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Introdugao

Este artigo apresenta as principais conclusoes de pesquisa realizada no ambito
do Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (Ipea), que buscou responder a
seguinte pergunta: “no ambito do Poder Executivo federal, quais sao os principais
fatores que influenciam o potencial de efetividade das audiéncias publicas como
mecanismo de participagdo social no processo de gestao das politicas publicas?”.

O estudo se estrutura a partir do conceito de pesquisa aplicada, tendo como
foco a melhoria do processo de organizacao e gestio de audiéncias publicas
(AP). A pesquisa teve a duragao de um ano e contou com analise bibliografica,
entrevistas com gestores publicos e profissionais atuantes em organizagoes nao
governamentais, além de quatro estudos de caso de audiéncias publicas realizadas
por 6rgaos do governo federal: a elaboracio do Plano Nacional de Residuos
Soélidos (PNRS); a discussao sobre as minutas do Edital de Licitacao e Contrato

de Permissao dos Servigos de Transporte Rodoviario Interestadual de Passageiros
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e o licenciamento ambiental de dois
grandes projetos de hidrelétricas — Santo
Anténio e Jirau, em Rondonia, e Belo
Monte, no Para. Este artigo esta dividido
conforme as seguintes se¢oes:

A secao Qualidade da participacio
apresenta um referencial tedrico relacio-
nado a avaliacdo de processos participa-
tivos. Embora seja um tema bastante atual
na literatura especializada, ndo ha
consenso sobre como realizar uma ava-
liagao objetiva sobre a efetividade de pro-
cessos participativos, entre eles as audién-
cias publicas. No entanto, a literatura
converge quando aponta que focar na
melhoria do desenho institucional das
audiéncias publicas e na busca pela efi-
ciéncia e democratizacio dos mecanismos
internos de coordenacio e de participagao
sao iniciativas fundamentais para ampliar
a efetividade desses espacos.

Uma das dificuldades encontradas na
presente pesquisa esteve relacionada a
escassez de estudos sobre audiéncias
publicas. Diferentemente de outros instru-
mentos participativos (tais como conselhos
e conferéncias de politicas publicas), a
bibliografia sobre audiéncias publicas ¢
rarefeita, carecendo de uma sistematizacao
de seus atributos basicos. Assim, na tenta-
tiva de suprir essa lacuna e também de
fornecer a base para as demais etapas
dessas pesquisas, realizamos um esforgo
focado na definicao dos atributos basicos
deste mecanismo de participacdo social.
Esse esforco ¢ apresentado na se¢ao Defi-
nigao de andiéncia piiblica (AP).

A secdao Metodologia da Pesquisa
apresenta a metodologia empregada na
pesquisa, que foca em metodologia de
pesquisa qualitativa. A se¢ao Estudo de caso,
por sua vez, apresenta breve contextuali-
zag¢ao dos quatro estudos de caso. Por fim,
a secdo Resultados ¢ Discussao apresenta os
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principais resultados e conclusdes da
pesquisa. Tais resultados sao apresentados
e discutidos a partir dos elementos
empiricos observados na analise dos
estudos de caso.

Qualidade da participagao

Ap6s um processo de grande expansio
e diversificacdo ancorada nas inovacoes
institucionais promovidas pela Consti-
tuicao Federal de 1988, o Brasil conta com
um leque de processos participativos — que
promovem a interface entre Estado e socie-
dade — institucionalizados no ambito do
governo federal, compreendendo mais de
90% dos programas e politicas puiblicas
nacionais (PIrREs & Vaz, 2010).

Com relacdo a essas instituicoes
participativas, ha diversos estudos sobre
conselhos e conferéncias nacionais (ver,
p- ex., FONSECA ¢t al., 2012; ALENCAR ¢ al.,
2012; Souza, 2012; Avrrrzer, 2012;
PoGreBINSsCHI, 2012). Ja as audiéncias
publicas continuam sendo pouco estu-
dadas, apesar de sua alta frequéncia em
politicas de infraestrutura e de regulacio
do setor privado, a exemplo do
licenciamento ambiental e de processos
coordenados por agéncias reguladoras.

A ampliagio desses estudos tem cada
vez mais priotrizado a questdo da efetividade
(Irea, 2011; AVRITZER, 2010). O diagndsti-
co ¢ que ha duvidas se os processos
participativos estdo de fato ampliando os
processos democraticos (CLEAVER, 2001,
2005; KoTtHARI, 2001; Savyaco, 2007;
MANOR, 2004; Fuks & PerissiNoTTO, 2000)
e contribuindo para o aperfeicoamento de
politicas puiblicas. No entanto, averiguar e
mensurar a efetividade de espagos
participativos ¢é tarefa complexa e nio
encontra consenso na literatura especializada
(PIRES ¢f al., 2011).
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Diante disso, autores como Pires ef al.
(2011) apontam que os estudos que anali-
sam a qualidade de processos participativos
podem identificar fatores fortemente rela-
cionados com a efetividade. A qualidade
de processos participativos estd relacionada
com o desenho institucional dos meca-
nismos de participacdo social; com as
regras e normas que condicionam seu
funcionamento; com a atuacio e recursos
mobilizados por governo e sociedade; pela
manifestacdo de relagoes de poder; entre
outros.

A premissa é que, mesmo sem um con-
senso sobre como mensurar a efetividade
de instituicGes participativas, acdes con-
cretas visando a aperfeicoar o desenho, as
regras e o processo democratico no intetior
desses mecanismos participativos contri-
buem tanto para ampliar sua efetividade —
no que se refere ao aperfeicoamento de
politicas publicas — quanto para ampliar a
legitimidade desses espacos de interacio
entre Estado e sociedade, implicando uma
nova forma de processo decisorio nas
politicas publicas (PIRES ¢z al., 2011).

Dessa forma, esta pesquisa pretende
contribuir para o alcance de politicas
publicas mais legitimas e efetivas, por meio
da identifica¢ao de fatores que contribuem
para a ampliacao da qualidade do processo
participativo em audiéncias publicas.

Defini¢ao de audiéncia publica (AP)

Nio ha consenso em relacio a uma
definicao de audiéncia publica na literatura
sobre participacio social e tampouco nas
politicas e acdes realizadas pelo Poder
Executivo federal.

As fontes utilizadas nesta pesquisa para
definir audiéncia publica, delimitando, assim,
0 objeto de estudo, incluem sistematizagao
da literatura disponivel sobre o assunto,

entrevistas com burocratas do governo
federal e representantes da sociedade civil
com grande experiéncia em AP, além de
analise dos dados sobre audiéncias publicas
contidos no Sistema de Informacdes
Gerenciais de Planejamento do Governo
Federal (SIGPlan), do Ministério do Plane-
jamento, Or¢amento ¢ Gestio'.

Entre os resultados, identificou-se que
as audiéncias publicas tém cariter consul-
tivo e nao deliberativo (SoARrEs, 2002;

“.. em muitos
casos, a
legislacdo esta
ultrapassada ou
€ omissa ou
insuficiente
em relacdo a
realizacdo
de audiéncias
publicas.”

Vasconceros, 2000). Nas AP, o governo
federal tem maior discricionariedade do
que em outros féruns participativos, tais
como em conselhos deliberativos. Assim,
além de gerar transparéncia sobre os atos
governamentais, uma AP visa também a
colher opinibes e propostas da populagao.
Cabe, entretanto, a administraciao acatar ou
nao as propostas.

Revista do Servi¢o Puablico Brasilia 64 (1): 7-29 jan/mar 2013

RSP



RSP

10

Além disso, as AP tém carater pontual.
Diversas institui¢des participativas, como os
conselhos gestores, s@o perenes, com atti-
bui¢des permanentes relacionadas a uma area
de politica piblica. A existéncia de um conse-
lho ndo esta vinculada a uma ac¢do governa-
mental especifica, pois promove a articulacao
permanente entre Estado e sociedade civil.
Ao contrario, as AP sdo invariavelmente
vinculadas a um processo decisério especi-
fico, seja ele a elaboragao de um plano, a
elaboracao de normas regulatérias, a avaliagao
de uma agdo governamental ou mesmo a cot-
recdo de rumos nas politicas publicas. Outra
caracteristica ¢ o carater presencial das AP,
que ndo podem ser realizadas pela inzernet ou
por intercambio documental (SoAREs, 2002;
Marros, 2004; Grau, 2011). O carater
presencial da audiéncia publica esta relacio-
nado a possibilidade de manifestacao oral dos
participantes, nio excluindo, entretanto, a
possibilidade de manifestacdo por escrito
(Soargs, 2002; Grau, 2010). Além disso, o
ideal é que se propicie o debate entre os atores
interessados (SoaRrEs, 2002; Grau, 2010;
Barros & RaveNa, 2011; Serarmv, 2007).
Esse dltimo ponto aproxima as AP de outros
foruns participativos, tais como os conselhos
gestores, 0 orgamento participativo e as
conferéncias de politicas. Ao mesmo tempo,
essa caracterfstica distancia as AP de outras
formas “individualizadas” de interface entre
Estado e sociedade civil, tais como as con-
sultas publicas e as ouvidorias. Ressalta-se
que, embora seja possivel a participacio de
atores individuais, a audiéncia puiblica tem
carater coletivo e nao pode excluir atores nao
organizados do processo participativo. Assim,
uma AP ¢é aberta a todos os interessados. A
possibilidade de manifestagiao de interesses
e opinides de cidadaos nao organizados ¢ uma
diferenca clara entre a AP e espagos de parti-
cipagdo com carater formalmente represen-
tativo — como os conselhos e as conferéncias.
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Além disso, as AP possuem regras
especificas para o seu funcionamento,
como procedimentos formais e orientagoes
metodolégicas, tais como data e hora defi-
nidas, pauta, atas de reunifo, determinacao
de gravacio em video e/ou de voz dos de-
bates (Soargs, 2002; Mattos, 2004). Ha
também regras relacionadas a conducio do
debate, tais como a determinagdo de quais
atores tém a palavra, quanto tempo de fala
tem cada participante, se havera réplicas,
tréplicas, entre outras. Por fim, ha regras
que visam a orientar a sistematizacdo da
opinido dos atores e a incorpora¢ao de suas
demandas na politica ou na a¢ao com a
qual a AP esta relacionada.

A partir do exposto acima, esta
pesquisa adotou uma definicdo de
audiéncia publica composta das caracte-
risticas elencadas no Quadro 1.

Metodologia da pesquisa

Esta pesquisa ocorreu entre dezembro
de 2011 e dezembro de 2012, utilizando as
seguintes fontes de dados: levantamento
bibliografico sobre participacao social e sobre
audiéncias publicas; sistematizagdo das princi-
pais leis e demais atos normativos que tratam
de audiéncias publicas; analise dos registros
de realizacio de audiéncias publicas no
ambito dos programas do governo federal,
disponiveis em banco de dados do SIGPlan;
e realizagdo de quatro estudos de caso. Foi
feito o acompanhamento das AP que ocor-
reram durante o petiodo da pesquisa®. No
caso das AP que ja haviam ocortido’, foi feita
uma andlise das gravacoes de dudio e/ou
video. Todos os casos contaram com analise
documental, bem como entrevistas com
participantes e organizadores. Para a sele¢io
dos casos, além dos critérios relacionados a
sua relevancia e a viabilidade, optou-se por
uma estratégia dupla. Por um lado, foram
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Quadro 1: Definigdo de audiéncia publica

Possui carater consultivo.

Possui carater pontual.

Caracteristicas basicas das

Possui carater presencial.

audiéncias publicas

Possui carater coletivo.

Pressupoe manifestagio oral dos participantes.

Implica debate entre os atores envolvidos.

E aberta a todos os interessados.

Contém regras especificas para o seu funcionamento.

Fonte: Elaboragio prépria.

escolhidos casos que representassem a maior
diversidade possivel, por outro lado, foram
escolhidos dois casos relativamente seme-
lhantes, ambos de licenciamento ambiental
de grandes empreendimentos, que corres-
pondem ao padrio mais frequente de utili-
zacio de audiéncias publicas pelo governo
federal (ver IPEA, 2012).

A metodologia utilizada nos estudos
de caso foi baseada em dois conjuntos de
dimensdes de andlise (ver Quadro 2). As
dimensoes que caracterizam o processo se
relacionam a analise da qualidade do pro-
cesso de planejamento e conduc¢iao das
audiéncias publicas, buscando identificar
os principais fatores que influenciam seu
potencial de efetividade e, portanto, as
causas de sucessos e insucessos. As dimen-
sOes para a analise do resultado levam em
conta os objetivos desse mecanismo de
participa¢do social e tém por funcio
otientar a avaliacio da efetividade de deter-
minada audiéncia puablica, ou seja, seu
impacto na sociedade.

Por meio da lista de dimensdes,
objetivou-se também criar uma referéncia
para gestores ou pesquisadores interessados
em analisar outros processos, tendo em vista
a possibilidade de adapta-la de acordo com

0s objetivos e possibilidades de cada pesquisa.
Por essa razao, foram incluidas também
dimensdes que ndo teriam como ser anali-
sadas com profundidade nos estudos de caso
da presente pesquisa, devido a seus objetivos
e limites de escopo e tempo.

Estudos de caso*

Elaboracido do Plano Nacional de
Residuos Solidos (PNRS)

A Politica Nacional de Residuos
Sélidos, criada pela Lei n® 12.305/2010,
estabeleceu o Plano Nacional de Residuos
Sélidos (PNRS) como um de seus principais
instrumentos de gestdo. Essa lei,
regulamentada pelo Decreto n°® 7.404/2010,
instituiu o Comité Interministerial (CI), com-
posto por 12 ministérios, responsavel pela
claboracao, coordenacio e implementagio
do PNRS, com a coordenacio do Minis-
tério do Meio Ambiente (MMA). Uma
primeira versao do PNRS foi elaborada a
partir do diagnéstico da situagao dos resi-
duos sélidos, cenarios, metas, diretrizes e
estratégias para o cumprimento das metas’
(Brasir, 2011). Essa versao, como
estabelecida em lei, foi submetida ao debate
com a sociedade civil por meio de cinco
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Quadro 2: Dimensdes de analise

Dimensdes que caracterizam o processo

°* Atos normativos e seus impactos 10 processo

® Mapeamento dos principais atores

* Caracteristicas relevantes do responsavel pelas AP

® Desenho e processo de realizacio das AP

* Momento da participacao e #ming do processo

* HEscopo e amplitude do debate

® Mobilizagao e representatividade dos participantes

® Recursos (inclusive humanos) e infraestrutura disponibilizados, e organizacdo do evento
® Processo preparatorio para as AP

* Condugao da AP, metodologia e efetividade das regras procedimentais

* Sistematizagdo das propostas ¢ devolutiva

* Transparéncia

Dimensdes de resultado

* Divulgacio das a¢bes governamentais

* Impacto na tomada de decisao e em compromissos politicos
® Mediag¢do: diminui¢ao de conflitos e aumento da cooperagao

* Construcido de capacidades (capacity building)

Fonte: Elaboragdo propria.

audiéncias publicas regionais e uma nacio-
nal, nas quais os participantes puderam
fazer emendas e sugestdes ao texto. Essas
audiéncias ocotrreram entre setembro e
dezembro de 2011.

O MMA coordenou o processo de
interlocu¢do com estados e sociedade para
a realizacio das AP, com a colaboracao
de representantes de outros ministérios
que compoem o Comité Interministerial.
Foi utilizada uma metodologia comum em
todas as AP, de forma que pudessem
padronizar o trabalho e as formas de
contribui¢dao. Os pesquisadores do Ipea
acompanharam todas as seis audiéncias
realizadas pelo MMA, bem como proce-
deram 2 anilise documental e realizacio
de entrevistas com organizadores e parti-
cipantes.

Licitagao e Contrato de Permissao
dos Servicos de Transporte Rodoviario
Interestadual de Passageiros

Foram estudados dois processos de
audiéncia publica: 1) a audiéncia publica
n°® 120/2011, que colocou em discussio o
plano de outorga® sobre os servicos de
transporte rodoviario interestadual de
passageiros, operados por 6nibus do tipo
rodoviatio; 2) a audiéncia publica n® 121/
2011, que teve como objetivo coletar
contribuicoes sobre as Minutas do Edital
de Licitacio e Contrato de Permissao dos
Servigos de Transporte Rodoviario Inte-
restadual de Passageiros, da Agéncia Nacio-
nal de Transportes Terrestres (ANTT).

Esses dois processos de audiéncias
publicas se desdobraram em sessdes
publicas em diferentes cidades, as quais
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seguiram rigorosamente as mesmas regras
e nao houve diferenca entre as audiéncias,
a nio ser o lugar onde foram realizadas.

Pesquisadores do Ipea acompanharam
presencialmente as sessoes publicas que
estavam em andamento, vinculadas 2 AP
121/2011, realizadas entre janeiro e marco
de 2012. Além disso, foram analisadas as
atas das sessOes publicas vinculadas a
AP 120/2011, que aconteceram entre
agosto ¢ outubro de 2011. Foram realiza-
das entrevistas com organizadores e
participantes.

Licenciamento das hidrelétricas de
Santo Antdnio e Jirau, em Rondénia

Este estudo de caso analisou as
audiéncias publicas realizadas, em 2000,
no ambito do licenciamento ambiental das
usinas hidrelétricas de Santo Antonio e
Jirau, no Estado de Rondonia, iniciado em
2003. Este estudo de caso utilizou,
em primeiro lugar, informagdes coletadas
em 2009, por ocasido de uma pesquisa de
mestrado sobre o processo de licencia-
mento em questao (REZENDE, 2009). Para
a presente pesquisa, foi feito novo estudo
bibliografico e trabalho de campo em
Porto Velho (RO) e em Brasilia (DF), com
entrevistas, analise das gravagoes de audio
e video das AP e nova anilise dos autos
do processo de licenciamento. Ao todo,
foram entrevistadas 51 pessoas do
governo, da sociedade civil e do setor
privado. Além da analise dos autos do
processo, foram analisados também
diversos outros documentos (relatérios do
Ministério Publico, da Fundaciao Nacio-
nal do Indio —Funai — etc.).

As barragens de Santo Anténio e Jirau
formam, juntas, um dos maiores projetos
de geragao de energia elétrica na Amazo-
nia e teriam uma poténcia instalada de
6.450 MW (3.150 MW em Santo Antonio

e 3.300 MW em Jirau). Ambas as usinas
estavam sendo construidas no momento
desta pesquisa, no Rio Madeira, no Muni-
cipio de Porto Velho, capital do Estado de
Rondonia. O Rio Madeira ¢ o segundo
maior rio da Bacia Amazonica e o princi-
pal tributario do Rio Amazonas. Sua bacia
inclui também territérios da Bolivia e do
Peru e é uma das areas mais ricas em
biodiversidade do mundo (Ortiz, 2007).
Além disso, a construcao das usinas de

“Um elemento
que pode ampliar
o potencial de
efetividade de
uma audiéncia
publica é a
existéncia, no
orgado publico
responsavel, de
uma estrutura
interna voltada a
participacdo
social.”

Santo Antonio e Jirau foi considerada uma
prioridade estratégica para o governo fe-
deral e, por isso, foi incluida no Programa
de Acelera¢do do Crescimento (PAC) como
um dos seus principais projetos.

Ap6s um longo processo marcado por
protestos da sociedade civil e processos
judiciais visando a suspender o processo de
licenciamento ambiental (que contempla a
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realizacdo de audiéncias publicas), as AP
aconteceram em novembro de 2006, nos
municipios de Jacy-Parand, Porto Velho,
Abuni e Mutum-Parana, com, respecti-
vamente, 800, 1100, 404 e 669 participantes.

Licenciamento da hidrelétrica de
Belo Monte, no Para

A usina de Belo Monte estd sendo
construida no Estado do Pari, no Rio
Xingu, um dos principais afluentes do Rio
Amazonas, préximo a cidade de Altamira
e a rodovia federal Transamazonica (BR-
230), numa regido caracterizada pela exis-
téncia de grande quantidade de floresta
nativa, pecudria e agricultura (Souza &
REID, 2010). A responsavel pela construcao
da usina é a Norte Energia S.A, composta
por empresas estatais e privadas do setor
elétrico.

Apesar de ser um projeto antigo e
multifacetado, este estudo se limitou 2
analise do processo de participacao social
coordenado pelo Ibama como parte do
licenciamento ambiental, iniciado em
2006

As primeiras audiéncias relacionadas
ao licenciamento do empreendimento de
Belo Monte datam de agosto de 2007, reali-
zadas com o objetivo principal de obter
informagoes para o termo de referéncia do
Estudo de Impacto Ambiental (EIA) a ser
feito. No entanto, essas audiéncias sao
consideradas pelo Ibama como informais,
porque nido tém carater obrigatério, ja que
a resolucio n® 9/87 do Conama somente
preve AP ap6s a conclusio do EIA, para
sua avaliacio.

Além dessas AP informais, o processo
participativo que antecedeu as audiéncias
publicas obrigatérias incluiu, em 2009,
reunides em 12 comunidades indigenas,
coordenadas pela Funai e com a colabo-
racao do Ibama.

Audiéncias publicas: fatores que influenciam seu potencial de efetividade no @mbito do Poder Executivo federal

Por fim, em novembro de 2009,
ocorreram quatro audiéncias publicas nos
municipios de Brasil Novo, Vitéria do
Xingu, Altamira e Belém. Essas audiéncias
constituiram o foco desta pesquisa por
serem, ao contrario dos eventos que as
antecederam, consideradas audiéncias
formais e obrigatérias, de acordo com a
Resolucio n® 9/87 do Conama.

A metodologia utilizada neste estudo
de caso incluiu multiplas fontes. Foi feita
uma revisao bibliografica com o objetivo
de obter informacdes sobre o histérico do
processo, os atores e interesses envolvidos
e as alteragdes no projeto inicial da usina.
Em seguida, foram estudados os autos do
processo de licenciamento ambiental.
Foram realizadas entrevistas qualitativas,
em Altamira, com atores que estiveram pre-
sentes nas audiéncias e que tém tido uma
atuag¢do ativa no processo decisorio de Belo
Monte; em Brasilia, com funcionarios do
Ibama envolvidos no licenciamento da obra
e que estiveram presentes nas audiéncias.
Além disso, foram assistidas as gravacoes
das quatro audiéncias formais.

Resultados e discussao

Nesta se¢do, sdo apresentados os
principais resultados e conclusoes desta
pesquisa. O formato de apresentagao segue
as dimensdes de analise que orientaram a
pesquisa® e foca em como determinados
fatores e caracterfsticas podem influenciar
— positivamente ou negativamente — o
potencial de efetividade de uma audiéncia
publica. Tais analises foram baseadas nos
estudos de caso realizados nesta pesquisa
e se utilizam de ilustracdes retiradas deles.
Apesar de nao serem passiveis de genera-
lizagdo, tais resultados siao uteis para
gestores publicos envolvidos na organi-
zacdo de processos participativos e para
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estudiosos interessados em aprofundar o
conhecimento de um campo de pesquisa
ainda pouco explorado.

Atos normativos

Previsdes em atos normativos a
respeito da realizacdo de AP podem, por
um lado, garantir as condi¢oes minimas
necessarias para a efetividade da partici-
pacdo, mas podem também, por outro
lado, engessar o processo, limitando a agao
dos gestores.

O mapeamento que realizamos da utili-
zag¢ao de audiéncias publicas no ambito do
governo federal evidenciou que grande parte
delas ocorre em observancia a atos
normativos. Como consequéncia, em um
grande nimero de casos, previsdes em leis,
decretos, resolucdes, instrucoes normativas
e/ou portatias determinam, mesmo que em
parte, como as audiéncias devem ser reali-
zadas, tendo impactos diversos no seu
potencial de efetividade. Nesse sentido, as
previsdes normativas podem contribuir para
aumentar a transparéncia do processo
participativo, a0 garantir o acesso aos
documentos relevantes e demais infor-
magdes importantes ¢ ao apresentar de
forma clara prazos e regras para a manifes-
tacao. Tais atos normativos também podem
aumentar o potencial de efetividade da
audiéncia, ao estipular uma metodologia a
ser utilizada, que contribua para uma maior
participa¢do, a0 mesmo tempo em que
permita a sistematizacao das contribuicdes
e exija uma devolutiva do 6rgao gover-
namental para a sociedade que explicite
quais contribui¢des foram aceitas, quais nao
e por qué.

Concluimos que, em muitos casos, a
legislacdo esta ultrapassada ou é omissa ou
insuficiente em rela¢io a realizacio de au-
diéncias publicas. Nos casos estudados de
licenciamento ambiental, observou-se que

alegislacao vigente esta ultrapassada e teve
impacto negativo na efetividade da parti-
cipagdo. As tentativas do Ibama de fazer
mais do que a legislacdo exige — por
exemplo, realizando reunides publicas para
discutir o termo de referéncia do Estudo
de Impacto Ambiental — evidenciam essa
deficiéncia normativa. As resolucdes do
Conselho Nacional de Meio Ambiente
(Conama) somente preveem a obrigatorie-
dade de realizagdo de audiéncias publicas
para licenciamento ambiental no momento
de avaliacio do Estudo de Impacto
Ambiental. Em relacio a comunidades
indigenas e povos tradicionais, no caso de
empreendimentos que tenham impacto em
seus territorios ou modo de vida, vale
ressaltar que o Brasil ratificou a Convencio
169 da Organizacdo Internacional do
Trabalho, a qual prevé a consulta prévia
aos povos indigenas e tribais. No entanto,
até o momento desta pesquisa, 0 meca-
nismo de consulta prévia ainda nao havia
sido devidamente regulamentado’. Os
estudos de caso de hidrelétricas apontam
que audiéncias publicas anteriores a reali-
za¢do do EIA podem ser uteis para que a
sociedade possa contribuir na definicao de
quais temas sdao importantes de serem
estudados. Além disso, audiéncias publicas
no momento de planejamento dos
empreendimentos, bem como audiéncias
com foco em publicos especificos — como
indigenas, quilombolas e ribeirinhos —
podem ser necessarias para ampliar a
inclusio social e garantir a expressio de
todas as opinides e interesses envolvidos
na questao.

Um exemplo positivo ¢ o das audién-
cias realizadas pela Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT), as quais
seguem regras procedimentais expressas
em documentos publicos que disciplinam
o processo de participagdo e o controle
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social. Para os servidores da agéncia, ha
ainda um manual interno que orienta suas
acOes sobre o processo participativo. A
atencao a essas normas amplia o potencial
de efetividade ao aumentar a transparéncia
do processo e indicar as etapas a serem
seguidas. F importante ressaltar, contudo,
que os atos normativos devem permitir
certa flexibilidade para que seja possivel
corrigir problemas identificados na
audiéncia publica, permitindo o aprendi-
zado e aperfeicoamento.

Por dltimo, ¢ importante que o prazo
para a realizagdo das audiéncias, contido
Nos atos normativos, seja compativel com
a complexidade da tematica e com o grau
de organizagio e peculiaridades do publico-
alvo. Essas caracteristicas podem ser
ilustradas pelo caso das audiéncias de
elaboraciao do Plano Nacional de Residuos
Sélidos. O Decreto n2 7.404/2010 deter-
minava o prazo de 180 dias para a elabo-
ra¢ao do referido plano. Dentro desses 180
dias, deveriam ser realizados todos os
estudos técnicos necessarios; a organizacio
e mobiliza¢do para, no minimo, cinco
audiéncias publicas regionais e uma
audiéncia publica nacional; consulta
publica via zuternet; e a sistematizacao das
contribuicSes da sociedade e o prazo para
a elaboracdo e publicacio da versido
preliminar do plano. A necessidade de cele-
ridade dificultou as atividades de mobili-
zagao, divulgacao prévia de documentos e
sistematizacao das contribuices sociais.

Momento de realizagdo das audién-
cias publicas

E fundamental atentar para 0 momen-
to do ciclo de politica piblica em que as
audiéncias publicas ocorrem, tendo em vista
que a AP foca em um processo decisorio
especifico, tendo carater pontual e nio
permanente. Por um lado, o processo

Audiéncias publicas: fatores que influenciam seu potencial de efetividade no @mbito do Poder Executivo federal

participativo deve ocorrer em um momento
no qual ainda seja possivel incorporar
demandas e valores dos atores envolvidos
na temdtica. Isso pode envolver eventos
preparatorios ao processo de audiéncia
publica, no sentido de incluir atores antes
excluidos do processo decisério e nivelar
conhecimento entre os participantes. Por
outro lado, se a AP ¢ realizada em um
momento muito inicial do ciclo de politica,
pode ser que informagdes necessarias para
uma participacdo informada ainda nio
estejam disponiveis ou que nao haja tempo
suficiente para a devida mobilizacao das
partes interessadas e difusio de conheci-
mento sobre o assunto. Uma solucio por
vezes sugerida seria a realizacdo de diversas
AP em momentos estratégicos do ciclo de
politica.

Nos estudos de caso de licenciamento
ambiental, foi patente a insatisfacdo de
representantes da sociedade civil quanto
a0 momento de realizacio das audiéncias.
Nesses casos, as audiéncias publicas
formais (de carater obrigat6rio) ocorreram
seguindo as resolu¢des do Conama,
somente apos a publicagao do EIA e seu
respectivo Relatorio de Impacto do Meio
Ambiente (EIA-Rima). Nesse momento,
decisdes importantes ja haviam sido
tomadas, tais como a definicao dos temas
a serem analisados no EIA. Além disso,
deficiéncia na participagiao social em
momentos anteriores ao licenciamento traz
para os debates do licenciamento temas
fora do seu escopo, que deveriam ter sido
amplamente discutidos anteriormente,
como a escolha do local para o empreen-
dimento e a defini¢ao das principais carac-
terfsticas do projeto.

Em ambos os casos de licenciamento
estudados, houve processos preparatorios
para as AP que visaram a incluir popula-
coes tibeirinhas e/ou indigenas. Entretanto,
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eles foram muito criticados pela sociedade
civil. No caso de Santo Antonio e Jirau, o
processo prévio foi criticado por incluir
somente comunidades ribeirinhas, excluin-
do outras populagdes tradicionais, e por ter
tido um inicio muito tardio. Tanto no caso
de Santo Antdnio/Jirau quanto no caso de
Belo Monte, faltou uma conexio clara entre
essas reuniodes com populagdes tradicionais
e as audiéncias publicas formais. No pri-
meiro caso, houve uma sistematizacao das
demandas, mas que, no entanto, nao foi
discutida nas AP e a qual foi criticada por
parecer uma lista de desejos (wish /is?). No
segundo caso, nao houve sistematizacio.
Apesar das falhas, esses processos contti-
buiram, mesmo que de maneira limitada,
para a inclusao, no debate, das populacSes
afetadas, evidenciando a necessidade de sua
ocorréncia. Nesse sentido, ficou claro que
a regulamentacio da participa¢io social em
um momento anterior as AP atualmente
previstas como obrigatérias pode ter um
impacto positivo.

No caso do processo de elaboracao do
PNRS, por sua vez, hd razdes para crer que
as audiéncias foram realizadas em momento
ideal. Se, por um lado, ja havia um substrato
legal que determinava a elabora¢ao do plano,
bem como um texto preliminar para a con-
sulta da sociedade civil, por outro, a parti-
cipa¢io ocorreu em um momento de
planejamento da politica, em que foram
discutidas diretrizes, acdes e metas que itiam
compor a politica publica. Essa abertura por
parte do governo para permitir o acesso a
decisdes-chave da politica aumentou as
chances de coopera¢io entre governo e
sociedade civil, potencializando a efetividade
das audiéncias.

O caso da ANTT ilustra outra faceta
da temporalidade na realizacdo das
audiéncias. A audiéncia puablica n® 121/
2011", cujo objetivo era complementar ao

da AP 120/2011", ocorreu em um momen-
to em que o relatério final de sistematizagdo
das contribui¢des da audiéncia publica
anterior ainda ndo havia sido publicado. A
ANTT realizou a audiéncian® 121/2011 em
um momento em que havia questdes
pendentes do processo anterior. Isso preju-
dicou a percepe¢ao dos participantes em
relagdo a legitimidade da segunda audiéncia,
minorando seu potencial de efetividade.

“Apesar de
ser um elemento-
chave para a
efetividade,
a interface com
a sociedade
no momento
posterior a
audiéncia publica
e, em diversos
casos, relegada
a segundo plano ...

»

E importante lembrar que audiéncias
publicas sdo eventos pontuais e seu obje-
tivo deve ser compativel com essa carac-
teristica. Portanto, diversas politicas
publicas demandam outros instrumentos
participativos em vez de audiéncias
publicas e, em determinados casos, outros
mecanismos de participacdo podem
ser utilizados em complementagao as
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audiéncias. Existe uma relacao dinamica en-
tre os diversos instrumentos, variando, de
€aso a caso, 0 mecanismo mais adequado
ou a melhor combinacao deles. A depender
da tematica e da fase do ciclo de politica
publica, outros instrumentos, tais como con-
feréncias setoriais, conselhos e/ou consultas
publicas, podem ser utilizados.

Escopo das audiéncias publicas

Por escopo de uma audiéncia, enten-
demos o recorte do objeto e a tematica que
sera discutida e que definird seu perfil. O
escopo de uma audiéncia publica deve ser
definido com cuidado para que os interes-
sados tenham a possibilidade de opinar em
relagdo aos temas que consideram impor-
tantes, mas também para que o(a) gestor(a)
possa sistematizar as contribui¢oes dos
participantes de forma compativel com o
objeto da audiéncia.

Por um lado, foi observado que a
excessiva limitacao do escopo pode levar a
uma menor valoracio do processo
participativo pelas partes interessadas e,
consequentemente, a uma menot percep-
¢io da legitimidade da politica em questao.
Por outro lado, quanto mais amplo o
escopo da participacdo, mais dificil tende
a ser a coordenacdo do debate e a sistema-
tizagdo das propostas de uma maneira
trabalhavel, para que sejam analisadas pelos
gestores publicos e, eventualmente, incot-
poradas na politica.

Os casos das hidrelétricas estudadas
refletem bem essa questdo. Esses
processos foram negativamente impac-
tados pela falta de participacdo popular
em momentos prévios de planejamento
da politica e defini¢io de diretrizes e pela
falta de definicio clara do escopo das AP.
Assim, no momento de realizacio das
audiéncias, questoes como, por exemplo,
a insatisfacdo com o modelo energético

Audiéncias publicas: fatores que influenciam seu potencial de efetividade no @mbito do Poder Executivo federal

nacional e com os modelos de desenvol-
vimento regionais estiveram muito presen-
tes no debate. No entanto, tais temas nao
pertencem ao escopo de uma audiéncia
de licenciamento ambiental, que foca nos
potenciais impactos especificos de uma
obra de infraestrutura e sua viabilidade
socioambiental.

Ao mesmo tempo em que a limitagao
do escopo do debate pode reduzir a
percepcao de legitimidade da audiéncia
perante a sociedade, a qual pode ficar
insatisfeita por nao perceber eco por parte
dos gestores governamentais aos seus
anseios, um escopo demasiado amplo pode
fazer com que as contribuicoes da socie-
dade sejam dispersas, fragmentadas e com
grau de abrangéncia que vai além do que ¢
possivel ser alterado naquela fase da poli-
tica. Torna-se dificil sistematizar as contri-
buicdes recebidas e menores sdo as chances
de que a politica em questao seja reformu-
lada conforme as contribuicoes.

E fundamental, portanto, que o escopo
de uma audiéncia seja definido a partir de
sua temporalidade e adequacio a politica e
que esse esteja claro desde o inicio tanto
para os gestores quanto para as partes
interessadas.

Infraestrutura adequada

Prover infraestrutura adequada ao
numero de participantes e ao tipo de
audiéncia ¢ fator essencial para que o
evento tenha uma participacao social
efetiva. Na compara¢do entre os casos
estudados, esse fator esteve associado a
uma maior percep¢io de abertura, serie-
dade e comprometimento, por parte do
publico presente, em relagdo ao governo.

Recursos e infraestrutura disponibili-
zados — lugar de facil acesso, espaco com
capacidade para acolher os participantes,
com equipe técnica capacitada e adequada
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para conduzir os trabalhos — sao elementos
que contribuem para a efetividade da parti-
cipagio.

Os casos das AP de licenciamento
ambiental mostram que, por vezes, foram
utilizados audit6rios com tamanho avaliado
pelo puablico presente como insuficiente
para acomodar o grande numero de
pessoas, motivando comentarios por parte
da sociedade civil de que o governo nio
queria a presenca de todos; em outro caso,
os participantes afirmaram que o local
escolhido tinha uma acustica ruim e que o
barulho excessivo prejudicou a concen-
tracdo e interagdo entre os participantes.
Ha relatos, no caso de Belo Monte, de que
o transporte fornecido para garantir a
presenca de comunidades isoladas no
evento foi deficitario. Nesses e em outros
casos, a maior dificuldade relatada pelos
gestores foi a de prever a quantidade de
participantes, j4 que nao havia inscri¢do
prévia. A participagao nos dois casos de
licenciamento estudados foi significativa,
algumas vezes chegando a mais de mil
pessoas por audiéncia.

Ja a infraestrutura das audiéncias do
PNRS variou muito conforme a regiio,
sendo em geral bastante satisfatoria. No
entanto, um caso merece destaque, por
demonstrar outro elemento importante e
que vai além da simples adequacio fisica
das instalacoes destinadas a abrigar o evento.
Em Sao Paulo, o local escolhido para a
realizacdo da audiéncia foi a sede da Fede-
racdo das Industrias do Estado de Sao
Paulo (Fiesp). Embora esse local fosse ideal
para realizar as audiéncias em termos
fisicos, ndo o era em termos simbolicos. A
Fiesp ¢ uma tradicional representante de
um dos principais grupos de interesse
envolvidos na questao dos residuos sélidos:
aindustria. Esse fato gerou um sentimento,
por parte dos catadores de materiais

reciclaveis (outro dos principais grupos de
interesse na tematica, cuja posi¢ao tinha
pontos importantes de divergéncia com os
interesses da industria), de que eles nao
eram bem-vindos na audiéncia. Assim,
concluiu-se que ¢ importante identificar
nio somente obsticulos relativos a estru-
tura fisica, mas também sensibilidades
politicas na escolha do local de realizacio
do evento.

Capacidade institucional do 6rgio
publico responsavel

Um elemento que pode ampliar o
potencial de efetividade de uma audiéncia
publica ¢é a existéncia, no 6rgio publico
responsavel, de uma estrutura interna
voltada a participacdo social. Isso implica
contar com documentos de referéncia,
instalacoes e servidores capacitados
responsaveis pela realizacao das AP.

Um exemplo vem dos casos de
licenciamento ambiental. A falta de pessoal
especializado em participagao social, desta-
cado para as audiéncias publicas no Ibama,
pode ter prejudicado a efetividade da
participag¢ao, ja que os proprios servidores
responsaveis pelas analises técnicas do
EIA, entre outras funcdes, eram incum-
bidos de lidar também com a interface com
a sociedade. Por exemplo, eles tiveram
dificuldade em analisar os muitos docu-
mentos protocolados por organiza¢des da
sociedade civil. Além disso, segundo
pesquisa do Banco Mundial (WORLD BANK,
2008), no Ibama sao raros os profissionais
com formac¢do em ciéncias humanas ou
sociais, o que pode indicar, no geral, um
baixo preparo de seu corpo de servidores
para lidar com demandas da sociedade.
Deve-se admitir que o 6rgao investe na
capacitacdo de seus servidores em relacao
a participacdo social, a mediacao de
conflitos etc. Mas a efetividade da
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capacita¢do eventual de funcionarios ja
sobrecarregados com outras tarefas tende
a ser inferior a de uma equipe de especia-
listas destacada para as fung¢des relacio-
nadas a participacao.

E importante que as pessoas respon-
saveis pela participa¢do social tenham
bom conhecimento dos regulamentos e
dos procedimentos internos relacionados
ao tema, mas também que tenham capaci-
dade de lidar com as contribuicoes da
sociedade. Além disso, pericias relacio-
nadas a mediacio de conflitos e ao didlogo
social sao fundamentais para que o pro-
cesso participativo promova o dialogo —
e nio a polariza¢do — entre governo e
sociedade.

Em casos em que ha falta de pessoal
e demais elementos de estrutura interna
para a participa¢io social, uma estratégia
para compensar essa deficiéncia ¢
descentralizar e compartilhar o processo
de organizacao das audiéncias. O caso do
PNRS mostra, por exemplo, que houve
ganhos de qualidade no processo porque
o Ministério do Meio Ambiente realizou
as audiéncias em parceria com governos
estaduais. Assim, o processo de divulgacio
e mobiliza¢do, bem como o provimento
de infraestrutura (auditérios, equipa-
mentos de dudio e video, etc.), foi compat-
tilhado entre diversos atores, compensando
a falta de recursos do MMA e, 20 mesmo
tempo, garantindo um comprometimento
politico dos demais atores envolvidos.
Quanto a questdo da falta de pessoal tecni-
camente capacitado, o MMA contratou
consultores especialistas na tematica de
residuos solidos, para auxiliar no esclare-
cimento de davidas dos participantes. Isso
contribuiu para que a pesada linguagem
técnica da tematica fosse, em parte,
traduzida pelos especialistas, facilitando
a participagio.

Audiéncias publicas: fatores que influenciam seu potencial de efetividade no @mbito do Poder Executivo federal

Neutralidade e postura pré-debate
do(a) mediador(a)

Um ponto-chave na busca por efeti-
vidade passa pelo papel do(a) mediador(a)/
facilitador(a) do debate. E ele ou ela que
ira dar o tom e coordenar o debate. Sua
atuacdo tem reflexos na capacidade do
publico presente de participar efetivamente
e na sua percep¢ao quanto a neutralidade,
a seriedade e a legitimidade do processo.

Na escolha do(a) mediador(a), ¢ im-
portante combinar trés caracteristicas:

A) capacitagio em metodologias
participativas;

B) neutralidade com relagdo a tematica; e

C) reconhecimento do(a) mediador(a)
como neutro(a) pelo publico presente.

E importante ressaltar que B e C,
apesar de inter-relacionadas, sdo caracte-
risticas distintas. No caso das hidrelétricas
do Rio Madeira, até onde pudemos
observar pelas gravacoes de video, a
postura do mediador foi neutra na con-
dugio do debate. No entanto, ele — que era
o diretor de licenciamento ambiental do
Ibama e dividia a mesa da AP com o propo-
nente do projeto — ndo era visto como
neutro por todos os interessados no
processo e a avaliacdo de sua atuacio por
parte do publico presente foi prejudicada,
o que levou a criticas, aparentemente
indevidas, em relacio a sua atuacio.

O caso da ANTT mostra um problema
quanto a caracteristica A. O carater eminen-
temente técnico da agéncia reflete-se nas
capacidades de sua equipe. Dessa forma,
o perfil mais técnico que politico do ser-
vidor designado para atuar como mediador
fez com que as audiéncias — apesar de
contarem com boa infraestrutura e transpa-
réncia — ndo promovessem o debate de
maneira satisfatoria, mantendo, do ponto
de vista de alguns participantes, um foco
demasiado no carater técnico das decisdes
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a serem tomadas, em detrimento do carater
politico.

O caso do PNRS também ilustra uma
falha na dimensao A, mas sob prisma dife-
rente. Enquanto muitos mediadores se
esforcavam para fomentar o debate ¢
ampliar a participacio, a falta de capaci-
tagdo em metodologia participativa por
vezes levou a falta de dimensionamento do
tempo e de objetividade na condugdo do
trabalho.

Metodologias do processo partici-
pativo

Nos casos estudados, metodologias
adequadas e claras, seguidas com coerén-
cia, tenderam a aumentar a percep¢ao de
legitimidade e de seriedade da AP por
parte do publico presente e potenciali-
zaram a capacidade dos gestores de siste-
matizar as propostas.

A metodologia utilizada na audiéncia
deve ser adequada a especificidade dos
participantes; a complexidade e abrangéncia
do tema a ser debatido; aos objetivos da AP
e a0 tempo e recursos disponiveis para a
realizacdo do evento.

A questao da especificidade dos partici-
pantes ¢é retratada nos casos de licenciamento
ambiental. Comunidades indigenas e ribei-
rinhas necessitam de audiéncias que con-
templem suas especificidades culturais e
tipos de organizagao; que traduzam o pesa-
do aparato técnico da politica publica para
a realidade local; e que levem em conta
distancias territoriais e dificuldades de acesso
a0 local das audiéncias'®. Em alguns casos
em que o tema ¢ abrangente, como na
formulagio de politicas nacionais, ¢ impor-
tante que as audiéncias abordem dimensoes
regionais e/ou setotiais.

Nos contextos citados, pode ser neces-
sario que a audiéncia seja desmembrada
em etapas focadas na participacdo de

publicos especificos, tais como audiéncias
locais, estaduais e regionais, e audiéncias
com foco tematico reduzido, que contem-
plem a complexidade do tema. Em diversos
casos, ¢ importante ampliar o tempo de
realizagao do processo de audiéncia, o que
pode demandar recursos extras. Apesar de
a questdo dos recursos ser frequentemente
apontada como obsticulo a acdo gover-
namental, observamos que a restricio
demasiada de tempo e a nio atengio a
complexidade da tematica em questao
podem reduzir a efetividade do processo
participativo.

O desenho da audiéncia é parte impor-
tante da metodologia. Mas também ¢
fundamental ter aten¢ido a metodologia
empregada por mediadores e coordena-
dores durante o evento. Tal metodologia
direciona a participagao e indica como sera
feita a sistematizacio das contribuicdes da
sociedade. Uma das principais criticas com
relacdo as audiéncias de Belo Monte ¢ de
Santo Antonio e Jirau foi que elas nao
contaram com uma metodologia que
permitisse a sistematizacdo das contribui-
¢oes de forma trabalhavel pelos(as)
gestores(as).

As audiéncias do PNRS, por sua vez,
contaram com um documento de referéncia,
e a metodologia utilizada para o debate
focava nas contribuicdes relativas ao docu-
mento, fazendo com que as manifestages
fossem mais objetivas. Além disso, a meto-
dologia inclufa a priorizagdo de propostas,
0 que permitiu identificar quais itens da
politica atendiam a maior parte dos pre-
sentes. Tal metodologia facilitou o trabalho
dos responsaveis pela sistematizacio das
contribuicdes e, consequentemente, possibi-
litou uma melhor consideracio das contri-
bui¢bes pelos responsaveis pela redacio da
versao final do plano. Nesse caso, o nivel
de incorporagio das contribuicbes e de
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satisfacdo dos participantes foi significa-
tivamente alto.

Ressalta-se, contudo, que, embora con-
tasse com inova¢bes bem-sucedidas, a
metodologia utilizada no PNRS teve suas
falhas. A primeira delas refere-se a falta de
clareza, em certos momentos, quanto as
regras procedimentais. Tais regras nao
foram suficientemente disponibilizadas aos
participantes com antecedéncia e os pro-
prios mediadores por vezes tinham duvidas
em relacdo a sua aplicacio. Além disso, a
interpretacao e aplicacao das regras pelos
mediadores nao foi totalmente coerente nas
varias etapas da audiéncia. Isso gerou, em
alguns momentos, um sentimento de con-
fusdo e incerteza por parte dos partici-
pantes, influenciando de forma negativa a
sua percepeao sobre a efetividade do pro-
cesso. Além disso, alguns elementos da
metodologia tinham um carater delibe-
rativo, dissonando do carater consultivo da
AP, tais como a votagdo para eleger uma
unica proposta a ser encaminhada. Isso
levou a uma percepgao errada sobre o
objetivo do processo. Audiéncias publicas
sdo, por defini¢do, consultivas e as
audiéncias do PNRS nio fugiram a essa
regra. Mas se observou que a utilizagao de
elementos metodolégicos tipicos de pro-
cessos deliberativos tem o potencial de
gerar insatisfacdo entre os participantes,
que esperam que aquilo que foi votado
conste no documento final.

Devolutiva a sociedade

Apesar de ser um elemento-chave para
a efetividade, a interface com a sociedade
no momento posterior a audiéncia publica
¢, em diversos casos, relegada a segundo
plano pelos(as) gestores(as) de politica
publica. Esse momento deve incluir uma
devolutiva clara 2 sociedade, indicando a
incorporacdo ou nio das contribuigoes,
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com justificativa, o que pode aumentar a
percepcao de legitimidade da audiéncia
publica.

Para que seja possivel promover uma
devolutiva formal, é preciso que tenha
havido um processo adequado de sistema-
tizagdo das propostas. Isso implica, como
apontado anteriormente, que a audiéncia
tenha empregado uma metodologia
adequada para esse fim e, também, que o
6rgao responsavel pela AP tenha capaci-
dade institucional para analisar as contri-
bui¢oes recebidas.

Entre os estudos de caso incluidos
nesta pesquisa, os de licenciamento
ambiental sao exemplos em que a falta de
devolutiva formal gerou insatisfacio na
sociedade, que viu nesse fato um indicio
de que as audiéncias publicas haviam tido
efeitos limitados na politica em questao.
Nesses casos, nao houve uma sistemati-
zacao dos resultados das audiéncias e,
como consequéncia, nio houve uma
devolutiva para a sociedade.

Ja os casos do PNRS e da ANTT
inclufram devolutivas para a sociedade. No
caso do PNRS, a primeira devolutiva
ocorreu na audiéncia nacional em Brasilia/
DE, quando houve a disponibilizacio de
uma nova versio do documento de refe-
réncia, incorporando as contribui¢des
oriundas das audiéncias regionais, que
haviam ocorrido anteriormente. Essa
iniciativa (e o conteido do documento)
ampliou a percepc¢do de seriedade e
efetividade da participagao entre os presen-
tes, que reconheceram que o documento
contemplava parte significativa das contri-
bui¢oes oriundas das audiéncias regionais.

A ANTT promoveu a devolutiva da
AP n° 120/2011 em um relatério de con-
teudo claro e detalhado, inclusive com a
analise e justificativa para o acatamento ou
nao de cada contribui¢io. O problema em
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relagdo a esse caso foi o prazo em que a
devolutiva ocorreu, em momento postetior
a0 inicio do processo da audiéncia n®121/
2011, que era vista pelos participantes
como audiéncia complementar a de n° 120/
2011. Consequentemente, para os partici-
pantes, a continuidade da participacio na
AP n°121/2011 foi prejudicada, uma vez
que nio conheciam o resultado da outra
fase do processo.

Transparéncia

E necessario que todo o processo de
audiéncia publica seja pautado pela trans-
paréncia. A publicidade de informagoes
deve acompanhar todas as fases do pro-
cesso: seja na divulgacio e na mobilizacdo
dos atores relevantes; na disponibilizacdo
e acessibilidade de documentos de refe-
réncia; sobre a clareza dos objetivos da
audiéncia e da metodologia utilizada; e
sobre o que sera feito com as contribui¢oes
da sociedade.

Nesse aspecto, o procedimento da
ANTT foi exemplar. Informacdes sobre
prazos, metodologia, contribui¢oes, docu-
mentos de referéncia, atas, entre outros ele-
mentos importantes foram disponibi-
lizados no site da agéncia. Isso foi essencial
para que os interessados tivessem uma
participacao mais informada e fosse gerado
um sentimento de confianca da sociedade
para com o 6rgao governamental. No caso
do PNRS, houve reclamag¢des quanto a
divulgacao deficitaria do evento; ao redu-
zido prazo entre a disponibilizacio dos
documentos de referéncia e a audiéncia
publica" ; e com relacio 2 falta de clareza
sobre a metodologia. Mas ¢ importante
ressaltar que nao ha nenhuma evidéncia de
que os problemas das audiéncias do PNRS
tenham resultado de uma postura ativa
dos(as) gestores(as) no sentido de reduzir
a transparéncia, mas, sim, de falhas de

organizagao por parte dos 6rgaos respon-
saveis pelo evento e do curto tempo
disponivel devido a prazos legais.

Nos casos de Belo Monte e Santo
Antonio e Jirau, por sua vez, as principais
reclamacdes quanto a transparéncia, ou
seja, quanto ao acesso a informacgoes
confidveis e de qualidade, se concentram
no EIA-Rima, que ¢ o principal documento
a ser debatido na audiéncia. Uma primeira
critica se refere a duvidas quanto a inde-
pendéncia da empresa de consultoria
responsavel por realizar o estudo, ja que
quem escolhe e paga a consultora ¢ a
empresa proponente do projeto. Dessa
forma, ha duvidas quanto a liberdade dos
técnicos contratados de criticar os planos
e acoes da empresa contratante.

Além disso, em ambos os casos, apesar
de o EIA, o Rima e varios outros docu-
mentos estarem disponiveis em forma
digital no site do Ibama, foram identificadas
reclamacoes por parte da sociedade quanto
a0 acesso on-line a outros documentos
relevantes. Até entdo, os autos dos pro-
cessos nao eram digitalizados e disponibi-
lizados no site, dificultando o acesso dos
interessados, que tinham que se deslocar
até Brasilia ou requerer uma cépia, arcando
com custos relativamente altos. Recente-
mente, o Ibama comecou a digitalizar os
autos em sua integralidade e disponibili-
za-los on-line, aumentando de maneira
significativa a transparéncia e facilitando a
participa¢ao, além de reduzir custos para o
proprio governo federal. Esse ¢ um bom
exemplo que deveria ser seguido por toda
a administracdao publica.

Houve insatisfagdio também quanto a
linguagem utilizada nos relatorios, conside-
rada muito técnica e prejudicial a com-
preensio por parte de muitos atores
interessados, tais como comunidades
indigenas e ribeirinhas. Dessa forma, seria
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interessante que fossem disponibilizadas
diversas versoes dos relatérios sobre o
empreendimento, os beneficios e os impac-
tos esperados, com diferentes linguagens e
nfveis de complexidade técnica.

Consideragdes finais

As conclusoes aqui expostas sao prove-
nientes de uma pesquisa que teve a duragao
de um ano e contou com quatro estudos
de caso. A partir da analise da bibliografia,
de andlise documental e de entrevistas com
participantes e organizadores das AP,
foram identificados fatores que influenciam
o potencial de efetividade da participacdo
social em audiéncias publicas. Procurou-
se compreender como variagdes nesses
fatores podem interferir na referida efetivi-
dade, de modo a aperfeicoar o uso das
audiéncias publicas como instrumento de
participagao.

No entanto, tendo em vista a limitacao
a quatro casos, as conclusoes desta pesquisa
nao sio passiveis de generalizacdao. Nao ha
como afirmar que a ado¢ao de medidas
identificadas nos casos como elemento de
sucesso (ou o esforco em evitar elementos
que contribufram para minorar o poten-
cial de efetividade) serda bem-sucedida em
qualquer caso, tendo em vista a limitacao
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de escopo desta pesquisa e porque ele-
mentos contextuais sio fundamentais para
a efetividade de processos participativos.
Destaca-se, contudo, que os diversos
estudos apontados no referencial tedrico
permitem afirmar que a participa¢ao social
amplia a capacidade de governo e a
efetivacao do processo de gestao das
politicas publicas.

As conclusdes aqui apresentadas
apontam boas praticas e gargalos na organi-
za¢do de audiéncias publicas. Essas con-
clusées, empiricamente fundamentadas,
certamente serdo uteis tanto para gestores
publicos responsaveis pela organizagao e
gestao desses espagos participativos quanto
para estudiosos que pretendem desbravar
um campo de estudos ainda pouco explo-
rado. Além de responder a pergunta de
pesquisa, as analises apresentadas neste
artigo tém o potencial de servir como cata-
lisador do debate continuo sobre o tema,
agregando a teoria e a experiéncia pratica
de gestores envolvidos com a realizacio
de audiéncias publicas. Espera-se, assim,
que as informag¢des compiladas tomem
vida prépria e se desenvolvam com o
acumulo de novas ideias, teorias e
experiéncias.

(Artigo recebido em janeiro de 2013. Versio
final em marco de 2013).

Notas

! Para mais informagdes e anlises relacionadas ao SIGPlan, consultar o relatdrio preliminar

de pesquisa (Ipea, 2012), disponivel em wwm.ipea.gov.br/ participacao .

% Elaboracio do Plano Nacional de Residuos Sélidos e Licitacio e Contrato de Permissio
dos Servicos de Transporte Rodoviario Interestadual de Passageiros (da ANTT).

? Licenciamento das hidrelétricas de Santo Antdnio e Jirau, em Rondénia, e de Belo Monte,

no Para.
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* Para uma andlise detalhada ¢ completa sobre cada um dos quatro casos estudados, consul-
tar o relatdtio final de pesquisa, disponivel em: wwm.ipea.gov.br/ participacao.

5 O diagnéstico foi elaborado pela equipe da Diretoria de Estudos e Politicas Regionais,
Urbanas e Ambientais (Dirur), do Instituto de Pesquisa Econoémica Aplicada (Ipea).

¢ O plano de outorga traz os aspectos técnicos necessitios para a prestacdo do servico
publico.

"Esse projeto foi objeto de inimeras audiéncias em outros momentos e espagos, como as
realizadas pelo Ministério Publico e pelo Poder Legislativo. Devido ao escopo limitado do pre-
sente estudo, o foco foi somente no processo de licenciamento ambiental, nao tendo sido pos-
sivel analisar os demais féruns de discussio.

#Ver Quadro 2.

? No momento da pesquisa, o governo federal estava realizando um amplo processo de
consulta, no intuito de regulamentar o mecanismo de consulta prévia previsto na Conven¢ao

169 da OIT.

"0 objetivo da audiéncia publica n® 121/2011 foi coletar contribuicdes sobre as Minutas
do Edital de Licitacdo e Contrato de Permissao dos Servicos de Transporte Rodoviario Interes-
tadual de Passageiros, operados por 6nibus do tipo rodoviario.

'O objetivo da audiéncia publica n® 120/2011 foi a discussio do plano de outorga sobte os
servicos de transporte rodoviario interestadual de passageiros, operados por 6nibus do tipo
rodoviario.

2 A Convencio 169 da Organizacao Internacional do Trabalho (OIT), ratificada pelo Bra-
sil, preve a realizacdao de consulta prévia a povos indigenas e tribais, no caso de empreendimen-
tos e politicas publicas que tenham impacto nessas comunidades.

1 Esse fato foi observado também no caso de Belo Monte, no qual houve reclamacoes da

sociedade civil sobre o fato de os ultimos volumes do EIA somente terem sido disponibilizados
poucos dias antes da primeira AP.
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Resumo — Resumen — Absctract

Audiéncias publicas: fatores que influenciam seu potencial de efetividade no 4mbi-
to do Poder Executivo federal
Igor Ferraz, Fonseca, Raimer Rodrignes Regende, Marilia Silva de Oliveira ¢ Ana Karine Pereira

Este artigo apresenta os principais resultados e as principais conclusées de uma pesquisa
aplicada que visou a responder a seguinte pergunta: “No ambito do Poder Executivo federal, quais
sd0 os principais fatores que influenciam o potencial de efetividade das audiéncias publicas como
mecanismo de participagio social no processo de gestio das politicas publicas?”. Para tanto, e a
partir de metodologia qualitativa, o estudo contou com quatro estudos de caso de audiéncias
realizadas por 6rgios do governo federal: a elaboragdo do Plano Nacional de Residuos Sélidos; a
discussio das minutas do Edital de Licitacdo e Contrato de Permissio dos Servicos de Transporte
Rodoviario Interestadual de Passageiros; e o licenciamento ambiental de dois grandes projetos de
usinas hidrelétricas — Santo Antonio/Jirau e Belo Monte. Os resultados da andlise empirica apon-
tam fatores importantes que tém impacto na efetividade das audiéncias. Essa analise teve por
objetivo fornecer subsidios para gestores publicos responsaveis pela organizacio e realizagdo des-
ses processos participativos, bem como para estudiosos envolvidos com o tema.

Palavras-chave: audiéncias publicas; participagdo social; residuos sélidos; transporte rodo-
viario; licenciamento ambiental

Audiencias publicas: factores que influyen en su potencial de efectividad en el ambito
del Poder Ejecutivo federal
Igor Ferraz, Fonseca, Raimer Rodrigues Rezende, Marilia Silva de Oliveira y Ana Karine Pereira

En este articulo se presentan los principales resultados y las principales conclusiones de una
investigacién aplicada cuyo objetivo era responder a la siguiente pregunta: “Dentro del Poder
Ejecutivo federal, scuales son los principales factores que influyen en el potencial de efectividad
de las audiencias piblicas como mecanismo de participacién social en el proceso de gestion de
las politicas publicas?”. Para ello, y mediante el uso de una metodologfa cualitativa, el estudio se
basoé en cuatro estudios de caso de audiencias realizadas por agencias del Gobierno federal: la
preparacion del Plan Nacional de Manejo de los Desechos Sélidos; 1a discusion sobre el proyecto
del documento de licitacién y sobre el contrato de autorizacion para explotar servicios de autobuses
interestatales; y licencias ambientales para dos grandes proyectos hidroeléctricos - Santo Anto-
nio/Jirau y Belo Monte. Los resultados del analisis empitico indican factores importantes que
afectan a la eficacia de las audiencias. Este analisis tuvo como objetivo proveer subsidios para
los gestores publicos responsables de la organizacién y realizacion de estos procesos participativos,
asf como académicos interesados en el tema.

Palabras clave: audiencias publicas; participacion social; desechos sélidos; transporte en
autobuses; licencias ambientales
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Public hearings: the factors that impact the potential of their effectiveness in the
management process of public policy
Igor Ferraz Fonseca, Raimer Rodrigues Rezende, Marilia Silva de Oliveira and Ana Karine Pereira

This article presents the main results and the main conclusions of an applied research that
aimed to answer the following question: “within the Federal Executive Branch, what are the
main factors that impact the potential of effectiveness of public hearings as a mechanism of
social participation in the management process of public policy?”. For this purpose, and through
the use of qualitative methodology, the research relied on four case studies of hearings held by
Federal Government agencies: the preparation of the National Solid Waste Management Plan;
the debate on the drafts of the bidding terms and conditions, and regarding the contract of
permission to exploit Interstate Bus Services; and the environmental licensing of two major
hydroelectric projects - Santo Anténio/Jirau and Belo Monte. The results of the empirical
analysis point out important factors that impact the effectiveness of the hearings. This analysis
aimed to provide subsidies for public managers responsible for organizing and conducting these
participatory processes, as well as for scholars concerned with the issue.

Keywords: public hearings; social participation; solid waste; road transport; environmental
licensing
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