o termo “tendéncia’ também se justifica, porque o fato
de um 6rgao publico ter realizado somente audiéncias publicas de cardter obrigatério, por

exemplo, nao implica necessariamente que ele manterd o mesmo perfil no futuro.

6.1.1 Tendéncia obrigatoria

O Ministério de Minas e Energia (MME) e o Ministério dos Transportes (MT) foram os que
mais registraram ocorréncia de APs ao longo do periodo em andlise: 46 e 43, respectivamente.
Foram 46 ocorréncias coordenadas por dezoito programas do MME, 43 de cardter obrigaté-
rio e apenas trés de cardter voluntdrio. Das ocorréncias voluntdrias, duas referiam-se 4 agenda
do programa social Luz para Todos. Apenas um dos dezoito programas era de apoio, os outros
dezessete eram finalisticos. O MT apresentou caracteristica andloga: 42 ocorréncias de APs de
cardter obrigatério e uma de cardter voluntdrio. Esta tltima integrava o tnico programa de

apoio dos 24 identificados, sendo os 23 restantes programas finalisticos.

Naio por acaso, os dois ministérios apresentam um perfil semelhante. No 4mbito
de seus programas, encontrou-se aqueles que tratam diretamente de atividades de
regulagao da concessao de servigos publicos. As Leis n® 9.247/1996, n° 9.478/1997,
n°10.233/2001 e n°11.182/2005, que criam e regulamentam algumas agéncias
reguladoras,® exigem que iniciativas que afetem direitos de agentes econémicos ou
de consumidores sejam precedidas de audiéncia publica. Neste particular, tais leis
sao reforcadas por instrumentos juridicos internos das agéncias, vinculadas tanto ao
MME (Aneel e ANP) como ao MT (ANTAQ, ANAC e ANTT), que regulamentam

o cumprimento dessa exigéncia.”

E comum a esses ministérios a constru¢do ou regulagio do uso de edificagoes e de
obras de infraestrutura, tais como hidrelétricas, barragens, estradas e portos, as quais
demandam, por legislagio especifica, licenciamento ambiental.”® O processo de licen-
ciamento ambiental de obras de infraestrutura deve obrigatoriamente incluir a realiza-
¢ao de audiéncia publica,” caso o érgao licenciador julgue necessdrio ou se requisitado
pelo Ministério Pablico, por entidade da sociedade civil ou por um grupo de cinquenta
ou mais cidadaos. Nesse sentido, concluiu-se que MME e MT se encaixam no perfil de

6rgaos que realizam APs predominantemente de tendéncia obrigatéria.

26. Agéncia Nacional de Energia Elétrica, Agéncia Nacional de Petréleo, Agéncia Nacional de Transporte Terrestre e Agéncia Nacional de
Aviacao Civil. Para mais informacGes, ver secdo 4.

27. Por exemplo, apresentam-se Resolucdo Aneel n¢ 233, Decreto n2 5.731/2006, Resolucdo ANTAQ n2 646/2006 e Instrugdo Normativa
ANAC ne 18/2009.

28. De acordo com o Ibama, “licenciamento ambiental é obrigacdo legal prévia a instalagdo de qualquer empreendimento ou atividade
potencialmente poluidora ou degradadora do meio ambiente e possui como uma de suas mais expressivas caracteristicas a participacao
social na tomada de decisdo, mediante audiéncias publicas como parte do processo. Esta obrigacdo é compartilhada por 6rgaos estaduais
de meio ambiente e pelo Ibama, como parte integrante do Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama). O Ibama atua principalmente
no licenciamento de grandes projetos de infraestrutura que envolvam impactos em mais de um estado e nas atividades do setor de petro-
leo e gas na plataforma continental. (...) O Ministério do Meio Ambiente emitiu recentemente o Parecer n® 312, que discorre acerca das
competéncias estadual e federal para o licenciamento, tendo por fundamento a abrangéncia do impacto”.

29. Lei n®6.938/1981 e Resolucbes n2 001/1986 e n2 237/1997 do Conselho Nacional de Meio Ambiente (Conama).
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O Ministério das Comunica¢oes (MiniCom), por meio de sua agéncia reguladora,
Agéncia Nacional de Telecomunicagées (Anatel), também tem sua atuacio regulamentada
por atos normativos que determinam a realizagao de audiéncia pablica quando direitos de
agentes econdmicos ou de consumidores forem afetados. Entretanto, suas agdes nao estao
sujeitas as regras do licenciamento ambiental, tal como se submetem 0 MME e 0 MT, por
nio ter em suas a¢oes ordindrias e constantes a realizagao de obras de infraestrutura. Neste
aspecto, a obrigacio do MiniCom de realizar APs é bem menor que a dos anteriores. Qua-
tro programas diferentes deste ministério registraram quatro ocorréncias de APs, sendo trés
de cardter obrigatério e com perfil de regulagao e uma de cardter voluntdrio, relacionada a

um programa de apoio.

Sob as normas do licenciamento ambiental também se encontram acées do Minis-
tério da Integragao Nacional (MI), responsdvel pela promocio de obras de infraestrutura,
como a transposi¢ao do rio Sao Francisco, e a¢oes do Ministério de Ciéncia e Tecnologia
(MCT), especialmente aquelas relativas a atividades nucleares. Para o MI, foram observa-
das nove ocorréncias de APs, realizadas no 4mbito de trés programas finalisticos, sendo oito
de cardter obrigatério e apenas uma de cardter voluntério. Para o MCT, foram registradas
cinco ocorréncias de APs, sendo trés de cardter obrigatério e realizadas por um mesmo

programa e duas de cardter voluntdrio. Todos os programas eram finalisticos.

Ainda no registro de APs que se justificam pela obrigatoriedade de atos normativos,
encontramos aquelas reguladas pela Lei n® 10.257/2001 (Estatuto da Cidade). O Minis-
tério das Cidades (MCidades) foi o principal condutor destas audiéncias, entre 2004 e
2009, quando cinco de seus programas registraram nove ocorréncias de APs: sete de cardter
obrigatério, uma de cardter voluntdrio e uma de cardter indefinido. Quatro dos programas

eram de cardter finalistico e cinco de apoio.

Em anilise aos registros do SIGPlan, as ocorréncias conduzidas por programas
federais regidos por leis e resolu¢des® foram perfiladas em cardter obrigatério e se rela-
cionam predominantemente a um bloco especifico de ministérios, quais sejam: MME,
MT, MiniCom, MI, MCT e MCidades. Assim, concluiu-se que as APs realizadas por
estes ministérios apresentam cardter obrigatério. Nos trés primeiros, a maioria das justi-
ficativas para a realizacdo de APs repousa na exigéncia de atos normativos de regulacio,
apesar de no MT e no MME haver muitas justificativas voltadas para o cumprimento
das exigéncias do processo de licenciamento ambiental. Nestes casos, hd uma imbri-
cagdo no cumprimento das duas determinagées juridicas que, apenas pela andlise do

SIGPlan, nao se conseguiu diferenciar totalmente.

Dessa feita, dos seis ministérios que se destacaram por apresentar mais ocorréncias
de APs de cardter obrigatério que voluntdrio, trés o fazem predominantemente por atos
normativos relativos a atividade de regulagao de concessao de servicos publicos, quatro para

cumprir os requisitos de licenciamento ambiental e um segue a conformidade do Estatuto

30. Leis n28.987/1995, n9.427/1996,n29.478/1997,n¢ 10.257/2001, n 8.666/1993 e n29.784/1999. Resolucdes Conama n2001/1986
e n2009/1987. Resolucdes Aneel n® 233, n2 9.247/1996, n° 9.478/1997, ne 10.233/2001 e ne 11.182/2005. Decreto n¢ 5.731/2006. Re-
solucdo ANTAQ n® 646/2006. Instrucdo Normativa ANAC n2 18/2009.
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da Cidade. Incluiu-se 0 MT e 0 MME tanto na atividade de regulagao quanto na de licen-
ciamento ambiental. E importante ressaltar que o encaixe acima apresentado nio esgota os
tipos de APs que eles podem realizar, nem mesmo os congela em uma categoria especifica.
Trata-se de ocorréncias constantes percebidas em andlise do SIGPlan. A tabela 2 apresenta

segue quadro com os dados analisados nesta secio.

TABELA 2
Ministérios de tendéncia obrigatodria e ocorréncias de audiéncias publicas
Ministério Ocorréncias Obrigatério Carater finalistico Caréter de apoio Total de programas

MME 46 43 45 1 18
MT 43 42 42 1 24
MiniCom 4 3 3 1 4
Ml 9 8 9 0 3
MCT 5 3 5 0 3
MCidades 9 7 4 5 5
Total 116 106 108 8 57

6.1.2 Tendéncia mista

Identificaram-se dois ministérios com perfis hibridos, cujas ocorréncias de APs ou revela-
ram um empate entre aquelas de cardter obrigatério e as de cardter voluntdrio (Ministério
da Satde — MS) ou um quase empate (Ministério do Desenvolvimento Agrdrio — MDA ).
O MS se responsabilizou por quinze ocorréncias de APs realizadas por sete programas. Des-
tas, sete foram relacionadas a APs de cardter obrigatdrio, sete de cardter voluntdrio e uma de
cardter nio definido. Entre as obrigatérias, quatro pertencem a Agéncia Nacional de Satude
Suplementar (ANS) e trés 2 Agéncia Nacional de Vigilincia Sanitdria (Anvisa). Todos os
programas eram de cardter finalistico. O Ministério da Saide, a0 mesmo tempo que cum-
pre normas de regulacio para suas atividades vinculadas a agéncias reguladoras, também
se responsabiliza por uma diversidade de programas sociais que demandam a realizagao de
APs em seus processos de gestao. Nesse sentido, nao apenas o empate entre obrigatdrio e
voluntdrio o define como hibrido, mas também as caracteristicas dos programas préprios

da 4rea de satde.

Vinculado ao MDA, o Incra também dispoe de normas de execugao que exigem AP
para, por exemplo, a compra direta de imdveis rurais insusceptiveis de desapropriagio.
Durante o periodo analisado, quatro programas do MDA informaram sete ocorréncias
de APs: trés de cardter obrigatdrio e quatro de cardter voluntdrio. Estas audiéncias foram
classificadas em tendéncia mista por haver expressamente a determinagio da lei para
uma porcentagem significativa das justificativas para realizaco de suas APs, a0 mesmo
tempo em que APs de perfil voluntdrio também sdo frequentes. Estas informagdes estdo

dispostas na tabela 3.
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TABELA 3
Ministérios de tendéncia mista e ocorréncias de audiéncias publicas
Ministério Ocorréncias Obrigatério Voluntario Indefinido Carater finalistico Total de programas
MS 15 7 7 1 15 7
MDA 7 3 4 0 7 4
Total 22 10 1 1 22 1

6.1.3 Tendéncia voluntaria

Nesta se¢do, tratou-se das audiéncias publicas de cardter voluntdrio. De acordo com a
tabela 4, 0 MMA desponta em primeiro lugar com o maior registro de ocorréncias: treze,
conduzidas no 4mbito de oito programas, duas apenas de apoio e onze finalisticas. Foram
doze ocorréncias de cardter voluntdrio e apenas uma de cardter obrigatério, a qual cum-

priu as normas de licenciamento ambiental.

O Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao aparece em segundo lugar, com
nove ocorréncias de cardter voluntdrio. Trés programas foram responsdveis pelos registros,
todos finalisticos. Em seguida, observaram-se sete ocorréncias para APs de cardter volun-
tdrio, para a Secretaria de Aquicultura e Pesca (SEAP), registradas por dois programas
finalisticos. O Ministério da Educacio (MEC) registrou seis ocorréncias, todas voluntdrias
e realizadas por dois programas finalisticos distintos. Para o Ministério da Fazenda (MF),
a condugio das audiéncias publicas seguiu critérios de programas de apoio. Foram cinco

ocorréncias com APs de cariter voluntério.

O Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio (MDIC), o Ministério do
Trabalho e Emprego (MTE) e o Ministério da Cultura (MinC) apontaram, cada um, qua-
tro ocorréncias de APs. Para os dois primeiros, as audiéncias foram voluntdrias. Quanto
a0 MinC, nio foi possivel identificar se uma das ocorréncias de AP, referente ao Progra-
ma Monumenta, atendia as exigéncias do Estatuto da Cidade. No MDIC, as ocorréncias
de APs aconteceram no 4mbito de quatro programas distintos, ou seja, cada programa
informou apenas uma ocorréncia. Todos os programas eram finalisticos. No MinC, trés
programas finalisticos conduziram as APs. Por fim, no MTE, foram registrados apenas dois

programas, também finalisticos.

O Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (Mapa) e Secretaria Nacional de
Promogio dos Direitos Humanos (SEDH) apresentaram, cada um, trés ocorréncias. No 4mbito
do Mapa, trés programas finalisticos conduziram as APs, sendo duas ocorréncias de orientagao
voluntdria e uma obrigatéria. Esta dltima tratou de obra de infraestrutura, que necessitou de
licenciamento ambiental. A secretaria seguiu um perfil de audiéncias de cardter voluntdrio para
tratar de questdes referentes a minorias. Foram trés programas distintos realizando audiéncias

publicas. Tanto para o Mapa como para a SEDH, os programas eram finalisticos.
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O Ministério da Justica (M]) registrou duas ocorréncias para audiéncias ptblicas vo-
luntdrias, conduzidas no 4mbito do mesmo programa de atividade finalistica, em periodos
diversos. Por fim, apresenta-se um conjunto de ministérios e secretarias que informaram
apenas uma ocorréncia de AP para cada um dos seis periodos analisados. De ministérios
constam o da Previdéncia Social (MPS) e do Turismo (MTur); de secretarias, a de Politicas
de Promogao da Igualdade Racial (Seppir) e a de Portos (SEP). A excecio da SEP, todos os
programas dos outros érgaos possufam cardter finalistico. No SIGPlan, verificou-se um re-
gistro de audiéncia publica, cujo programa realizador refere-se ao Projeto Orla, conduzido
em parceria entre MP e MMA. Na identifica¢io do ministério/6rgao, entretanto, nao havia
registro algum. Nesse sentido, optou-se por alcunhd-lo de “sem informagao” (SI). Abaixo,

segue quadro com os dados das audiéncias ptiblicas de orientacio voluntiria.
gue q p ¢

TABELA 4
Ministérios de tendéncia voluntaria e ocorréncias de audiéncias publicas
Ministério Ocorréncias Voluntdrias Carater finalistico Caréter de apoio  Total de programas
MMA 13 12 M 2 8
MP 9 9 9 0 3
SEAP 7 7 7 0 2
MEC 6 6 6 0 2
MF 5 5 0 5 2
MDIC 4 4 4 0 4
MTE 4 4 4 0 2
MinC 4 3 4 0 3
Mapa 3 2 3 0 3
SEDH 3 3 3 0 3
MJ 2 2 2 0 1
MPS 1 1 1 0 1
MTur 1 1 1 0 1
Seppir 1 1 1 0 1
SEP 1 0 0 1 1
S| 1 1 - - 1
Total 65 61 56 8 38

Organizou-se a tabela 5 elencando ministérios e secretarias, em ordem decrescen-
te, conforme quantidade de ocorréncias de audiéncias publicas informadas no SIGPlan,

identificando-os como de tendéncia obrigatéria, mista ou voluntdrias conforme o caso.
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TABELA 5
Ranking de secretarias e ministérios “obrigatoérios”, “mistos” e “voluntarios”

Secretaria/ministério Ocorréncias Obrigatério Voluntario ID Carater finalistico  Carater de apoio
MME' 46 43 3 - 45 1
MT! 43 42 1 - 42 1

MS? 15 7 7 1 15 0

MMA3 1

N
N

M

MCidades'

MP3

MDA?
SEAP?
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SEDH?
M3 2

w
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MPS? 1

MTur® 1

o|lo|lo|lo|lo|lo|o|o | o

Seppir® 1
SEP? 1

o
o

Si 1

o | olo|lo|lo|lo|o | o

Total* 203

iy
jry

81 4 186 16

Notas: ' Tendéncia obrigatéria.
?Tendéncia mista.
* Tendéncia voluntéria.
4 A soma total das ocorréncias de AP é 203 e dos programas é 202. Esta diferenca ocorreu em funcdo de nao haver defini¢ao sobre o programa
executor para a secretaria ou 0 ministério SI.

Os ministérios de Minas e Energia, Transportes e Satde lideraram o ranking geral.
Em quarto lugar estdi o MMA, de tendéncia voluntdria, com apenas treze ocorréncias, o
que corresponde a 33 a menos do que o MME. O MI e o MCidades, ambos de tendéncia
obrigatéria, empataram com o MP. Os ministérios de tendéncia voluntdria registraram
menos ocorréncias de APs em relagio aos de tendéncia obrigatéria. Foram 81 ocorréncias
de cardter voluntdrio ao passo que as ocorréncias para APs de cardter obrigatério somaram
118. A partir destas observagdes, pdde-se analisar que o evento audiéncia puablica, em pro-
gramas federais brasileiros, ocorreu majoritariamente por determinacio de atos normativos

e nio por iniciativa voluntdria da administragao puablica.

6.2 Objetivos das audiéncias publicas no SIGPlan

As justificativas para realizagao das audiéncias publicas e as contribuigées trazidas
pelo processo participativo, respondidas no SIGPlan, forneceram uma série de in-
formacoes para identificar os objetivos gerais para as audiéncias publicas realizadas

durante o periodo pesquisado. Entre os objetivos elencados na segao 4, observou-se
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que “aperfeicoar os instrumentos de gestao” e “consolidar e priorizar politicas publi-
cas” foram os mais recorrentes na anélise do SIGPlan. No grupo dos ministérios cujas
APs foram realizadas predominantemente por atos normativos,’ identificou-se que
os objetivos mais constantes foram aperfeicoar os instrumentos de gestao e fornecer
transparéncia ao processo politico e administrativo. Para o MME, foi também des-
tacado o objetivo “difundir e popularizar o debate sobre a politica ptiblica”, uma vez
que as discussdes promovidas, muitas vezes, sao técnicas e excluem participantes sem
o conhecimento técnico de seus debates. Para aqueles que cumprem as normas sobre
licenciamento ambiental — MI e MCT, excluindo a imbricagao entre licenciamento
e regulacdo —, os objetivos mais comuns que justificaram a realizagao de audiéncias
sao: fornecer transparéncia para o processo politico e administrativo, marcante para

o MI; e aperfeicoar os instrumentos de gestao, constante para o MCT.

O Ministério das Cidades, ao cumprir as exigéncias do Estatuto da Cidade, realizou
suas audiéncias com os objetivos de ampliar a capacidade do governo de incorporar as de-
mandas da sociedade e consolidar e priorizar politicas. Entre os ministérios de tendéncia
mista estao o MS e 0 MDA. O primeiro apresentou objetivos para realizagio de APs que
comungam com aqueles de ministérios do bloco de regulacio, quais sejam: aperfeicoar
os instrumentos de gestao e fornecer transparéncia ao processo politico e administrativo.
O perfil social do MS, entretanto, traz outros elementos para seus objetivos, que se referem
a consolidar e priorizar politicas e ampliar a capacidade do governo de conhecer e incorporar

as demandas da sociedade. Para 0 MDA, o objetivo de destaque foi o de mediar conflitos.

As audiéncias publicas voluntdrias, apesar de nao cumprirem expressamente a exigén-
cia de atos normativos, também apresentaram o objetivo “aperfeicoar os instrumentos de
gestio” como o mais recorrente. Neste ponto, pode-se classificar os perfis ministeriais

de acordo com seus objetivos e apresentd-los em blocos.

O Ministério da Cultura, da Justica, Seppir e SEDH apresentaram objetivos muito se-
melhantes para suas audiéncias publicas. Além de procurarem aperfeigoar os instrumentos
de gestao, estes 6rgaos também focaram na ampliagio da capacidade do governo de conhe-
cer e incorporar as demandas da sociedade, especialmente aquelas referentes a minorias, e

em consolidar e priorizar politicas a partir de processos participativos.

O Ministério da Industria, Desenvolvimento e Comércio (MDIC), juntamente
com o ME conduziu suas audiéncias também com o objetivo de aperfeicoar os ins-
trumentos de gestao. O elemento focal, entretanto, era a regulamentacao de normas
direcionadas ao mercado e ao sistema financeiro. Estes ministérios ainda assumiram
a responsabilidade de mediar conflitos entre os diferentes setores por meio das APs
que promoveram. Nesse aspecto, o MP se junta a eles, pois suas APs tiveram um forte

cardter de resolucio de conflitos, no que se refere a gestdo do patriménio da Uniao.

31. MME, MT, MiniCom, MI, MCT e MCidades.
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A Secretaria de Aquicultura e Pesca e 0 MMA realizaram suas APs com intenc¢do de
promover o didlogo entre a sociedade e a administracio publica, buscando aperfeicoar os

instrumentos de gestao e consolidar e priorizar politicas ptblicas.

Para alguns 6rgaos — Mapa, MTur, SEAP —, nio foi possivel destacar um objetivo
comum ou geral, seja por realizarem um nimero reduzido de APs, seja por falta de infor-

magio concreta na planilha do SIGPlan.

6.3 Consideracoes finais da secao

A ferramenta SIGPlan foi uma fonte de informa¢io extremamente importante para
analisar os usos do instrumento audiéncia publica pelo governo federal. Conforme tra-
balhado em segao anterior,” as APs possuem caracteristicas especificas que as definem
e as distinguem de outros mecanismos de participagao. Foi a partir da sistematizagio
destas caracteristicas que se conseguiu fazer os recortes necessdrios e analisar os dados

fornecidos pelo SIGPlan.

Por outro lado, as informagoes sobre audiéncias publicas dispostas nesse siste-
ma, bem como aquelas observadas na literatura, permitiram identificar os objetivos
gerais mais recorrentes para esse mecanismo e também auxiliaram na construgio de
tipologias, expostas no capitulo 7.” Por fim, a andlise do SIGPlan foi um exercicio
de conciliar todos os recursos acessados para entendermos como o governo federal vem
utilizando esse importante instrumento de rela¢io entre Estado e sociedade civil para

uma gestao publica mais democrética.

7 TIPOLOGIA DE AUDIENCIAS PUBLICAS

Como ja mencionado em segdes anteriores, este trabalho assume como base de andlise a
construgao de uma tipologia de audiéncias publicas. A elaboragao de tipologias possui trés
objetivos bdsicos nesta pesquisa. O primeiro objetivo ¢ descrever e classificar as APs confor-
me seus elementos qualitativos caracteristicos. As APs sao diferenciadas e variam conforme
multiplos fatores. O segundo objetivo, de cunho pragmadtico, diz respeito a escolha dos
estudos de caso a serem empreendidos na segunda fase da pesquisa. Na medida em que as
APs sdo classificadas conforme seus elementos caracteristicos, é possivel selecionar estudos
de caso que contemplem as variacoes dessas caracteristicas e, dessa forma, ampliar a com-

preensio, a anilise e a avaliacdo das APs em sua complexidade.

Como decorréncia do primeiro e segundo objetivos, o terceiro pelo qual utilizar a
tipologia de APs neste estudo estd relacionado aos possiveis efeitos deste estudo na promo-
¢ao de acoes e medidas a serem tomadas pelos gestores ptblicos no sentido de aperfeigoar
o processo das APs. Os subsidios para politica pdblica sio mais tteis se contemplarem a

variagdo e diferenciagdo entre as APs. Para facilitar sua utilizacdo, ¢é util que tais subsidios

32. Ver secdo 3, em que estd apresentada a definicao de audiéncia publica utilizada nesta pesquisa.

33. Asinformag@es dispostas no SIGPlan ndo forneceram elementos suficientes para classificar com seguranca as audiéncias pUblicas nas
tipologias descritas, mas ajudaram a elabora-las.
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sejam vinculados aos perfis de APs. Assim, um subsidio que trata de APs de cardter obri-
gatério pode nio ser relevante para aquelas de cardter voluntirio, do mesmo modo que
aperfeigoar APs focadas na formulacio de planos/politicas e aperfeigoar aquelas focadas em

avalia¢io de resultados podem requerer medidas diversas.

Em estudos sobre a efetividade da participagao social, as tipologias possibilitam a
apreensao, de forma sistemdtica, da variagao qualitativa tanto nas formas de participagio
quanto nos seus resultados, permitindo a reflexao sobre correlacoes entre os tipos de de-
cisoes e as acoes produzidas pelas instituigoes participativas e os resultados das politicas
publicas (Silva, 2011).

O uso de tipologias foi originalmente empregado por Max Weber na defini¢ao dos
tipos ideais de dominagao politica (Weber, 1994). A tipologia trabalha com a definigao de
tipos ideais. Um tipo ideal representa um modelo que acentua as principais caracteristicas
do fendmeno estudado. Dessa forma, um tipo ideal é abstrato e simplificado, que dificil-

mente pode ser encontrado na realidade concreta, complexa (Giddens, 1971).

Em pesquisas pautadas por metodologias qualitativas, a tipologia é um recurso me-
todolégico utilizado para reduzir a complexidade do fendmeno estudado, possibilitando,
assim, sua andlise. Entretanto, diferentemente do que ocorre com alguns recursos de me-
todologia quantitativa, a redugao da complexidade realizada pela tipologia preserva dife-
renciagdes qualitativas internas ao fenémeno estudado, que é multidimensional. Conforme
acentuado por Bailey (1994), Elman (2005) e Oliveira (2010a), o uso de tipologias permite

avancos na pesquisa qualitativa. Entre estas possibilidades, pode-se citar:

1) contribui para uma melhor descri¢io do fendémeno estudado por meio do
agrupamento de casos empiricos por semelhanca em classes mutuamente
excludentes;

2) direciona a comparagio entre os casos empiricos por meio da comparacio entre
tipos ideais;
3) possibilita uma melhor escolha dos casos vilidos para andlise aprofundada;

4) permite uma andlise focada dos casos empiricos a0 mesmo tempo em que foca na
comparagio entre os tipos; e

5) viabiliza a elaboragao de recomendagoes precisas e com cardter mais generalista que
as recomendagdes comumente produzidas por pesquisas qualitativas.

O primeiro passo na construgio de uma tipologia ¢ identificar as classes de anilise
que irdo compd-la. Tais classes representam 6ticas distintas na observagio do fen6meno.
Na andlise de uma AP, as mesmas APs podem ser classificadas a partir de multiplas dticas e,
em cada 6tica, estas serdo agrupadas de forma diversa. Para a elaboracio de tipologias em

pesquisas qualitativas, algumas etapas sdo necessdrias (Bailey, 1994):

1) identificar os aspectos essenciais, ou as diferentes Gticas de observagio, das APs.
Tais 6ticas serdo as classes da tipologia.
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2) dentro de cada classe, com base na teoria e nos casos empiricos, agrupar as
caracteristicas das APs por similaridade, formando categorias distintas. As categorias
devem ser mutuamente exclusivas e exaustivas, ou seja, cada categoria deve ser
incompativel com as demais da mesma classe.

3) utilizar, como exemplo-teste, casos empiricos para verificar se estes sao adequados
as classes e as categorias. Cada caso deve estar refletido em todas as classes, mas deve
corresponder a apenas uma categoria em cada classe.

4) a partir desse exercicio, agrupar ou eliminar classes e categorias para garantir que
estas se adequem aos casos; a tipologia nio deve permitir a existéncia de casos
impossiveis, ou seja, casos que so existiriam teoricamente, sem correspondéncia
com casos empiricos.

Para esta pesquisa, elaborou-se uma tipologia preliminar composta por cinco classes
(objeto, natureza, abrangéncia, #iming de realizagao e tipo de participante). Cada uma
dessas classes apresenta categorias de cardter mutuamente excludente. As classes e catego-
rias foram constituidas a partir da literatura sobre APs e obtiveram aporte significativo das
andlises e observagoes oriundas do estudo de caso piloto, relativo as audiéncias publicas no
Plano Nacional de Residuos Sélidos. Ressalta-se que esta tipologia possui cardter prelimi-
nar e pode ser alterada caso as conclusoes dos estudos de caso, a serem realizados na fase
2 da pesquisa, demonstrem tal necessidade. Na sequéncia, apresentar-se-d brevemente o

contetdo de cada classe da tipologia.

7.1 Por objeto

Analisar as APs por seu objeto é a forma mais dbvia e clara de classificagio, embora
nao seja a nica. Na andlise da literatura sobre AP, identificaram-se quatro categorias
que contemplam o conjunto das APs. A primeira categoria refere-se a APs cujo objeto
¢ focado na elaboracao/ajuste de planos, politicas e projetos de lei. Nesta categoria, sao
incluidos casos como o processo de elaboragio do Plano Nacional de Residuos Sélidos
e do Plano BR-163 Sustentdvel. A segunda categoria trata do licenciamento ambiental.
Como demonstrado na segio 6, as APs de licenciamento ambiental sao aquelas com
maior ocorréncia entre os diversos programas do governo federal, conforme apontado
no SIGPlan. As APs de licenciamento ambiental contemplam grandes obras de infra-
estrutura, como hidrelétricas, rodovias, portos, entre outros. Controle or¢amentério,
licitagbes e concessoes € a terceira categoria, que contempla APs que visam monitorar e
avaliar a qualidade dos gastos puiblicos. A quarta categoria trata das APs com foco em
normas e regulacio. Com diversas men¢oes no SIGPlan, APs desta categoria sao geral-
mente promovidas por agéncias reguladoras, tais como a Aneel, Anvisa, ANTT, ANP e
ANTAQ), e ocorrem quando os atos normativos resultantes afetam direitos dos agentes

econdmicos, incluindo trabalhadores, consumidores e usudrios.

7.2 Por natureza

Outra forma de classificar uma AP ¢ por sua natureza. Nesta classe, duas categorias se

fazem presentes: APs que sao realizadas por obrigatoriedade legal e APs de cardter volun-
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tario, que dependem da vontade da administracio. A diferenciagao entre APs voluntdrias
e obrigatérias ¢ significativa para compreender a postura e a intengao dos gestores publi-

cos, bem como para definir o escopo e os limites da AP.

7.3 Por abrangéncia

O escopo, os limites e a forma de realizagiao da AP variam significativamente conforme sua
abrangéncia, que pode ter cardter local, regional ou nacional. Audiéncias de escopo nacio-
nal (tais como planos nacionais) trabalham na defini¢ao de diretrizes gerais para a politica
publica. Por sua vez, audiéncias regionais focam nas especificidades de determinada regio,
entretanto tais especificidades podem ser aproveitadas em debates e projetos nacionais, como
aconteceu no processo de elaboragio do Plano Nacional de Residuos Sélidos. Por fim, as APs
locais, como o impacto de uma obra em determinado municipio, tendem a focar em questoes

pontuais e com maior concretude, tais como o deslocamento de impactados por barragens.

7.4 Por timing da AP em relacdo a acao da administracao

A légica de realizagio da AP também difere conforme sua temporalidade diante do
ciclo de politicas puablicas. Assim, hd casos em que a AP serd realizada no momento
inicial, de planejamento e formulagao de politicas publicas, que é a primeira catego-
ria. A segunda categoria, “durante a implementagio de politicas”, trata de APs que
ocorrem para corre¢io de rumos de determinada politica ou para monitoramento das
agoes. Obras de infraestrutura, como hidrelétricas, geralmente realizam APs conforme
o estipulado nesta categoria. Neste caso, ja hd um planejamento inicial da obra e a AP
serve para reorientar algumas interveng¢oes e monitorar o atendimento a demandas
que irdo surgir ap6s a realizagao da obra. A terceira categoria refere-se as APs realizadas

posteriormente a implementagao e sio focadas no cardter de avaliagio da politica.

7.5 Por tipo de participante

A depender do publico da AP, os interesses envolvidos (se diretos ou indiretos) e a ca-
pacidade técnica dos atores variam. Um exemplo disso é a regulamentagio do Artigo
6° da Convencido n°® 169 da Organizacio Internacional do Trabalho (OIT), que visa re-
gulamentar a consulta prévia a povos indigenas e comunidades tradicionais. A con-
sulta a estes setores deve seguir um rito diferenciado das consultas cujo publico con-
templa atores qualificados tecnicamente e com maiores recursos financeiros para a
participagdo, tais como setores empresariais e organizagoes nao governamentais. Assim,
dividimos esta classe em trés categorias. A primeira refere-se a audiéncias publicas volta-
das a participagao de grupos “vulnerdveis’, tais como indigenas, comunidades tradicio-
nais ou minorias socialmente marginalizadas (como os catadores de materiais recicldveis).
A segunda categoria contempla APs com presenca significativa de grupos “vulnerdveis”, mas
nao voltadas principalmente a participagao desses grupos, ou seja, APs com publico “mis-
to”. Uma terceira categoria refere-se s APs em que nao hd presenga significativa de grupos
“vulnerdveis”. Neste caso, seu publico majoritirio é composto por piblicos “profissionais”,

tais como setores empresariais, organizagoes nao governamentais, académicos, entre outros.
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Em suma, nossa pesquisa identificou cinco classes e categorias, sistematizadas no
quadro 6. A tipologia orientard a escolha dos casos a serem aprofundados na segunda
fase da pesquisa e direcionard a elaboracio de subsidios para o aperfeicoamento focados

na variacao entre as APs.

QUADRO 6
Tipologia preliminar de audiéncias publicas realizadas no ambito do governo federal

a) Por objeto: b) Por natureza;

o elaboracdo/ajuste de planos, politicas e projetos de lei;
e licenciamento ambiental;

e controle orcamentario, licitagdes e concessdes; e

o elaboracdo e revisdo de normas e regulagao.

e obrigatoria (legislacdo especifica ou exigéncia do Ministério Pblico,
demanda parlamentar, entre outros); e
e voluntaria (vontade da administracéo, demanda social, entre outros).

d) Por timing da AP em relacdo a acdo da administracao:

¢) Por abrangéndia: o anterior (planejamento/formulacéo de politicas/conhecimento de
demandas);

e durante a implementacdo de politicas/acdes/projetos (correcao de
rumos, controle social/transparéncia); e

e posterior a implementacdo da politica (avaliacéo de resultados,
avaliacdo de impactos).

e |ocal (demandas pontuais locais);
o regional (especificidades da regido); e
e nacional (nivel macro/diretrizes gerais).

e) Por tipo de participante:

o AP voltada a participacdo de grupos “vulneraveis”.

o AP com presenca significativa de grupos “vulneraveis”, mas néo
voltada principalmente & participagdo desses grupos.

e AP sem a presenca significativa de grupos "“vulneraveis”.

8 DIMENSOES DE ANALISE A SEREM UTILIZADAS
PARA OBSERVACAO EMPIRICA

Havendo delimitado o objeto de estudo por meio da defini¢ao de audiéncia publica na
terceira segao, analisado seus objetivos na se¢ao 4, mapeado sua ocorréncia nas segoes 5 ¢ 6
e esbo¢ado uma tipologia de audiéncias publicas na se¢io 7, faz-se agora necessdrio identi-
ficar as principais dimens6es a serem analisadas nos estudos de caso no 4mbito da presente
pesquisa, assim como em estudos futuros que visem avaliar ou aumentar a efetividade de

audiéncias puablicas realizadas no 4mbito no governo federal.

Em um primeiro momento, as dimensoes identificadas orientardo a elaboracio da
metodologia para os estudos de caso. Isto nao significa, porém, que todas as dimensoes des-
critas serdo exaustivamente analisadas em cada estudo de caso, devido ao escopo limitado
de cada um deles dentro dos objetivos mais amplos desta pesquisa. Durante os estudos de
caso, a lista de dimensoes de andlise serd realimentada pelas informacoes neles levantadas,

podendo-se incluir, alterar ou excluir dimensaes.

m um segundo momento, apds a analise dos casos, a lista de dimensoes servird de
E gund t lise d lista de d d
base para: 7) constru¢io de um sistema analitico para a avaliagio de audiéncias publicas;

ii) elaboracdo de subsidios para o aperfeicoamento deste mecanismo de participagao.

Para mais bem orientar nosso estudo, em vista dos produtos pretendidos, as dimen-

soes de andlise foram divididas em dois grupos:

1) dimensées que caracterizam o processo (causas dos sucessos e insucessos); e

2) dimensoes para a anilise do resultado (efetividade) da audiéncia publica.
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As dimensoes que caracterizam o processo se relacionam a andlise da qualidade do pro-
cesso de planejamento e a condugio das audiéncias publicas, buscando identificar os princi-
pais fatores que influenciam sua efetividade e, portanto, as causas de sucessos e insucessos. A
partir do entendimento de como cada um destes fatores influenciam positiva e negativamente

a efetividade de uma audiéncia publica, serdo elaborados subsidios para seu aperfeicoamento.

As dimensoes para a andlise do resultado tém por fungdo orientar a avaliagao da
efetividade de determinada audiéncia publica, ou seja, seu impacto na sociedade. Estas
dimensoes levardo em conta os objetivos desse mecanismo de participagao social, des-
critos na se¢ao 4 deste relatdrio, assim como a tipologia apresentada na se¢ao 7, tendo

em vista que tipos distintos de APs requerem avaliagdes diferenciadas.*

E importante frisar que a lista apresentada é preliminar e serd revisada durante os
estudos de caso realizados na segunda fase desta pesquisa. A lista atual foi elaborada a
partir da andlise da literatura sobre o assunto e das conclusdes do caso piloto acerca das

audiéncias puablicas para a elaboracio do Plano Nacional de Residuos Sélidos.”

QUADRO 7
Dimensoes de analise

Dimensdes que caracterizam o processo:

1) Desenho institucional e do processo:
a) mapeamento dos principais atores;
b) recursos (inclusive humanos) e infraestrutura disponibilizados;
¢) organizagéo do evento;
d) facilitacdo/mediagao/conducdo/coordenagao;
e) metodologia, clareza e efetividade das regras procedimentais;
f) momento da participagao e timing do processo;
g) escopo e amplitude do debate;
h) mobilizacao, inclusao e representatividade dos participantes; e
i) sistematizacdo das propostas e devolutiva.

2) atos normativos e seus impactos no processo.
3) transparéncia.

4) outros aspectos ainda ndo analisados sobre a capacidade dos atores.

Dimensoes de resultado:
1) impacto na tomada de decisdo e em compromissos politicos.
2) mediacdo: diminuicdo de conflitos e aumento da cooperagao.

)
3) construgao de capacidades (capacity building).
4) divulgacao das acdes governamentais (abertura por parte do governo e envolvimento da sociedade).

8.1 Dimensdes que caracterizam o processo
1) Desenho institucional e do processo

a) Mapeamento dos principais atores

Responsabilidade pelo processo

*  Quem ¢ responsivel pelo processo (por exemplo, instituicio do governo fede-

ral; um empreendedor, entre outros) e qual o impacto disto?

34. O relatdrio preliminar ainda n&o inclui diferenciacdo das dimensdes baseadas na tipologia.
35. Ver secdo 9 deste relatério.
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b)

<)

Parcerias na organizagio das APs

*  Quais as parcerias relevantes estabelecidas pelo governo federal para
a realizacdo das audiéncias publicas? Quais os impactos positivos e

negativos destas parcerias?
Andlise dos stakeholders (mapeamento dos atores interessados no tema em questdo)

*  Quais sdo as partes interessadas mais relevantes? Qual papel estes atores

desempenharam na AP?

Recursos (inclusive humanos) e infraestrutura disponibilizados

* A audiéncia ptblica contou com local, apoio de pessoal e de equipamentos
apropriados? Em caso negativo, qual o impacto deste fato na qualidade

da participa¢io?
*  Quais os recursos tecnoldgicos utilizados? Qual o impacto de sua utilizagao?

*  Houve a utilizagao de alguma tecnologia inovadora? Em caso positivo, qual foi

o seu impacto na qualidade da participacao?

Organizagao do evento

* A AP foi cansativa a ponto de atrapalhar a qualidade da participagao?

Houve intervalos suficientes?

*  Houve tempo e espago para: articulagio; debate; e amadurecimento das

propostas (por exemplo, coffee-breaks, eventos culturais)?

Facilitacao/mediacao/conducio/coordenacio

e s facilitadores/condutores/consultores/coordenadores mantiveram

neutralidade na condugio do processo?

* A AP contou com um relator (principalmente se houve divisdo em grupos de
trabalhos para a discussao de temas especificos)? Qual foi a fungio deste ¢ os
beneficios de se ter um relator? Quem era o relator e quais as evidéncias de sua

neutralidade?

*  Qual o nivel de competéncia dos facilitadores/condutores/consultores em
relagio aos itens abaixo?
o Experiéncia e destreza na mediagao.

o Conhecimento do tema (conta com o auxilio de consultores especializa-
dos nos temas mais importantes?).*®

36. Em casos complexos, como licenciamento ambiental (discussées técnicas que envolvam politicas complexas, realidade local especifica
etc.), é comum que os condutores do processo ndo tenham conhecimento de assuntos importantes para o debate, 0 que pode prejudicar

0 processo.
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e) Metodologia, clareza e efetividade das regras procedimentais

Houve mecanismos de inclusio do conhecimento local nao técnico?
Houve um documento de referéncia que serviu de base para as discussoes?
Houve clareza e consisténcia na aplicagio da metodologia?

Houve harmonia entre os objetivos da AP e a metodologia, além de clareza

(para os participantes e organizadores) em relagdo a ambos?

Qual foi a influéncia da metodologia na participacao? Houve mecanismos

de corresponsabilizacao?

f) Momento da participacio e timing do processo

A AP ocorreu antes das tomadas de decisoes mais relevantes?

Houve tempo suficiente entre a convocagio/divulgacio e a AP para que os

participantes se preparassem?

Os estudos e demais informagoes relevantes foram disponibilizados em

tempo habil?
Como foi a relagio com a AP e as etapas prévias de articulagdo (se houver)?

Como foi a relagio com a AP e as etapas/agoes posteriores?

g) Escopo e amplitude do debate

Qual foi 0 escopo do debate em relagio a aspectos como os citados abaixo?
o Delimitacio dos temas tratados.
o Discussoes sobre temas/aspectos nacionais x regionais x locais.

o Limites da participacio, até onde se pode propor; possibilidade de de-
bater/influenciar decisoes a respeito: da viabilidade da politica proposta;
da possibilidade de nio execugio da politica proposta; de critérios e/ou
principios para a politica proposta; da defini¢ao de prioridades.

h) Mobilizagao, inclusao e representatividade dos participantes

Foram empreendidas agoes por parte do governo para garantir presenca dos

atores/setores diretamente afetados?

A AP contou com a participagio de representantes de todos os estados/
municipios/localidades afetados/interessados? Em caso negativo, por

que nao?

A participagio foi equilibrada, com representantes dos trés setores (governo,

sociedade civil e setor privado)? Em caso negativo, por que nao?

Houve a obrigatoriedade de inscrigao prévia? Qual foi o impacto deste fator?*’

37. Como conciliar a necessidade de limitar as inscricées e aumentar a previsibilidade devido ao limite de recursos disponiveis (espaco,
consultores/mediadores etc.) com a necessidade de a AP ser aberta a todos?
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O governo fez parcerias com atores governamentais e nio governamentais para
a realizagio da AP ou sua preparagio? Qual a qualidade das parcerias e seu

impacto no processo?

A AP ocorreu a0 mesmo tempo em que outro(s) evento(s) importante(s),

prejudicando a participa¢io de um nimero significativo de interessados?

i)  Sistematizagio das propostas e devolutiva

A audiéncia foi devidamente registrada (atas, listas de presenca, gravagao etc.)?

As propostas/demandas feitas na AP foram registradas e consolidadas em um
documento final? Como o referido documento foi elaborado? Os participantes

“se reconhecem” nele?

H4 um mecanismo claro que permite ao governo fornecer um feedback/

devolutivo sobre quais propostas foram incorporadas e por qué?

2) Atos normativos e seus impactos no processo

A AP ¢ motivada por uma obrigatoriedade decorrente de ato(s) normativo(s)

(leis, decretos, resolucoes)?

O que ofs) ato(s) normativo(s) em questio prevé(em)? Quais foram os

impactos destas previsoes?

Os organizadores se limitaram aos aspectos exigidos pelo ato normativo ou

foram além das obrigatoriedades?

3) Transparéncia

Os organizadores tinham clareza e foram transparentes em relagio ao objetivo
da AP e, consequentemente, ao papel das contribuicées, disponibilizando estas

informag6es de maneira correta?
Ficou claro para os participantes qual a metodologia a ser utilizada e por qué?

Toda a informagio relevante estava acessivel? A informacio referente ao que
serd discutido na AP foi disponibilizada ao publico interessado de maneira ade-
quada (por exemplo, na internet e em localidades-chave) e com antecedéncia
suficiente? A informagio mais técnica foi disponibilizada de maneira “traduzi-

da” para participantes sem capacidade técnica?

Houve clareza em relagio aos riscos do empreendimento, da politica ou
do programa?

Houve clareza em relagio as incertezas e as limitacdes do conhecimento
técnico-cientifico, por exemplo, em relagdo aos itens abaixo?

o Lacunas na informagao disponivel, relevante para a tomada de decisio.
o Limitagoes da técnica/do conhecimento cientifico disponivel.

o Incertezas futuras; dependéncia de fatores externos (politica; econo-
mia mundial).
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*  Houve clara distin¢io entre as decisoes técnicas e politicas (exemplos de
decisdes politicas: qual nivel de risco e/ou incerteza ¢ aceitdvel; qual com-
pensagio ¢ suficiente para a morte de peixes; divisdo de énus e beneficios;
determinacio de prioridades)? Ou as decisoes politicas foram mascaradas

como decisbes técnicas?

*  Houve clareza desde o inicio sobre como seriam sistematizadas as contribuicoes

e como seria feita a devolutiva do governo?

4) Outros aspectos ainda nao analisados sobre a capacidade dos atores

* H4 aspectos das capacidades dos atores interessados (stakeholders:
organizadores, participantes, atores impedidos de participar ou que boi-
cotaram a AP, entre outros), nao analisados em outros itens, que tiveram

um impacto positivo ou negativo na qualidade do processo participativo?*®

8.2. Dimensoes de resultado

1) Impacto na tomada de decisdo e em compromissos politicos

* O processo participativo resultou em maior disponibilidade de informagio
para os gestores publicos, de forma utilizdvel e em tempo certo, auxiliando
assim no processo decisério (por exemplo, maior acesso ao conhecimento local
e ao conhecimento detido por organizacdes da sociedade civil; maior conheci-

mento dos interesses e demandas da sociedade)?

e Como consequéncia da disponibilidade de informagio e de outros fatores, o
processo resultou em uma maior capacidade de atendimento as demandas da
populagio e uma menor discricionariedade na administrago publica, fortale-

cendo o controle social?

*  E possivel identificar compromissos politicos firmados no contexto propiciado

pela(s) audiéncia(s) publica(s)?

2) Mediagao: diminuig¢ao de conflitos®” e aumento da cooperagao

e  Foram identificados interesses conflitantes no processo participativo? Foram
identificados interesses conflitantes de atores envolvidos com o caso que se

negaram ou ndo tiveram capacidade de participar do processo?

*  Houve didlogo entre os atores com interesses divergentes no qual as posicoes
em conflito foram esclarecidas? Houve efetiva negociagio de pontos sobre os

quais havia divergéncia?

38. Em alguns casos, pode ser interessante comparar a efetividade da participagdo de dois grupos com capacidades diferentes (por exem-
plo, uma ONG ou um movimento social bem organizado, com acesso a conhecimento técnico e juridico, e uma organizacdo local sem a
mesma facilidade; ou um ator do setor privado com um da sociedade civil), para aumentar a compreensao das dificuldades enfrentadas
por grupos com menor capacidade, mantendo-se constante os demais fatores, como o desenho institucional.

39. N&o se trata aqui somente de conflitos explicitos e/ou violentos. Neste caso, deve-se pensar em conflitos entre atores de diferentes
setores da sociedade (sociedade civil, setor privado e governo), assim como em conflitos de atores classificados como pertencentes ao
mesmo setor, por exemplo, conflitos entre agéncias governamentais (por exemplo, Ibama e Aneel), ou niveis de governo, como o governo
do estado e o governo federal em relacéo ao custeio de uma obra ou a responsabilidade por seus impactos.
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*  Houve mudanca na percep¢ao dos participantes em relagio a politica ou ao
projeto em questio? Houve mudanga na percepgio dos participantes em

relagao aos demais atores relevantes?

3) Construgao de capacidades (capacity building)*

*  Sociedade: houve um aumento da capacidade dos atores da sociedade

(sociedade civil e setor privado) de participar?

*  Governo: houve um aumento da capacidade das institui¢bes governamentais

de facilitar a participagio e de acolher as demandas sociais?

* Interface (conhecimentos e mecanismos disponiveis): houve um acimulo de
conhecimento em relagio ao processo participativo e o consequente aperfeigo-

amento de técnicas e instrumentos de didlogo entre Estado e sociedade?

4) Divulgagio das agdes governamentais (abertura por parte do governo e
envolvimento da sociedade)*!

* O processo participativo ajudou a colocar o debate na agenda de discussoes
da sociedade (levou a um aumento da atengdo voltada ao tema pela
agdo das organizagdes da sociedade civil, pela cobertura da midia, nos

debates académicos etc.)?

* O processo participativo facilitou o acesso da sociedade as informacdes relativas

a0 tema em questao?

*  Houve um aumento do interesse da sociedade em relacio as informacoes

disponiveis sobre a a¢do do governo no tema em questao?

9 ESTUDO DE CASO PILOTO: AUDIENCIAS PUBLICAS
DO PLANO NACIONAL DE RESIDUOS SOLIDOS

9.1 Introducéo e descricao do processo

Esta se¢io se destina a andlise das audiéncias ptblicas ocorridas no Ambito da elaborag¢io do
PNRS, que foram escolhidas como caso piloto desta pesquisa. Focamos nossa atengao nos
procedimentos adotados para a coordenagio e condugao das audiéncias pablicas ocorridas
nas cinco regides do Brasil e em uma nacional, realizada em Brasilia. Tais audiéncias servi-
ram de aporte para a definigao dos objetivos das audiéncias publicas, da tipologia de APs e

para a metodologia de andlise empirica constante nesta pesquisa.

40. A analise desta dimenséo deve ter trés focos: ) sociedade (sociedade civil e setor privado); /) governo; e Jii) conhecimento em relacéo
a0 processo participativo e as técnicas e instrumentos de didlogo entre Estado e sociedade. A mensuragdo deste aspecto é especialmente
dificil, sendo principalmente problematica a comprovacdo de um nexo causal entre o processo participativo e 0 aumento da capacidade
dos atores, devido principalmente a impossibilidade de isolar os demais fatores. Tal exercicio, entretanto, pode ser interessante no caso de
estudos mais aprofundados sobre os impactos de um processo participativo especifico, no qual é possivel escolher alguns grupos-chave
para se acompanhar durante o processo.

41, Diferentemente da dimens&o do processo (que diz respeito a disponibilizacdo de documentos especificos e a divulgacao da AP especificamente,
entre outros aspectos), aqui se questiona até que ponto o processo participativo logrou divulgar, de forma mais geral, as acdes governamentais
relacionadas ao tema e envolver a populagdo no debate, colocando o tema na agenda de discussao da sociedade.
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Como jd abordado no capitulo 2, sobre metodologia, esse estudo de caso piloto cum-
priu trés funcoes essenciais: fornecer dados empiricos, que permitiram rever versoes preli-
minares de secoes deste relatério; complementar e revisar a lista de dimensées de andlise; e
servir como um primeiro estudo de caso. A observacio das dimensoes ainda nao foi esgota-
da, pois é necessdrio aguardar a finalizagao do processo de participagao social, considerando
a devolutiva final do governo federal e a avaliagio do evento por parte dos participantes.*?

Tais elementos constardo do relatério a ser entregue no final da pesquisa.

A Politica Nacional de Residuos Sélidos, criada pela Lei n° 12.305, de 2010, estabeleceu
o Plano Nacional de Residuos Sélidos como um de seus principais instrumentos de gestao.
Esta lei foi regulamentada pelo Decreto n° 7.404, de 2010, que também instituiu o Comité
Interministerial (CI), composto por onze ministérios e pela Casa Civil,** responsivel por
elaborar, coordenar e implementar o PNRS, sob a coordenagio do MMA (Brasil, 2011).
Uma primeira versao do plano foi elaborada a partir do diagndstico da situagao de residuos
sélidos, cendrios, metas, diretrizes e estratégias para o cumprimento das metas (9p. cit.).* Esta
versao, como estabelecido em lei, foi submetida ao debate com a sociedade civil por meio de
cinco audiéncias publicas regionais e uma nacional, nas quais os participantes puderam fazer
emendas e sugerir texto. Todos receberam esta primeira versio impressa no ato de cadastra-
mento para participar das APs, além de ter sido disponibilizada on-/ine, na pigina do MMA.
Como jd exposto, as audiéncias publicas ndo foram o tnico recurso obrigatério determinado
por esta lei para oitiva e participagio da sociedade na constru¢io do plano, sendo também

utilizado o recurso da consulta pidblica.

A partir da interlocu¢io do MMA com gestores publicos dos diferentes estados
da Federagio, foram selecionadas as cidades onde aconteceriam as audiéncias puablicas
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 contribuicoes da
regiao Centro-Oeste. A segunda AP ocorreu em Curitiba, Parand, entre 4 ¢ 5 de outubro,
correspondendo 2 oitiva da regido Sul. A etapa seguinte foi em Sao Paulo, capital, entre
10 e 11 de outubro, representando a regido Sudeste. Em 13 e 14 de outubro, foi realizada
a AP da regiao Nordeste, ocorrida em Recife, Pernambuco; e entre 18 e 19 de outubro,
ocorreu a audiéncia da regidao Norte, em Belém, Pard. Uma audiéncia publica nacional
foi realizada em Brasilia, entre 30 de novembro e 1°¢ de dezembro de 2011, com o ob-

jetivo inicial de consolidar as contribui¢oes recebidas nas APs regionais (Brasil, 2011).

As seis APs realizadas no processo de elaboragao do PNRS cumpriram vérios dos dife-
rentes objetivos apresentados na se¢io 4 deste relatério. Entre eles, destacamos os seguintes:
aumentar disponibilidade de informagées para o ciclo de politicas publicas; ampliar a ca-
pacidade do governo de conhecer e incorporar as demandas da sociedade; e aperfeicoar os

instrumentos de gestao; difundir e popularizar o debate sobre a politica publica; promover

42. Em cada AP foi entregue aos participantes um questionario de avaliagao do evento.

43. Ministério da Fazenda; Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento; Ministério das Cidades; Secretaria de Relagdes Institucionais;
Ministério de Minas e Energia; Ministério do Desenvolvimento Social; Ministério da Satde; Ministério da Ciéncia e Tecnologia; Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gest&o; Ministério do Meio Ambiente; Ministério do Desenvolvimento, IndUstria e Comércio; Casa Civil da
Presidéncia da Republica.

44, 0 diagnéstico foi elaborado pela equipe da Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur), deste Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea).
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o didlogo entre a sociedade e a administracao publica e legitimar a agao governamental. Sil-
vano Silvério da Costa — diretor de Ambiente Urbano do MMA e coordenador técnico ge-
ral do processo de elaboracio do PNRS — ainda enfatizou os objetivos de alcangar a maior
aderéncia possivel as realidades sociais e diversidades regionais préprias do Estado brasileiro
para a construgdo do plano, reforcar o pacto federativo e garantir ampla participa¢io social
na constru¢do desta politica ptblica. Nesse sentido, a participagio ativa dos diferentes se-
tores da sociedade e também de representantes do governo estadual e municipal era vetor

determinante para o sucesso da AP e a conquista de seus objetivos.

O MMA coordenou o processo de interlocu¢io com estados e a sociedade para
realizagio das APs, com a contribui¢do de representantes de outros ministérios que com-
poem o CI. Alguns 6rgaos tiveram uma participagio mais ativa que outros, como o
MME, cujo representante coordenou grupos de trabalho durante as audiéncias publicas; o
Ministério de Desenvolvimento Social e Combate & Fome (MDS), que ajudou a mobilizar

o Movimento Nacional de Catadores de Residuos (MNCR); e 0 MP.

Devido ao limitado escopo deste estudo de caso no 4mbito das perguntas mais amplas
da presente pesquisa, decidiu-se pelo foco no momento da AP em si, sua organizagio, con-
dugio etc. Assim, nio se realizou uma andlise sistemdtica dos participantes. Serao utilizadas

as dimensdes apresentadas no capitulo anterior para analisar essas audiéncias publicas.

Para conduzir os trabalhos, foi aplicada uma metodologia comum em todas as APs,
de modo a padronizar o trabalho e as formas de contribuicao. As APs aconteceram em dois
dias e as atividades foram divididas da seguinte forma:

1) Primeiro dia (manha):

*  Mesa de abertura com a participagao de representantes do MMA, do governo
estadual responsdvel pela organizagio local da AP e do governo estadual/mu-
nicipal de estados da regido. Em algumas APs, estavam presentes na mesa de
abertura um representante da sociedade civil, em especial do MNCR, e/ou um
representante do Ministério Pablico.

*  Apresentacdo do diagnéstico sobre a situagao dos residuos sélidos, elaborado

pelo Ipea.

*  Apresentagio oral da metodologia de trabalho a ser utilizada nos grupos de
trabalho temdticos (GTs).

2) Primeiro dia (tarde):

*  Discussiao em grupos de trabalho temdticos.
3) Segundo dia (manha):

*  Discussio em grupos de trabalho temdticos.

4)  Segundo dia (tarde):

*  Dlendria para apresentagdo das contribui¢oes oriundas dos grupos tematicos.

Na maioria das APs, nio houve intervalo entre as atividades realizadas pela manha

nem 2 tarde, o que cansou os participantes.



Audiéncias Publicas no Ambito do Governo Federal

Apesar da aplicagao de uma metodologia comum em todas as APs regionais, inclusive
na nacional, cada uma apresentou uma dinimica prépria, as vezes parecida, mas que varia-
va de acordo com aspectos préprios do poder de convocacio do ente local organizador da
AP, de sua capacidade de mobilizagao e articulagio social, do formato de coordenagao dos

GTs, do perfil dos participantes, entre outros a serem vistos mais adiante.

Foram organizados seis grupos de trabalho, divididos de acordo com os seguintes
temas: residuos sélidos urbanos; residuos de servigos de satide, de portos, acroportos e
passagens de fronteira; residuos industriais; residuos agrossilvopastoris; residuos de mi-
neragio; e residuos da construgio civil. Na terceira audiéncia publica regional, ocorrida
em S0 Paulo, o GT sobre residuos sélidos urbanos foi subdividido em trés grupos; e
nas APs de Recife, Belém e Brasilia, a subdivisao foi em dois grupos, conforme o niime-
ro de inscri¢coes recebidas. Cada grupo possuia um coordenador, geralmente servidor
do MMA, apoiado por um consultor especialista no tema em questao. Algumas vezes,
o GT foi coordenado pelo consultor.®

A metodologia de trabalho, exposta apenas verbalmente por representante do MMA,
a0 final da manha do primeiro dia, determinava como seria a dinAmica nos diferentes GTs.
Inicialmente, o coordenador do GT lia o texto da versdo preliminar do PNRS, e os parti-
cipantes manifestavam sua intengao de apresentar destaques para determinadas diretrizes,
estratégias ou metas. Apds todo o texto do tema em discussao ser lido e as manifestagoes de

destaque serem registradas, passava-se para as contribuicoes ao texto.

Apenas aqueles que manifestaram destaques puderam fazer sugestoes ao texto do plano.
Se os participantes estivessem de acordo com a contribuigio, ela permanecia, mas caso houvesse
opinido contrdria, esta era manifestada e os proponentes defendiam sua proposta. Caso ainda
nio houvesse consenso, a proposta era colocada em votagio. Apenas aqueles que haviam se
inscrito no evento e que possuiam crachd de identificagao podiam fazer contribuigoes e votar.
Ao final da AP, as contribuicdes eram sistematizadas e apresentadas na plendria final por um
relator escolhido em cada GT. Geralmente, os subgrupos de residuos sélidos urbanos nao
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 elevado niimero de participantes
nesses subgrupos acabava por diversificar ainda mais o debate. Quando nao era possivel de-
bater e registrar as contribuigoes para todos os pontos do plano, os coordenadores dos GTs
instrufam os participantes a enviarem suas contribui¢oes por meio da consulta puiblica on-line.

Os consultores dos GTs elaboraram um relatério com as contribuicoes de cada etapa regional.

Para a audiéncia publica nacional, todas as contribui¢oes recebidas nas APs regionais
foram sistematizadas pelos consultores e entregues para andlise do CI, que podia efetuar
alteragdes no documento. De acordo com a versio preliminar do PNRS, tais contribuicoes
seriam consolidadas na AP nacional, que encerrou o processo de participagao social via
audiéncias publicas. As contribuicoes das APs regionais, entretanto, foram sistematizadas
e novamente postas em discussao na AP nacional. E importante ressaltar que o mecanismo

45. No caso do GT de residuos solidos urbanos, nas APs de S&o Paulo, Recife e Belém, houve um consultor que coordenou os trabalhos de
um dos subgrupos do GT. Devido a sua subdivisao, ndo havia coordenadores e consultores suficientes para manter a estrutura inicial de
um coordenador e um consultor por grupo.
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de consulta puablica ocorreu paralelamente ao de audiéncia publica. As contribuicées

mediante consulta publica sao feitas no site do MMA.*

Os pesquisadores do Ipea acompanharam todas as seis audiéncias realizadas pelo
MMA. As cinco audiéncias regionais foram acompanhadas por dois pesquisadores que,
a0 longo do evento, discutiam suas impressoes, fortaleciam ou alteravam as estratégias de
acompanhamento, de acordo com a dinimica de cada AP, que apresentava variagoes con-
forme especificidades das regioes ou da prépria organizagao da audiéncia. Na AP nacional,

os trés pesquisadores da equipe acompanharam o evento.

Antes de iniciar o processo de audiéncias publicas, o servidor do MMA que coordenou a
realizacio das APs concedeu entrevista em que esclareceu diferentes aspectos envolvidos neste
processo. Durante as audiéncias, continuaram as entrevistas, porém, desta vez, centradas em
seus participantes. Ao longo do processo e no final deste, interpelaram-se novamente repre-
sentantes do MMA e consultores, contratados especificamente para dar apoio ao ministério,
para colher suas impressoes. Este exercicio empirico foi crucial para maior compreensao dos
aspectos que envolvem as audiéncias publicas como um instrumento de interlocu¢do entre
Estado e sociedade e também serviu como laboratério para testar alguns elementos de andlise

suscitados no inicio da pesquisa.

Faz-se necessdrio ressaltar e agradecer a total abertura do MMA para fornecer
informacgoes necessdrias ao andamento da pesquisa, conceder entrevistas, permitir a
participagao desta esquipe nas seis APs e auxiliar em vérios aspectos. Além disso, pode-
se acompanhar uma reuniio interna de avaliagao do trabalho apés a primeira audiéncia

publica, realizada em Campo Grande.

9.2 Andlise preliminar das audiéncias publicas do PNRS

E importante ressaltar que a andlise apresentada a seguir ¢ preliminar, uma vez que o es-
tudo de caso ainda nao estd concluido, faltando ainda os seguintes elementos: anélise dos

questiondrios respondidos, entrevistas (deep interviews) com atores selecionados e andlise

da versao final do PNRS.

9.2.1 Dimensdes que caracterizaram 0 processo
1) Desenho institucional e do processo
a) Mapeamento dos principais atores
O MMA, coordenador do Comité Interministerial da PNRS, foi responsével pela organizagao
e condugio das APs, assim como pela coordenagio da elaboragao do plano. Esta tarefa foi

centrada em duas secretarias: Secretaria de Recursos Hidricos e Ambiente Urbano (SRHU) e
Secretaria de Articulagao Institucional e Cidadania Ambiental (SAIC).

46. 0 processo de consulta ainda esté aberto. Segundo Decreto n® 7.404/2010, o prazo minimo para submiss&o da versao preliminar do
PNRS & consulta publica é de sessenta dias, contados da data de sua divulgacdo. Este prazo expirard em 27/12/2011.
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Tanto na elaborac¢io do plano quanto na organizagao e conducio das audiéncias pad-
blicas, o ministério contou com diversas parcerias com governos de estados, municipios,
federagoes da industria, Sebrae etc. Tais parcerias tiveram papel fundamental nas audi-
éncias puablicas. Como exemplo, vale mencionar que, em graus variados, dependendo do
comprometimento do governo do estado, a Secretaria de Estado de Meio Ambiente foi
responsével pela logistica local do evento e concentrou a responsabilidade de mobilizar
a populagido regional, incluindo tanto atores da sociedade como representantes gover-
namentais (estaduais e municipais). O poder de convocacio das instincias estaduais foi
crucial para definir as representagdes nas APs. As parcerias com o Sebrae e as federagoes
da industria foram importantes tanto para divulgar o evento no setor privado, como para
uso dos espagos destas institui¢oes para a realizagio de trés das seis APs: Campo Grande,

Curitiba e Sio Paulo.

Quanto aos participantes das APs, é importante ressaltar que o foco desta pesquisa
foi o processo participativo ocorrido nas audiéncias, nao sendo objeto de anilise a lista de
presenga, pois nio interessava quantificar a participacio fisica dos atores. Desta forma, a
questdo central era identificar os atores com participagiao mais ativa e como esta influen-

ciou a qualidade dos debates e as decisdes tomadas.

Mantendo o foco na participagio, é importante ressaltar uma caracteristica bdsica: a
participagao de cada setor foi muito diferenciada entre as APs. Assim, em audiéncias cujas
regides possufam maior histérico de capital social e associativismo — como o Sul e o Sudes-
te —, a presenca e a qualidade da participacio de ONGs e de movimentos sociais foi mais
expressiva, enquanto em regides onde a participagao da sociedade era recente e/ou onde
grandes distincias dificultavam o acesso dos interessados, a presenca nas APs de represen-
tantes governamentais se sobressaiu, tanto estaduais quanto municipais. Este foi o caso das

APs das regioes Centro-Oeste, Norte e Nordeste.

Em relagdo a participagao ativa, o grupo mais mobilizado entre todos foi o MNCR.
Apenas em Campo Grande esta organizagao nio foi representada. Em Recife e Belém, os ca-
tadores estavam presentes, mas de forma nao tao organizada quanto nas APs de Curitiba, Sao
Paulo e Brasilia. Nestas tltimas, o movimento dos catadores nao sé estava presente em peso,
como tinha uma estratégia clara de participagio, que consistia em utilizar seu alto nimero
de participantes para aprovar em todos os subgrupos de GTs de residuos sélidos urbanos,
mediante voto, emendas elaboradas pelo movimento em reunides preparatérias. Além dos
préprios membros, o movimento contava com o apoio de membros de ONGs e académicos

que lhes prestavam assessoria e auxiliavam na tradugio técnica dos assuntos discutidos.

A ampla participacdo do MNCR pode ser analisada a partir de dois prismas, igualmente
vdlidos. Um primeiro ponto ¢ a constatagao que as APs foram eficazes em incluir na politica
publica a opinido de um grupo vulnerdvel e marginalizado socialmente: os catadores de ma-
teriais recicldveis. Este grupo, sem duvida, serd fortemente impactado por quaisquer acoes ou

politicas relacionadas & questao dos residuos sélidos. Assim, a AP funcionou como o principal
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canal de vocaliza¢io das demandas do grupo, tendo um papel fundamental na questao da

inclusao social.

Por outro lado, a participagio do MNCR aconteceu a partir de uma perspectiva de
embate, ndo havendo interesse claro na busca pelo consenso. Utilizando-se de sua maioria
numérica e de sua organizagio, as intervencdes efetuadas pelos catadores frequentemente
foram direcionadas a aprovagao, mediante voto, de emendas que favoreciam diretamente
este grupo e que frequentemente eram contrdrias & percepgdo de grupos industriais ou
ONGs ambientais. Pode-se citar como exemplo algumas emendas relacionadas a redugao
da geragao de residuos sélidos — considerada benéfica para a conservagio ambiental e prio-
ridade da Politica Nacional de Residuos Sélidos —, que nao foram aprovadas em algumas
APs por oposigao dos catadores. Assim, em um computo geral, a forma de participa¢io no

MNCR nio favoreceu o didlogo nem a mediacio de conflitos.

Outro grupo importante no debate pertence ao setor industrial. Na questao dos residuos
solidos urbanos, a participagio da industria foi mais presente nas APs do Sul e Sudeste, regi6es
mais industrializadas do Brasil. Nestas APs, a industria teve presenca ativa, ainda que em geral
seus representantes estivessem menos coesos do que 0 MNCR. O segmento industrial valeu-se
do conhecimento técnico enquanto diferencial de suas contribuicoes, tentando convencer os

vdrios setores da complexidade inerente & gestao dos residuos sélidos.

De um modo geral, a predominancia numérica do MNCR — que invariavelmente
vetava por meio do voto qualquer proposta apresentada pelo segmento industrial — gerou
irritacdo entre os membros deste setor. Em muitos casos, como no Sul e em Brasilia, repre-
sentantes da inddstria abandonaram a AP na metade, na medida em que perdiam sistema-
ticamente para o MNCR na votagao. Este fator é extremamente negativo, pois indica um
nio reconhecimento da AP enquanto espago de didlogo por um grupo que necessariamente

deve estar envolvido em qualquer politica para a gestao de residuos sélidos.

Este tltimo ponto refere-se a uma questao fundamental nesta andlise: as audiéncias
publicas sdo instrumentos de interface entre Estado e sociedade, mas nao sao os nicos.
Entrevistas com representantes da industria constataram que os representantes desse setor
tém acesso a outros canais na busca por influenciar a PNRS, tais como articulagao direta

junto ao CI e ao Poder Legislativo.

Por fim, a representagio do setor governamental (estadual e municipal) nio foi tao
ativa como o esperado — na medida em que a PNRS imputa diversas responsabilidades para
estados e, sobretudo, para municipios. De qualquer forma, a participagio mais relevante do
setor governamental se deu em APs em que a presenca da sociedade civil e do setor privado

foi menos significativa, ou seja, nas APs das regides Centro-Oeste, Nordeste e Norte.

Sobretudo na AP da regidao Norte, a participagdo governamental foi relevante, na
medida em que ela contemplou todos os estados da regiio — a despeito das grandes dis-

tAncias territoriais — e contribuiu para enfatizar as peculiaridades regionais amazonicas
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diante da questdo dos residuos sélidos. Em outras regides, a participacao de atores
governamentais foi timida. Isto nio se deu propriamente por pequena representacio,
uma vez que em todas as APs havia representa¢oes de estados e municipios em ntime-
ro considerdvel. Seus representantes, entretanto, estavam pouco articulados entre si e
muitos aparentavam nao ter dominio pleno da PNRS ou mesmo da questao de residu-
os sélidos. Assim, na propositura de emendas e no debate de ideias, a participagio deste

setor foi menos relevante que o esperado.

b) Recursos (inclusive humanos) e infraestrutura disponibilizados

Por meio das parcerias mencionadas acima, o MMA logrou realizar as audiéncias publicas
com uma infraestrutura exemplar (amplos auditérios e salas de reunido bem equipados).
Em Campo Grande, Curitiba, Sao Paulo e Belém, a maior parte dos custos da logistica
local das APs (inclusive aluguel ou disponibilizacio do local) ficou por conta dos parceiros
locais. Em Recife, o ministério contou com a colaboragao do governo do estado para parte
da logistica do evento, entretanto custeou a maior parte das despesas, incluindo a do hotel
onde a AP foi realizada. Em Brasilia, o 6nus de toda a infraestrutura para a realiza¢io do
evento recaiu sobre o érgao. Entretanto, mesmo nestas duas localidades, a infraestrutura

foi de alta qualidade.

Além disso, todas as APs contaram com abundante pessoal de apoio para o ca-
dastramento dos participantes e suporte durante toda a audiéncia.”” As APs receberam

apoio também de coordenadores e consultores, como explicado no préximo item.

O dnico ponto negativo que vale ressaltar quanto a localizagao das audiéncias em Sao
Paulo refere-se ao fato de as reuniées dos trés subgrupos de trabalho sobre residuos sélidos
urbanos terem ocorrido em um edificio da Caixa Econdmica Federal (CEF) relativamente
distante de onde aconteciam as dos demais grupos, ocorridas na sede da Federacio das
Inddstrias do Estado de Sao Paulo (FIESP), onde também foram realizados a abertura e o
encerramento da AP (mais ou menos 20 min. de caminhada). Esta distdncia, mesmo que
pequena, atrapalhou a articulagao entre os participantes e gerou o sentimento em alguns
representantes do MNCR, movimento de presenca significativa no GT de residuos sélidos
urbanos, de que eles nio eram bem-vindos a FIESP. A referida AP da regiao Sudeste foi a

tinica em que nem todos os grupos de trabalho ocorreram no mesmo local.

Um ponto bastante criticado em relagio a organizacio das APs, de significativo va-
lor simbélico, refere-se a falta de coeréncia entre os objetivos do plano em discussio e a
logistica de organiza¢ao do evento, a qual foi de encontro a estes objetivos, uma vez que,
nos locais das audiéncias, nao disponibilizou coleta seletiva de lixo e fez uso de copos de
pldstico. Além disso, houve grande desperdicio de papel com a fabricagao de crachds para
todos os inscritos, dos quais, grande parte nao compareceu, e com a impressao do plano

revisado para a audiéncia nacional sem utilizar o verso da folha, para citar alguns exemplos.

47. Com excecdo da AP de S&o Paulo, onde os participantes que chegaram a tarde ndo conseguiram se credenciar, uma vez que o creden-
ciamento era essencial para poder circular no local do evento e, consequentemente, para participar dos debates.
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c) Organizagio

Em geral, a organizagio das audiéncias publicas foi muito boa. Deve-se citar, entretanto,
alguns pontos que poderiam ter sido melhores. Na maioria das APs nio houve um inter-
valo para marcar o fim da abertura, parte cerimonial (em que a maior parte dos partici-
pantes estava mais dispersa) e a apresentacio do diagndstico e explicagio do plano (parte
que demandava maior atenc¢do dos participantes). Além disso, alguns grupos de discussao
(principalmente dos residuos sélidos urbanos) foram muito cansativos, quando nio houve
a possibilidade de fazer intervalos devido a atrasos. Os intervalos, quando ocorreram, fo-
ram importantes nao sé para descansar e melhorar a capacidade de aten¢io, mas também

para discussao e articulagao (informal) entre os participantes.

d) Facilitacio/mediacao/conducio

Em primeiro lugar, observou-se que os coordenadores, em geral, tentaram manter a neutralidade

na condugio do processo. Nao se identificaram muitas reclamagoes em relagio a este ponto.

O nivel de habilidade e a experiéncia dos coordenadores foram dispares. O contraste
demonstrou claramente a importincia de uma coordenagio bem feita. A dindmica dos gru-
pos de discussio variou muito de acordo com a postura pré ou antidebate do coordenador
e também em relagao ao entendimento pessoal das regras da AP e a capacidade de conciliar
a necessidade de debate com o limite de tempo. Além disso, alguns coordenadores tinham
pouca experiéncia em mediagio de conflito. Principalmente nas primeiras APs, nem todos
os coordenadores e consultores estavam “afinados” em rela¢io a metodologia: havia dividas
e diferentes interpretagdes, uma vez que nio houve um treinamento dos coordenadores

para nivelar o entendimento da metodologia.

Cada grupo temdtico dispunha inicialmente de um coordenador (geralmente do
MMA) e um consultor contratado, especialista no tema a ser discutido. Os consultores
tinham um papel importante de sanar ddvidas dos participantes, acrescentar informagoes
relevantes e, as vezes, orientar a discussio, dando um direcionamento essencial ao debate.
No entanto, infelizmente, nem todas as APs puderam contar com esta estrutura. Devido a
subdivisdo dos grupos de trabalho de residuos sélidos urbanos, que nao estava incialmente
prevista, faltaram coordenadores e, consequentemente, alguns consultores precisaram con-

duzir grupos temdticos.

Tanto os coordenadores quanto os consultores, por estarem envolvidos com alguns
dos temas discutidos, encarregaram-se de esclarecer acerca do funcionamento de 6rgaos do
governo, de certas politicas, programas etc., ajudando a manter o nivel de concretude da

discussio e viabilidade das propostas.

Cada grupo dispds também de um secretdrio, responsdvel por registrar as emendas
no computador, enquanto o texto era projetado para que todos pudessem acompanhar.
Tal tarefa foi essencial para o bom andamento do processo. Em alguns grupos, este papel
foi desempenhado por um voluntdrio entre os participantes, enquanto em outros foi dis-

ponibilizado um funciondrio do governo para a fungao.
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Os grupos de discussao contaram também com um relator, voluntdrio entre os
participantes, responsdvel por apresentar as emendas na plendria final, na tarde do ulti-
mo dia. Nesta apresentagao, cada grupo relatava aos demais o que havia “decidido”, ao
mesmo tempo em que cada participante poderia conferir se as emendas decididas pelo

grupo haviam sido registradas corretamente.

e) Metodologia, clareza e efetividade das regras procedimentais

A metodologia utilizada nas audiéncias publicas aqui estudadas foi uma inovagio e um
dos principais pontos positivos do processo analisado. A falta de uma metodologia bem
definida ¢ frequentemente citada como causa do fracasso das audiéncias puablicas, nas
quais os participantes dizem o que querem, sendo grande a quantidade de falas sem re-
lagio com o tema discutido ou com o escopo da AP, sem que haja debate entre os parti-
cipantes ou um direcionamento da discussao. O resultado de tais APs é frequentemente
uma longa wish list (“lista de desejos”),” composta em grande parte de reivindicagdes
vagas, contraditérias e/ou pouco realistas, consequentemente sem chances significativas
de serem atendidas. Isto dificulta, ou em certos casos impossibilita, a sistematizagio
adequada das contribuigdes, o seu aproveitamento pela administragio publica e uma
devida devolutiva a sociedade. O acompanhamento das APs do PNRS evidenciou a
importincia de uma metodologia apropriada para induzir ao debate e evitar a produgao
de wish lists, fazendo que a AP possa cumprir dois de seus principais objetivos, como
explicitados na se¢do 4: mediar interesses conflitantes e aumentar a capacidade da ad-
ministra¢do publica de atender as demandas da sociedade, por meio da coleta de con-

tribuicoes e sua sistematiza¢do de uma maneira trabalhdvel pela administracio publica.

Foi por seu cardter inovador e demais razdes citadas aqui que a metodologia empre-
gada neste caso foi analisada, com o intuito de explicitar a importincia de uma metodo-

logia adequada e identificar os pontos a serem observados na sua escolha.

A metodologia empregada nesse caso foi elaborada de forma a possibilitar a andlise e
discussao de um documento, a versao preliminar do Plano Nacional de Residuos Sélidos,
para o qual os participantes podiam sugerir emendas. O referido documento era com-
posto de duas partes: resumo do diagnéstico, elaborado pelo Ipea, acerca da situagao do
pais em relacdo aos residuos s6lidos e sua destinagio,” sobre o qual nao cabia discussao ou
emenda; e acoes a serem empreendidas. Esta segunda parte era composta pelas diretrizes,
as quais correspondiam estratégias e metas. As contribuicoes poderiam ser alteracoes na
redagao das diretrizes ou estratégias, a supressao de partes das diretrizes ou estratégias e a
sugestdo de diretrizes e/ou estratégias. Também cabiam emendas as metas que nao foram
estabelecidas em lei, porém em nimero limitado. Inicialmente, somente era permitida
uma emenda por diretriz e uma por estratégia, exceto quando duas emendas obtivessem o

apoio de mais de 40% dos participantes, caso em que poderiam ser consideradas até duas

48. Um dos entrevistados nesta pesquisa, com grande experiéncia na organizagdo e participacdo em audiéncias publicas, usou o termo
“lista de Papai Noel", enfatizando que as demandas de muitos participantes de APs, devido a auséncia de mecanismos de correponsabi-
lizacdo, séo demasiado vagas, ndo realistas e, muitas vezes, irresponsaveis.

49. 0 diagnodstico completo esté disponivel na pagina do MMA: http://www.cnrh.gov.br/pnrs/cad.php.
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emendas. Era permitida somente a adogao de uma nova estratégia por diretriz e de uma
nova diretriz por tema. Devido a dificuldades enfrentadas, como a limitagao de tempo
para discussao, estas restri¢des foram flexibilizadas no decorrer das APs, nao sendo man-
tidas coerentemente durante todo o processo. As propostas de emendas somente eram
consideradas se aprovadas pelos demais participantes, desencadeando um debate entre os
presentes. O objetivo era que o maior nimero de emendas fosse aprovado por consenso,
sendo a votagao dltimo recurso.” Desta forma, a metodologia evitou que se produzisse
uma wish list, ou “lista de desejos”, induzindo & corresponsabilizagio dos participantes,
que se viam obrigados a considerar a posi¢ao dos demais e a negociar as opinides e os
interesses conflitantes. Como consequéncia, a metodologia aumentou a necessidade dos
participantes de se prepararem para a audiéncia publica. Por exemplo, os despreparados
enfrentavam dificuldade ao propor emendas, uma vez que, seguindo as regras, eles ti-
nham de sugerir o destaque imediatamente apds a leitura das diretrizes ou estratégias que
queriam modificar, sem ter tempo para refletir sobre elas. Apds a leitura, somente podiam

propor emendas os participantes que haviam pedido destaque.

Uma das principais dificuldades da aplicagio da referida metodologia foi a falta de
clareza e coeréncia em relagao as regras, principalmente nas primeiras APs, por duas razoes
principais: 7) inicialmente houve certa confusdo por parte dos coordenadores e consultores
em relagio 4 interpretacio das regras, haja vista que alguns deles nao estavam bem prepara-
dos para a fun¢do, uma vez que aparentemente nio houve treinamento aprofundado antes
das APs; e 77)a metodologia foi explicada oralmente, nio estando disponivel por escrito.
Apesar de ter sido explicada ao final da abertura da AP, na parte da manhi, e no inicio de
cada grupo de trabalho, sem o apoio de uma sistematizagao por escrito, muitos partici-
pantes encontraram dificuldade para compreender e/ou aceitar as regras. Isso foi agravado
pelo fato de a metodologia ter sido explicada pela primeira vez imediatamente antes do
intervalo para o almogo, momento em que a atengio dos participantes estava mais dispersa,
influenciada por fatores fisiolégicos como a fome e o cansaco. A regras ficaram mais claras
nas altimas APs, haja vista os coordenadores possuirem mais pritica, o que, consequen-
temente, aumentou sua seguranga para conduzir o debate. A diferenga na percepgao dos

participantes sobre a metodologia evidenciou esta melhoria.

Em relagio a escolha da metodologia, observou-se que, por um lado, véirias pessoas
elogiaram a existéncia de um documento de referéncia (assim, a AP ficou “menos solta”).
Por outro, muitas pessoas criticaram a limitagio de estarem “presas” a um documento
pronto e de terem de discutir linguagem/texto. Ficou claro, entretanto, a evolugao da per-
cepgao dos participantes, mais negativa nas primeiras APs, que melhorou significativamen-
te ao passo que os coordenadores se familiarizavam com as regras propostas, chegando ao

ponto de adaptar a sua maneira de condugio, devido ao aprendizado nas primeiras APs.

Nio houve um mecanismo especifico para a inclusio do conhecimento nio técnico

local ou para a compensagao da falta de conhecimento técnico de alguns participantes. Este

50. Em certos momentos, particularmente nas APs de Sao Paulo e Brasilia, no GT dos residuos sdlidos urbanos, a votagao foi frequentemente
utilizada para acelerar o processo devido a dificuldade de terminar a discusséo de todo o texto dentro do limitado tempo disponivel.
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papel, entretanto, foi exercido pelos consultores e coordenadores, que explicavam pontos
mais técnicos, quando julgavam necessdrio, e “traduziam” as demandas de participantes

com menor grau de compreensdo técnica para a formulagao das emendas.

Um segundo ponto importante observado foi que a metodologia escolhida é voltada a
deliberacio, embora as APs nao tenham tido esta func¢o, tendo por objetivo a produgio de
contribui¢des ndo vinculantes (consulta, nao deliberacio). Isto foi um problema sobretudo
para o grupo de residuos s6lidos urbanos, devido ao seu tamanho, ao texto mais longo e a
heterogeneidade do grupo. Tal discrepancia teve como consequéncias: 7) certa ineficiéncia
(devido a longas discussoes acerca de detalhes, as vezes de redagio, que no sdo tao impor-
tantes quando se tem em vista o objetivo de consulta e nao de deliberagao, ¢ uma vez que
o texto serd revisto ou reescrito pelo Comité Interministerial, com total discricionariedade,
pois legalmente autorizado para tanto); i) uma restri¢io contraprodutiva em relacio ao
tipo de contribuigio possivel, devido a impossibilidade de se fazer observagoes ao texto, ao
sugerir modificd-lo ou mesmo sem modificd-lo, para orientar os tomadores de decisao; e
iii) certa falta de clareza em relagio ao objetivo da audiéncia (consulta, nao deliberacio) por

parte dos participantes, levando a atitudes e expectativas equivocadas.

Dessas observagoes, conclui-se sobre a necessidade de se pensar uma metodologia
que, a0 mesmo tempo, induza a corresponsabilizagio, desencorajando interven¢des que
produzam wish lists (listas de desejos), e seja coerente com o objetivo da audiéncia publica

em questao.

f)  Momento da participagio e timing do processo

De forma geral, o0 momento da participagao foi o ideal: apés a elabora¢io de um plano
preliminar e antes da elaboracio do plano final, que deveria levar em conta as contribuicoes
da sociedade. Além disso, a participacio social foi dividida em dois momentos. Foram
realizadas cinco APs regionais, apds as quais houve uma primeira sistematiza¢io das con-
tribui¢des dos participantes, feita pelos consultores, em seguida apresentada ao Comité
Interministerial. Este fez uma revisao do plano, considerando as contribuigées, e deu um
primeiro retorno a sociedade. O plano revisado foi discutido na segunda fase, a audiéncia

nacional, onde houve nova oportunidade para a sugestdo de emendas.

No entanto, como serd explicado no item sobre os atos normativos, os prazos
estabelecidos pela Lei n® 12.305, de 2010, exigiram certa celeridade no processo de or-
ganizagao das APs que acabou gerando problemas, tais como: tempo disponivel insufi-
ciente para a mobiliza¢ao da sociedade e disponibilizacdo de infraestrutura adequada,
o que foi bem sentido nas APs regionais do Centro-Oeste e Nordeste; pouco tempo
para os participantes se prepararem, para sistematizarem as contribui¢oes; e, por fim,
para a elaboragdo da versio final do plano pelo Comité Interministerial apds o processo
participativo. Em entrevistas, os participantes reclamaram justamente da falta de tem-
po para discutirem com suas bases ou mesmo para conhecerem e fazerem uma andlise
critica da versao preliminar do PNRS. Também devido ao pouco tempo disponivel e

pelo fato de a consulta piblica on-/ine ainda se encontrar aberta quando da realizagao
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da AP nacional, os consultores ndo puderam sistematizar todas as contribui¢oes da
consulta junto com aquelas advindas do processo de audiéncias publicas regionais.’!
Um pouco mais de tempo disponivel para cada um dos pontos citados provavelmente

teria contribuido significativamente para a qualidade dos resultados.

Um outro ponto que vale a pena ser mencionado ¢é o das criticas em relacio a validade
do que foi produzido durante as APs regionais e a nacional, devido a falta de clareza sobre
se tanto as propostas das APs regionais (por meio dos relatérios dos consultores) quanto
estas da etapa nacional seriam enviadas a0 Comité Interministerial para a elaboragio da
versao final do plano. Assim, a0 mesmo tempo que a versdo revisada, que foi apresentada
e discutida na AP nacional, representava uma primeira devolutiva a sociedade, a sua rerre-
visao durante a audiéncia criou a percep¢io, em muitos participantes, de que as propostas
feitas nas regionais estavam sendo desautorizadas. Este sentimento foi agravado pela mar-
cante atuag¢do do MNCR, que conseguiu dominar significativamente o debate nos subgru-

pos de residuos sélidos urbanos.

g) Escopo e amplitude do debate

O escopo da participacio foi limitado pela metodologia, centrada na discussao de um
texto elaborado previamente. Este fator, entretanto, contribuiu para direcionar o debate e
consequentemente aumentar a qualidade da participacio. Deste ponto, identificou-se um
inevitdvel rrade-off entre a limitagao do escopo da discussio e a necessidade de se direcionar
o debate no intuito de se produzir contribuigoes trabalhdveis (em relagio a qualidade e

quantidade) para os administradores publicos.

Os objetivos de se fazer audiéncias publicas regionais eram, entre outros, o de colher
contribui¢des sobre a realidade local/regional e a relagio desta com o plano nacional propos-
to, e o de averiguar a viabilidade das metas propostas. Observou-se, entretanto, que o debate
sobre as condigoes locais/regionais nao foi tao abundante quanto esperado, especialmente no
que diz respeito as metas, sobre as quais quase nao houve debate. A excegio foi a AP da regido

Norte, onde as peculiaridades regionais dominaram o debate.

h) Mobilizagao, inclusao e representatividade dos participantes

A representagio nas audiéncias putiblicas de atores governamentais, do setor privado e da so-
ciedade civil variou significativamente por regido, assim como a presenga de representantes

de outros estados que nio o estado-sede.

A responsabilidade da divulgacio das audiéncias publicas foi dividida entre os gover-
nos dos estados-sede e 0 MMA. Aqueles ficaram responsdveis pela divulgacio no préprio

estado enquanto este se responsabilizou pela divulgagao nos demais.

A divulgagio pelo MMA foi feita mediante oficios, encaminhados aos governos dos
estados, e convites, direcionados as entidades relevantes, a partir de uma lista elaborada

pelo préprio ministério baseada na experiéncia de processos anteriores. O contato com

51. Estas seriam, entao, incluidas no segundo relatorio, apds a AP nacional.
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os municipios, por sua vez, foi feito em parceria com a Subchefia de Assuntos Federativos
(SAF) da SRI. Além desta, foram firmadas também parcerias com as federacoes das indus-
trias, para a divulgacdo no setor privado, e uma cooperagio entre a assessoria de imprensa

do MMA e a assessoria de imprensa dos estados-sede, para a divulgacio na midia.

Apesar dos esforgos citados, as criticas dos participantes foram abundantes, indican-
do que a divulgagao das APs nio foi feita de maneira adequada, porque nao foi difusa o
suficiente e ndo atendeu a prazos necessdrios para a articulacio dos participantes. Alguns
participantes governamentais entrevistados se queixaram de que o convite para a AP foi
encaminhado apenas para as Secretarias de Estado de Meio Ambiente e nio para as demais
secretarias. Alguns representantes de ONGs e do setor privado reclamaram que apenas fi-
caram sabendo das APs de forma indireta (ou seja, nao receberam convite formal ou viram

divulgacio feita pelos organizadores).

A partir da andlise da presente pesquisa, ¢ dificil precisar como teria sido uma divulga-
¢a0 adequada e onde exatamente 0o MMA falhou. Ficou claro, entretanto, que a divulgagao
nao foi homogénea em todas as regides e muito menos em todos os estados, dependendo
da quantidade e qualidade dos contatos do ministério com as entidades de cada regiao e do
empenho pessoal de atores locais e regionais. Como consequéncia, alguns grupos locais fi-
caram prejudicados em sua representagio nas APs. O ponto que ficou mais claro na andlise
desta equipe foi a grande dificuldade enfrentada pelos organizadores de audiéncias publicas
em geral em realizar uma divulgagao adequada. Neste sentido, um “sistema nacional de
participagao social” consolidado teria como uma de suas principais contribui¢ées a melhor

divulgagao de tais eventos, com menor custo.

Uma caracteristica interessante das APs analisadas foi a obrigatoriedade de inscri¢ao
prévia pela internet. O objetivo era equilibrar a participagio entre os trés setores (go-
verno, sociedade civil e setor privado) e entre os vdrios estados de cada regiao, além de
garantir infraestrutura adequada para um processo eficiente de participagio. O problema
de tal mecanismo é que a certeza da vaga nao garante a presenga e participacio do ins-
crito. Assim, grande parte dos inscritos nao compareceu, ao passo que tem-se noticia de
muitas pessoas que nao foram para a AP por terem perdido o prazo de inscri¢io ou por-
que o nimero de vagas estava esgotado quando tentaram se inscrever. Em todas as APs,
entretanto, houve também pessoas que apareceram sem estarem inscritas previamente,
tentando, ainda assim, participar. Na maioria dos casos, estas pessoas puderam participar

sem problema, pois foi possivel efetuar inscri¢oes durante o evento.

No geral, o grupo que mais bem se mobilizou para a participa¢ao nas APs foi o MNCR, a
ponto de causar uma clara assimetria de representagio quando comparado com outros grupos
e setores. Esta discrepancia foi mais marcante na AP nacional, realizada em Brasilia. O Mo-
vimento dos Catadores mobilizou sua rede com bastante competéncia, trazendo até mesmo
representantes do movimento de outros paises, como Chile e Argentina. Havia catadores de
todas as regides do Brasil, provavelmente da maioria dos estados, constatado no momento em

que se identificavam para manifestar seus destaques. Entretanto, nio se obteve, formalmente,
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dados que comprovassem tal suspeita. Os governos estaduais e municipais também se fizeram
presentes, ndo tanto quanto os catadores, porém mais do que os representantes da industria.
O setor privado/industrial foi minoria nesta AP (com excec¢io do GT da industria, em que foi
bem representado), o que causou certa irritagio nos representantes que participaram, pois se
sentiram muito mal representados e foram votos vencidos quando era necessdrio encaminhar a
discussao para votagdo. Alguns de seus representantes comentaram que tentariam influenciar o
PNRS por outras vias, como a interlocu¢io direta com o Comité Interministerial ou por meio

de autoridades politicas com grande influéncia.

Em relagao a AP nacional, ¢ também importante mencionar que, na data mar-
cada para sua realizacdo, outros eventos importantes se destacaram na agenda politica
ambiental, tal como a vota¢io do relatério do Cédigo Florestal no Senado Federal; a
realizagio da Conferéncia das Cidades, na Cimara dos Deputados, cuja temdtica era
a gestdo dos residuos sélidos; um café da manha realizado no Congresso Nacional com
membros da Frente Parlamentar de Meio Ambiente, cujo tema em discussio também
eram os residuos s6lidos; e a 172 Conferéncia das Partes (COP-17) da Convengao-Qua-
dro das Nagées Unidas sobre Mudanga do Clima (UNFCCC)* juntamente com a 7*
Conferéncia das Partes sobre o Protocolo de Quioto (CMP-7), realizadas em Durban,
na Africa do Sul. Além disso, o primeiro dia da AP, quarta-feira, coincidiu com um
feriado local do Distrito Federal (Dia do Evangélico). Todos estes fatos contribuiram

para diminuir a participagao de representantes dos trés setores na AP nacional.

i)  Sistematizagio das propostas e devolutiva

Todas as seis audiéncias publicas foram gravadas. Na maioria, somente a parte do cerimo-
nial (abertura e encerramento) foi filmada. Em principio, a regra era que todo o debate fos-
se feito com o uso do microfone, para que tudo fosse devidamente gravado. Em geral, isto
foi cumprido com sucesso. Em alguns grupos de trabalho, pedia-se a todos os participantes
que se identificassem antes de falar, indormando o nome e a institui¢io que representava.
Infelizmente, isto nio foi feito em todos os grupos, nem todo o tempo. Em todas as seis

ADs, foi passada uma lista de presenca em cada grupo.

O principal objetivo da metodologia empregada nas APs foi uma efetiva sistematizacio
das propostas dos participantes. As emendas eram feitas diretamente no texto do plano preli-
minar. Ao final das cinco APs regionais, os consultores elaboraram um relatério consolidando
as contribui¢des de cada tema. Estes relatérios foram encaminhados ao CI, que, baseado
neles, fez uma revisio do texto preliminar. Na AP nacional, em Brasilia, o texto novo foi apre-
sentado ao lado do preliminar, deixando claras as altera¢bes decorrentes das APs regionais.
Esta foi a primeira devolutiva do governo federal. Somente 42 dias se passaram entre a tltima
AP regional e a devolutiva do governo na AP nacional. Pode-se avaliar que a celeridade neste

processo foi inusitada para os padrées da burocracia brasileira.

52. United Nation Framework Convention on Climate Change (UNFCCQ).
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Os participantes com quem se conversou, assim como coordenadores e consultores,
em geral, elogiaram bastante a revisio efetuada pelo comité, declarando que o texto nio
s6 foi melhorado, como incorporou grande parte das contribui¢oes. Em Brasilia, foram
sugeridas alterages em cima do texto jd revisado. A partir do resultado de todo o proces-
s0, 0 CI elaborard a versio final do plano, a ser publicada em diversos meios, além de ser

apresentada a diversos conselhos.

Apés o final do processo, serd efetuada nova andlise no 4mbito desta pesquisa para
avaliar a sistematizagdo das propostas e a devolutiva. Esta nova andlise serd incluida no

relatério final da pesquisa.
2) Atos normativos e seus impactos no processo

A Lei n° 12.305/2010, que instituiu a Politica Nacional de Residuos Sélidos, prevé a
realizagio de audiéncias putblicas para a elabora¢io do Plano Nacional dos Residuos S6-
lidos em seu Artigo 15, Parigrafo Unico: “O Plano Nacional de Residuos Sélidos ser4
elaborado mediante processo de mobilizacao e participacao social, incluindo a realizacao
de audiéncias e consultas pablicas”. O Decreto n°® 7.404, de 23 de dezembro de 2010,
que regulamenta esta lei, prevé que o PNRS deveria ser elaborado pela Uniao, sob a co-
ordenagao do MMA, com vigéncia por prazo indeterminado e horizonte de vinte anos,
devendo ser atualizado a cada quatro anos. A partir da data de publicagio do decreto, a
Unifo teria 180 dias para elaborar a versio preliminar do plano. Em seu Artigo 47, I1I, o
mesmo decreto prevé a realizagao de, no minimo uma AP em cada regido do pais e uma

nacional, no DF:

(...) a elaboragio do Plano Nacional de Residuos Sélidos deverd ser feita de acordo com o seguinte
procedimento: III — realizacdo de, no minimo, uma audiéncia publica em cada regiio geogrifica do
Pais e uma audiéncia publica de Ambito nacional, no Distrito Federal, simultaneamente ao periodo
de consulta publica referido no inciso II.

De acordo com o decreto, além das audiéncias publicas, o plano preliminar deveria
ser submetido a consulta puablica, pelo prazo minimo de sessenta dias, contados da data de

sua divulgacio.

A PNRS estabeleceu também que a elaboragao de plano estadual e municipal de re-
siduos sélidos pelos estados e municipios seria, a partir de agosto de 2012 (dois anos ap6s
a publicagao da lei), condigao para acesso a recursos da Unido, ou por ela controlados,
destinados a empreendimentos e servigos relacionados a gestao de recursos sélidos, ou para
serem beneficiados por incentivos ou financiamentos de entidades federais de crédito ou
fomento para tal finalidade. Como os planos estaduais e municipais devem ser elaborados
com base no plano nacional, isso significou que o CI, sob a coordenagio do MMA, teria
um prazo ainda menor para a elaboracio do PNRS, incluindo a realiza¢io das audiéncias

publicas e da consulta.

O ministério pensou em realizar 10 APs, mas desistiu devido ao curto prazo disponivel
e devido a sua limitada capacidade. Foi decidido, assim, pela realizacio somente das APs

previstas na lei, entretanto estendendo apoio a qualquer estado que quisesse realizar suas
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préprias reunides publicas. As audiéncias publicas foram realizadas nas capitais dos estados
com os quais 0 MMA conseguiu viabilizar parceria, a saber: Campo Grande, Curitiba, Sao
Paulo, Recife e Belém. Além destas, os estados do Rio de Janeiro e de Minas Gerais realizaram

reunides publicas com apoio do MMA, entretanto reduzindo de dois para um dia.

3) Transparéncia

O primeiro ponto observado neste item foi a clareza em relagio aos objetivos das APs e
sobre o que seria feito com as contribuicoes. Em geral, como explicado nas se¢oes 3 e 4,
uma audiéncia publica tem o objetivo de consultar a sociedade sobre determinado tema,
nao tendo cardter deliberativo. As APs do PNRS nao foram diferentes neste aspecto. No
entanto, apesar de haver sido explicitado na parte inicial de cada audiéncia que a versao
final do plano seria elaborada pelo Comité Interministerial, levando em consideragio as
contribuigdes feitas nas APs, houve um nivel significativo de confusio em relagao a este
ponto por parte dos participantes. Um dos principais motivos para tal falta de clareza foi
a metodologia empregada, com forte cardter de deliberacio, incluindo o recurso a votagao

quando nio havia consenso.

A dinimica criada pela referida metodologia levou a uma expectativa de que o que
fosse decidido durante a AP seria determinante. Também ficou confusa a diferenca de
peso entre as emendas feitas durante as APs, apds debate e as vezes votagio, e as contri-
buigoes feitas pela internet, comparativamente muito mais livres e sem a necessidade de
debate, negociacio e tentativa de consenso. Todas as vezes que nio conseguiram discutir
parte do texto em algum grupo de trabalho, por limitagio de tempo, os coordenadores e
organizadores das APs disseram para os participantes fazerem as contribui¢es por meio
da consulta publica on-/ine, alegando que teria 0 mesmo peso. Muitos participantes entao
se perguntaram qual era o valor de ter viajado, debatido, conseguido consenso ou vencido
uma votagio, se poderiam ter enviado suas contribui¢des pela internet, sem ter todo este
trabalho e custos. Entretanto, aparentemente estes participantes estavam certos de que as
contribui¢des da consulta ndo teriam o mesmo peso, jd que nio foram totalmente incluidas
no primeiro relatdrio que sistematizava as contribui¢oes da primeira fase do processo e que

foi utilizado para a primeira revisao da versao preliminar do plano.

Em relagao as regras de procedimento adotadas, pode-se dizer que, como exposto,
a metodologia que estruturou os debates foi somente explicada oralmente, nio estando
disponivel por escrito, nem foi divulgada antes das audiéncias. A explicagio foi feita duas
vezes: a primeira vez no fim da manha do primeiro dia, quando os participantes estavam
cansados, e a segunda no inicio de cada GT. Este fato gerou bastante confusio e certa
resisténcia em relagio as regras, principalmente nas primeiras APs, quando alguns coorde-

nadores ainda estavam se familiarizando com elas.

Além disso, houve falta de clareza acerca do objetivo da plendria final, levando alguns
participantes a ficarem descontentes por nao poderem fazer comentdrios ou emendas no

texto dos outros grupos durante a apresentagao do resultado de cada GT.
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Outro ponto observado foi o grau de transparéncia em relagao as incertezas e
lacunas no conhecimento que serviu de base para a elaboragio do plano, mais espe-
cificamente o diagnéstico elaborado pelo Ipea. Apesar do resumo do diagnéstico que
ajudou a compor a versdo preliminar do plano nao ter sido explicito sobre todas as
limitacoes e incertezas do conhecimento até entdo disponivel, a apresentagio deste
pelo técnico do Ipea que coordenou o diagndstico explicitou tais limitagdes e incer-
tezas, contribuindo para a transparéncia neste ponto. Além disso, o texto apresenta-
do era bastante explicito sobre as incertezas em relagao ao futuro e as consequentes
dificuldades de planejamento, sendo também claro em relagio a previsio legal de
que o plano deveria ser revisado a cada quatro anos. Neste sentido, foram elabora-
dos trés grupos de metas para trés cendrios diferentes: otimista, pessimista e um meio
termo. Entretanto, nio ficou claro se, na versio final do plano, dos trés, s6 restaria
um grupo de metas e se, assim, os participantes deveriam assinalar qual cendrio era o
mais realista ou se os percentuais das metas em cada cendrio deveriam ser alterados.”
A depender do grupo temidtico e do coordenador do GT, a questao das metas foi tra-
balhada de forma distinta. Isto gerou confusao e falta de clareza entre os participantes.
Além disso, um dos objetivos declarados pelo MMA em relagao as APs — fazer uma

checagem das metas de acordo com as peculiaridades regionais — nao foi alcancado.

Um ultimo aspecto de grande importincia se refere a disponibilizagio de toda a
informagao relevante para a tomada de decisao. O primeiro ponto positivo foi a pro-
du¢io de um diagndstico para tentar, dentro do possivel, suprir a falta de informagao
que dificultava a elaborac¢io de um plano nacional. A partir do diagndstico foi também
elaborado um resumo que compods a versio preliminar do plano, entregue a todos os
participantes no ato do cadastramento para cada AP. Tanto a versao preliminar, quanto
a versdo revisada (ap6s as APs regionais) foram disponibilizadas na pdgina do MMA.
A fnica critica cabivel foi a demora do MMA em disponibilizar, neste mesmo local, o
texto completo do diagnéstico, que, até depois da primeira AP, ainda nio se encontrava

on-line, o que gerou reclamagées de vérios participantes.

4) Outros aspectos ainda nao analisados sobre a capacidade dos atores

Ao longo dos anos, vérios servidores do MMA acumularam experiéncia com diferentes
processos participativos, por exemplo, em conferéncias e reuniées de conselhos, como
o Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama). Entretanto, nio havia ninguém
envolvido na organiza¢io das audiéncias publicas do PNRS que tivesse experiéncia sig-
nificativa com a organizagio de audiéncias publicas. Isso explica certas dificuldades que
o ministério enfrentou no processo, como, por exemplo, na escolha ou na elabora¢io da
metodologia a ser aplicada. Neste sentido, a Diretoria de Ambiente Urbano da SRHU,
responsdvel pela coordenagio da elaboragao do plano, recorreu a SAIC, do mesmo mi-
nistério, responsdvel pelas conferéncias nacionais de meio ambiente. Por isso, a metodo-

logia utilizada se assemelha aquela utilizada nas conferéncias e nas reuniées do Conama.

53. Algumas metas s&o provenientes da Lei n® 12.305/2010, que instituiu a Politica Nacional de Residuos Sélidos. Tais metas ndo podem
ser alteradas.
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A andlise deste processo e das dificuldades como as citadas evidencia a falta de um
centro de exceléncia do governo federal em participago social, ao qual diferentes institui-
coes do governo possam recorrer para obter auxilio na conducao de processos participativos

como este.

9.2.2 Dimensoes de resultado

1) Impacto na tomada de decisao e em compromissos politicos

O primeiro ponto observado em relagio a esta dimensio foi se o processo participativo
resultou na produgio de subsidios para os tomadores de decisao, dando-lhes mais legitimi-
dade, maior apoio social, maior quantidade e melhor qualidade de informagao. Como j4
explicado, o texto do PNRS foi divido em temas, tendo cada tema um grupo de trabalho
especifico e um consultor especializado. Ao final das cinco APs regionais, cada consultor
elaborou um relatério, sistematizando as contribuigoes da sociedade até entio realizadas.
Devido a metodologia de debate, com mecanismos que levaram 2 corresponsabilizacio, e o
direcionamento do debate dado pelos consultores e coordenadores, as contribuigoes resul-

tantes (emendas ao texto) foram, em geral, realistas dentro do escopo do plano.

A partir dos relatérios elaborados pelos consultores, o Comité Interministerial revisou
o texto do PNRS. O texto revisado foi apresentado na AP nacional ao lado do texto original,
o qual havia sido bastante modificado, como péde ser observado. Além disso, tanto os par-
ticipantes quanto os consultores e coordenadores que entrevistamos durante a AP nacional
ficaram, em geral, muito satisfeitos com a revisdo feita, observando o fato de que grande parte
das contribui¢des haviam sido incorporadas. A nova versio apresentada e discutida na AP
nacional sinalizou como o CI havia acolhido as contribuigées (o que havia e o que nao havia
sido incorporado nesta primeira revisdo). Entretanto, o comité nao justificou por que cada
proposta havia ou nao sido incorporada (o que provavelmente teria sido impossivel, devido
a grande quantidade de contribuigoes). Apds a AP nacional, os consultores farao novos rela-
torios, a partir dos quais o CI fard a revisao final do texto, que serd, em seguida, apresentado

nos Conselhos Nacionais de Meio Ambiente, das Cidades, de Recursos Hidricos, de Sadde e

de Politica Agricola.

E importante mencionar que, antes do inicio do processo participativo, havia a expectativa
de se colher, durante as APs, contribuigoes em relacio a viabilidade das metas sugeridas no texto
provisério do plano. Entretanto, foram muito poucas as discussoes e as contribuigdes em relagao

as metas. As discussoes e contribuigoes foram focadas nas diretrizes e estratégias.

Em relaco aos compromissos politicos sobre o tema, pode-se afirmar que as APs
tiveram um impacto positivo em vdrios niveis. Em todas as APs houve a presenga de auto-
ridades (dos trés poderes) que, em muitos casos, assumiram publicamente compromissos
ou cobraram compromissos uns dos outros em relagio ao tema. Entre os tdpicos, vale
citar o repasse de verbas do governo federal para os estados e municipios, a elaboracao dos
planos estaduais e municipais de residuos s6lidos, 0 acompanhamento de diversas questoes
relevantes pelo Ministério Pablico e o compromisso com diversos projetos especificos de

coleta seletiva, reciclagem etc.
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2) Mediagao: diminuigao de conflitos e aumento da cooperagao

A metodologia empregada, centrada em um texto e na limitagao das contribuicoes, levou
a0 debate e 4 negociacio em relacio aos pontos mais polémicos. Foi observada também
quantidade significativa de conversas/discussoes/debates nos corredores e intervalos desen-

cadeados pelas propostas e discussoes que ocorreram nas ADs.

Pode-se observar, entretanto, que o contraste de uma metodologia voltada a delibe-
racio (com votagao no caso de nio haver consenso), com a falta de representatividade dos
participantes (expressa, por exemplo, no fato de o MNCR ser um dos poucos grupos da
sociedade civil bem mobilizados e 0 mais ativo em sua participagao), gerou certa polariza-
¢do, principalmente entre os catadores de materiais recicldveis e seus aliados, de um lado, e
os representantes da industria, de outro. Em Brasilia, na AP nacional, os catadores conse-
guiram impedir quase qualquer emenda que eles nao apoiavam, assim como conseguiram
aprovar quase tudo o que quiseram. Houve irritagao por parte de alguns participantes, que
os criticaram por verem a industria como inimiga e nio estarem abertos a novas tecnolo-
gias. Como mencionado acima, alguns representantes do setor privado expressaram infor-
malmente para a equipe a inten¢do de utilizar outros canais para influenciar a versao final

do plano, uma vez que viram sua participagao limitada pela atuagao do MNCR.

3) Construgio de capacidades (capacity building)**

A literatura cientifica sobre constru¢io de capacidades, como explicitado na se¢io 3 sobre
os objetivos da AP, afirma que o ato de participar em processos como audiéncias e consultas
publicas habilita o cidaddo politicamente, aumentando sua capacidade de participar em
momentos futuros. Como ilustrativo deste ponto, pdde-se observar, no caso estudado, a
adaptacio da estratégia de atuagio do MNCR, cujos representantes perceberam a impor-
tincia da mobiliza¢ao do maior nimero possivel de membros do movimento e simpatizan-
tes para ganhar as votagoes. Eles participaram do grupo de trabalho sobre residuos sélidos
urbanos, que foi subdividido em dois ou trés subgrupos, a partir da terceira audiéncia
publica. Para aumentar a efetividade de sua participacdo, eles transitavam de uma sala
para outra, seguindo a vota¢io dos pontos que consideravam mais relevantes. Além disso,
ficou claro também que o nivel de preparagio dos membros do movimento, em relagao as
emendas a serem apresentadas e aos respectivos argumentos, aumentou entre uma e outra
audiéncia. O claro aprendizado dos integrantes do MNCR ¢ bem ilustrativo de como a
participagdo em APs pode ajudar a construir capacidades entre os atores da sociedade.
Analisar sistematicamente e mensurar a construgao de capacidades dos atores da sociedade
durante as APs do PNRS, entretanto, vai além do escopo desta pesquisa, da qual o PNRS
¢ um dos vérios estudos de caso. Como jd explicitado, seu foco é nos impactos deste me-
canismo de participac¢io em geral e em como ele pode ser aperfeicoado e nao uma andlise

aprofundada dos impactos de um grupo especifico de audiéncias puablicas.

Em relagio ao aumento da capacidade governamental de promover e coordenar o

processo participativo, assim como de absorver seus resultados, verificou-se em diversos

54. A andlise desta dimens&o deve ter trés focos: /) sociedade (sociedade civil e setor privado); /i) governo; e /if) conhecimento em relacdo
a0 processo participativo e as técnicas e aos instrumentos de didlogo entre Estado e sociedade.
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pontos que houve aprendizagem durante o processo. Isso pdde ser observado tanto no
aprendizado dos organizadores, coordenadores e consultores, que demonstraram mais
destreza na condu¢io dos debates & medida que acumulavam experiéncia, quanto nas

pequenas adaptagoes  metodologia empregada nas APs.

Entretanto, nio foi observado nenhum mecanismo para que este aprendizado fosse
registrado e socializado dentro das institui¢oes envolvidas ou de demais entidades gover-
namentais.” Este talvez pudesse ser um dos importantes papéis de “gestores de participa-
a0 social”, que se valeriam de um “sistema nacional de participagio social” para registrar
o aprendizado das experiéncias passadas, acumulando conhecimento a ser difundido por
toda a administragio. O acompanhamento deste caso teria sido particularmente interes-
sante, por consequéncia de seu cardter inovador, devido ao emprego de uma metodologia
nio usual para APs, a importincia do tema debatido, de grande impacto na sociedade, e as
restrigoes de tempo, que tornaram este caso um verdadeiro desafio a capacidade do MMA
de, em pouco tempo, coordenar a elaboragao de um plano desta magnitude, incluindo uma

consulta puablica e a realizagio de seis audiéncias publicas.
4) Divulgagao das acdes governamentais®®

O item de divulgacao das agbes governamentais foi satisfatoriamente cumprido. Em primeiro
lugar, o processo participativo chamou a atengio da sociedade para a questao dos residuos
solidos e para a existéncia de um diagnéstico sobre o tema no Brasil, elaborado pelo Ipea,
bem como sobre a existéncia da Politica Nacional de Residuos Sélidos e da existéncia de uma
proposta preliminar do Plano Nacional de Residuos Sélidos. Em segundo lugar as APs contri-
buiram para difundir a questio da obrigatoriedade dos estados e municipios de elaborarem os
planos estaduais e municipais de residuos sélidos. Durante os debates, foram divulgados tam-
bém outros estudos sobre o tema e foram levantadas questoes que merecem atengio, incluindo

questionamentos em relagio ao diagndstico feito pelo Ipea, ao financiamento de programas etc.

Além disso, todas as APs foram divulgadas na midia, principalmente nos estados onde
houve maior participagao de autoridades politicas (por exemplo, governador do Mato
Grosso do Sul, em Campo Grande). Também importantes foram as parcerias com as fe-
deragoes da industria, o Sebrae e os governos de estado, que deram maior capilaridade ao

MMA, sendo responséveis por grande divulgacao do debate.

O processo de elaboragio da versao preliminar do plano previamente as APs, que
também contou com parceria da sociedade, contribuiu igualmente para a divulgagio da

discussiao nos diversos circulos.

9.3 Consideracoes finais do estudo de caso

O acompanhamento do processo de condugao das audiéncias publicas para elaboracio do

PNRS foi de grande valia para o desenvolvimento deste trabalho. O processo nos possibilitou

55. Nao se pode afirmar ainda que tal mecanismo néo exista, uma vez que o processo ainda ndo terminou. Uma conclusao a esse respeito
serd incluida no relatorio final.

56. Diferentemente da dimenséo do processo referente a transparéncia, que diz respeito a divulgacao das APs especificamente, ao acesso
a documentos especificos etc., aqui se questiona até que ponto o processo participativo logrou divulgar, de forma mais geral, as acdes
governamentais relacionadas ao tema e envolver a populagdo no debate, colocando o tema na agenda de discusséo da sociedade.
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conhecer e observar elementos cruciais para o andamento da pesquisa, contribuindo com a
estruturagio da tipologia, a organizacio das dimensoes de anlise, a diversificacio dos obje-

tivos, além de confirmar algumas ideias levantadas ainda na etapa de desenho da pesquisa.

De acordo com a PNRS, criada pela Lei n® 12.305, de 2 de agosto de 2010, a elaboracio
dos planos estaduais e municipais de residuos s6lidos ¢ condigao para estados e municipios
terem acesso aos recursos da Unido, destinados a empreendimentos e servigos relacionados
a gestdo de residuos sélidos. A citada lei, em seu Artigo 55, estabelece que este disposto en-
trard em vigor dois anos apds a publicagao desta legislacio, ou seja, os estados e municipios
terdo 2 de agosto de 2012 como data limite para terem seus planos prontos e aprovados.
Uma vez que o PNRS ¢ o instrumento orientador para a elaboracio dos planos estaduais
e municipais, 0 MMA teve de se apressar para consolidar, o quanto antes, sua versao final.
Nesse sentido, o periodo de participagio social ocorreu de forma apressada, o que compro-
meteu alguns aspectos do processo. Houve pouco tempo para articulagaio do MMA com os
estados responsdveis pela organizagiao da AP, bem como para a articula¢io do governo des-
ses estados com seus pares regionais e representantes municipais. Esta dificuldade também

foi refletida na relagio com as representagdes da sociedade civil e do setor privado.

Ao mesmo tempo em que esses prazos trouxeram dificuldades para o processo de
participaco, eles também demonstraram a agilidade do MMA e do CI para tentar cum-
pri-los e a importincia deste tema na agenda politica ambiental. Foi notdvel a habilidade
do MMA de, em pouco mais de um ano apés a publicacio da PNRS, conseguir traba-
lhar em sua regulamentacio, por meio do Decreto n® 7.404/2010, elaborar o plano pre-
liminar, além de coordenar e encerrar a etapa de contribuigdo social. Vale ressaltar que,
em 2011, uma nova equipe assumiu o governo federal, o que geralmente leva a atrasos
nos processos das politicas pablicas. A avaliagio do ministério na condugao destas agdes,

nesse sentido, ¢ positiva.

Elencaram-se alguns pontos positivos que se destacaram na andlise desse processo,

quais sejam:

O uso da metodologia foi bastante elogiado e foi uma inovagio para os padrées das audiéncias
publicas, que geralmente nio tém mecanismos definidos para coordenar o debate e sistematizar a
contribui¢do da populagio.

*  Um ponto positivo para a metodologia ¢ o seu formato — de sé aprovar o que foi
consenso ou votado pelos participantes —, que induziu a corresponsabilizagio.

* O momento da participagio foi o ideal: aps a elaboragao de um plano pre-
liminar e antes da elaboragio do plano final, que deveria levar em conta as
contribuicées da sociedade.

* O cardter regional das APs reforgou a responsabilidade dos estados e munici-
pios para a implementagao dessa politica.

* A divulgacio do tema de residuos s6lidos foi bem-sucedida, colocando-o na
agenda politica dos Ambitos federal, estadual e municipal.

* A AP foi importante, pois promoveu uma série de compromissos politicos
no que diz respeito a questdo dos residuos sélidos, trazendo responsabilidade
para os diferentes entes e setores, tanto publicos como privados.
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O processo das seis APs contribuiu para um aprendizado tanto por parte de
seus organizadores como para a sociedade, que demonstrou satisfacdo com o
processo participativo.

A primeira devolutiva do governo federal, apds o processo de contribuigao so-
cial nas cinco APs regionais, ocorreu de forma célere, e seu resultado foi apre-
sentado jd na AP nacional. A qualidade da devolutiva foi positiva e, de acordo
com entrevistados de diferentes setores, acatou a maioria das contribuicoes.

O processo foi eficaz em incluir a opinido de um grupo vulnerdvel e margina-
lizado socialmente: os catadores de materiais recicldveis. Assim, a AP funcio-
nou como o principal canal de vocalizagio das demandas deste grupo, tendo
um papel fundamental na questdo da inclusio social.

Os coordenadores e mediadores, em geral, mantiveram a neutralidade na
condu¢io do processo.

Por outro lado, alguns aspectos evidenciaram pontos negativos desse processo:

O MMA e os estados responsdveis pela organizagao regional das APs apre-
sentaram dificuldades de mobilizagao/articulagio politica e social na busca
por garantir a presenga dos maltiplos atores nas APs.

Foi notada uma falta de preparo de alguns coordenadores/consultores para a
condugio do debate nos GTs das APs e para a mediagao de conflitos.

Foi identificada uma falta de clareza sobre a metodologia, causando confusio
até mesmo entre os coordenadores dos GTs. Esta clareza poderia ser maior caso
tivesse sido disponibilizado um documento explicativo sobre a metodologia.

As APs nao cumpriram totalmente o objetivo de mediar conflitos, uma vez que,
em Certos momentos, 0 processo gerou ou intensificou a polarizagao do debate.

Embora as audiéncias publicas sejam, por defini¢ao, abertas a todo publico
interessado, as APs do Plano Nacional de Residuos Sélidos adotaram um
cardter representativo, a ser obtido mediante inscri¢io prévia via internet.
Por diversos motivos, ocorreram falhas no sistema de inscricao. Isto acabou
impedindo ou desestimulando a participagao de muitas pessoas, a0 mesmo
tempo em que nao garantiu a esperada representatividade por setores nas APs.

O pouco tempo disponivel para a realizagio das APs influenciou negativa-
mente o processo de mobilizacio, divulgagao, discussao, representatividade e
legitimidade da audiéncia publica.

A discussao das especificidades regionais — motivacio declarada das APs — nao
logrou o espago esperado em todo o processo.

A metodologia empregada tinha cardter deliberativo e foi utilizada para uma
AP que ¢, intrinsecamente, de cardter consultivo. Isto gerou confusio quanto
aos objetivos das APs e afetou a forma de participagio dos setores envolvidos.

Em muitos casos, representantes da industria abandonaram a AP na metade,
na medida em que perdiam sistematicamente para o MNCR na votagio. Este
fator indica um nao reconhecimento da AP enquanto espaco de didlogo por
um grupo que necessariamente deve estar envolvido em qualquer politica
para a gestdo de residuos sélidos.

O estudo e a andlise dessa experiéncia ainda nao foram esgotados. Falta ainda analisar

os questiondrios de avaliagao do evento, respondidos pelos participantes, e é necessirio
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aguardar a versdo final do PNRS para se fazer as devidas comparagdes com as versoes
anteriores. Entretanto, neste interim, observou-se que o processo das audiéncias ptblicas
gerou bastante aprendizado tanto para representantes da sociedade civil quanto para o

governo, em especial, para 0 MMA.

Este estudo de caso piloto tornou-se uma referéncia para se avaliar outras experiéncias
de audiéncias pablicas promovidas pelo governo federal. Entretanto, a metodologia de ani-
lise serd um guia e ndo um modelo fechado para avaliacio dos casos vindouros, permitindo

exames comparativos entre os estudos de caso, de modo a enriquecer o universo de andlise.

10 CONSIDERACOES FINAIS

O presente relatério logrou delimitar o escopo de andlise e as bases teéricas e metodoldgicas
para a atividade de avaliagao das audiéncias publicas realizadas no 4mbito do governo federal.
A partir de agora, o esforco de pesquisa serd concentrado na sele¢io e na execugao dos estudos

de caso previstos na segunda fase da pesquisa.

Para a andlise dos dados a serem coletados, nossa orientagao metodoldgica serd baseada
na tipologia de audiéncias publicas” e nas dimensées de andlise.”® Neste contexto, buscar-
se-20 respostas a perguntas focadas na gera¢io de subsidios para o aperfeicoamento das

audiéncias publicas.

Sem a pretensdo de ser exaustiva, a lista abaixo consubstancia algumas dessas

perguntas centrais:
1) Como garantir a representatividade de grupos diretamente afetados pelas agoes e
politicas do governo federal?
2) Como aperfeigoar o processo de divulgacio da realizagio das audiéncias publicas?

3) Como aperfeicoar a divulgagao dos documentos-base e incentivar preparacio prévia
por parte dos envolvidos?

4) Como compensar a assimetria informacional e técnica dos atores para que todos
entendam as principais questdes e interesses em discussio?

5) Como sair do “eventismo” e da instrumentalizagao politica das APs, ou seja, como
agir para que o cardter cerimonial/formal nao prejudique os objetivos centrais do
processo participativo?

6) Como garantir a corresponsabilizacio dos participantes da AP e, assim, desestimular
wish lists “listas de desejos” sem restringir excessivamente a participagao?
g ¢

7) Como potencializar os efeitos positivos das APs — por exemplo, os compromissos
politicos assumidos, o empoderamento e a corresponsabilizagio dos atores envolvidos?

8) Qual o momento mais adequado para realizagao de cada tipo de AP de modo que
cumpra seus objetivos?

57. Ver secao 6.
58. Ver se¢do 7.
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9) Como superar as dificuldades identificadas para a organizagao e coordenagao das APs?

10) Como viabilizar o registro e a dissemina¢io do aprendizado de cada audiéncia publica
de maneira a aumentar a capacidade governamental em relagdo a participagio social?

11) Como um Sistema Nacional de Participa¢ao Social poderia auxiliar no aperfei-
¢oamento das APs?

Por fim, a equipe agradece o esforco e a colaboracio de todas as organizagdes e pessoas
com as quais se teve contato ao longo desta pesquisa. Assim, destaca-se o apoio da equipe
da SNAS — que contribuem ativamente para a estruturagio e viabilizacio desta pesquisa.
Além disso, agradece-se ao corpo técnico do MMA por sua ampla colaboragio com a rea-

lizagao do estudo de caso piloto.
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Missao do Ipea

Produzir, articular e disseminar conhecimento para
aperfeicoar as politicas publicas e contribuir para o
planejamento do desenvolvimento brasileiro.
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