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COMUNICACAD £ GOVERNANCA D0 RISCO:
A EXPERIENCIH BRAGILEIRH ET AREAS
LUNTHIIMADAS POR CHUMBE

GABRIELA MARQUES DI GIULIO!
BERNARDINO RIBEIRO FIGUEIREDO?
LUCIA DA COSTA FERREIRA?

JOSE ANGELO SEBASTIAO ARAUJO DOS ANJOS*

1 Introducao

Situagdes envolvendo populacoes sob risco de exposigio a solo contaminado sdo
comuns no Brasil. Frente & complexidade e as incertezas cientificas que caracterizam
estas situacoes, que extrapolam o campo da cientificidade e migram para o campo politico
(FREITAS, 2004), pesquisadores, 6rgaos de governo e agéncias reguladoras tém reconhecido
a necessidade de estabelecer um didlogo entre aqueles que avaliam e gerenciam o risco e
aquelas pessoas que de fato o vivenciam. Reconhecem também a necessidade de compreender,
como observa Guivant (2004), que as controvérsias sociotécnicas, comuns em situagdes de
risco, devem ser vistas como oportunidades para explorar alternativas possiveis e que o
interesse coletivo é produto de negociagdes, conflitos sociais e aliangas.

A abertura do didlogo e do processo decisério implica o reconhecimento de que a
comunicagio de risco ndo deve se limitar ao modelo do déficit de conhecimento, no qual os
peritos comunicam os conhecimentos e suas verdades cientificas para os leigos para evitar que
estes permanecam na ignorancia e irracionalidade. Como observam os autores Funtowicz e
Ravetz (1997, p. 229), em situagdes de riscos, “o conhecimento das condicdes locais ajuda a
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determinar que dados sdo consistentes e relevantes, e também a definir os problemas que devem
ser alvo das politicas.” O acesso a tais informacdes s6 € possivel quando ha o reconhecimento
de que aquelas pessoas que vivenciam o risco também possuem seu proprio conhecimento
sobre os problemas que as atingem e que, portanto, é necessario abrir um didlogo com elas.

Esse didlogo tem como principais objetivos a promogio de uma comunicagio de mao
dupla sensivel as necessidades da comunidade afetada, a integracio do piblico no processo
de gerenciamento do risco e, principalmente, o estabelecimento de uma relacio de confianga
entre comunidade, pesquisadores e gestores/autoridades (RENN, 2008; BOHOLM,
2008; LOFSTEDT; PERRI 6, 2008; SCHLAG, 2006; LUNDGREN; MCMAKIN, 2000;
COVELLO; SANDMAN, 2001).

Este didlogo faz parte de uma abordagem de avaliacdo e gerenciamento de éreas
contaminadas identificada como governanga do risco, termo que descreve um novo arranjo
institucional no qual o processo decisério é percebido como coletivo, envolvendo atores
governamentais e ndo governamentais. Nesta pratica, o poder dos diversos atores sociais é
considerado como implicito no processo decisério devendo ser respeitado. A forma como
as informacdes sdo coletadas, analisadas e comunicadas estdo no centro da atencéo, assim
como a ideia de que o conhecimento leigo nio ¢é irracional e de que os julgamentos de
valor estdo presentes em todas as fases do processo de avaliagio e gestao de risco, por parte
dos especialistas e do putblico (RENN, 2008; ALCANTARA, 1998; GUIVANT, 2004;
JASANOFF; MARTELLO, 2004).

O termo governanga do risco é adotado, neste artigo, partindo-se das definicoes
propostas por Renn (2008). O autor argumenta que governanca do risco é um processo
que envolve representantes de todos os grupos sociais (stakeholders, pablico diretamente
afetado, publico observador, autoridades, agéncias reguladoras) e requer que esses atores
possam participar ativamente e de forma construtiva no discurso para que consigam chegar
a uma compreensao comum a respeito da magnitude do risco e sobre quais as formas efetivas
para gerencia-lo. O processo de governanga implica, assim, incluir uma pluralidade de
opgdes que representem os diferentes interesses e valores de todas as partes envolvidas e
abrir o processo decisério para que todos os atores sociais tenham as mesmas oportunidades
de expressarem suas opinides e preferenciais.

A luz desse debate atual sobre enfrentamento de situacdes de risco em 4reas
contaminadas, apresenta-se neste artigo uma reflexdo sobre como os riscos ao ambiente
e A sadde humana, em 4reas contaminadas por chumbo no Brasil, tém sido avaliados,
comunicados e enfrentados. Para isso, os autores trazem para discussdao os conceitos sobre
comunicagio e governanga do risco e fazem uma reflexio sobre duas experiéncias envolvendo
exposicdo humana e ambiental ao chumbo, decorrentes de atividades industriais exercidas
sem devido controle ambiental: Adrianépolis (Vale do Ribeira, PR) e Santo Amaro da
Purificacido (Recdncavo Baiano, BA).

2 Como os riscos ao ambiente e & satide humana tém sido avaliados e enfrentados

O processo de julgar a tolerincia e aceitacdo de um risco pode ser estruturado em
dois componentes: a caracterizagio do risco e avaliagao do risco.

Na caracterizagdo do risco sdo determinados os elementos que servirdo como
base para o julgamento sobre tolerancia e aceitagio de um risco. A caracterizagio inclui
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estimativas dos riscos, descricdes sobre incertezas e possiveis cendrios como respostas
(incluindo as implicacGes sociais e econdOmicas), comparagbes com OULrOs TiScos,
identificacio das discrepancias existentes entre avaliacio e percepcio de risco e sugestdes
de requerimento legais. Na avaliacdo do risco, o quadro desenhado é mais amplo e inclui
aspectos relacionados ao “pré-risco”, como a escolha por determinada tecnologia, as
necessidades sociais, os balancos entre riscos e beneficios, as prioridades politicas, o potencial
de resolugio do conflito e potencial para mobilizagio social. O principal objetivo é alcancar
um julgamento sobre a tolerincia e aceitacio de um risco baseado nos efeitos positivos e
negativos, testando potenciais impactos na qualidade de vida e discutindo sobre diferentes
opgdes de desenvolvimento para a economia e sociedade (RENN, 2008).

Renn (2008) sugere que o processo de avaliagio de risco ¢ dominado pela anilise
cientifica, incluindo dois estigios: i) cientistas naturais e técnicos usam suas habilidades
para produzir estimativas sobre prejuizos fisicos associados ao risco estudado; ii) cientistas
sociais e economistas identificam e analisam as questdes que individuos e a sociedade como
um tudo relacionam a um determinado risco.

No entanto, Jaeger et al. (2001) criticam a abordagem geralmente usada para avaliar
e gerenciar o risco que se baseia nas frequéncias relativas como um meio para estimar
probabilidades, excluindo eventos inesperados e tendendo a “omitir” as diferengas entre
espago, populagio e tempo. Limita os eventos indesejados aos prejuizos fisicos, aos humanos
e ao ambiente, ignorando assim os custos sociais e politicos. Adota o conceito unidimensional
dorisco, subestimando que os riscos sdo experimentados de diferentes formas pelos individuos
e pelas coletividades sociais. Esta abordagem, argumentam os autores, assume uma relagiao
espelhada entre observagdes e realidade, falhando em reconhecer que as causas dos prejuizos
e a magnitude das consequéncias sdo mediadas através da experiéncia e interagio social, e
dependem das definigdes sociais sobre o que constitui causas e efeitos indesejaveis.

Recentemente, especialistas na drea de risco tém recomendado que as avaliagoes
de risco incluam, assim, informagdes relacionadas a percepgio piblica e as implicacoes e
preocupacdes sociais sobre determinado risco.

Os resultados obtidos nestas avaliagdes, nos estudos de percepcio de risco e nas
analises sobre impactos econdOmicos e preocupagdes sociais associados a determinado
risco constituem a base para a elaboracdo do gerenciamento de risco, entendido como um
processo que envolve decisdes a respeito do que deve ser feito para mitigar os problemas,
reduzindo as ameacas a vida e ao ambiente (SMITH, 1992).

3 Como os riscos tém sido comunicados

Tanto no processo de avaliacio como de gestdo de risco, experiéncias tém mostrado
que é fundamental incluir efetivas estratégias de comunicacéo, na tentativa de estabelecer
um didlogo entre aqueles que avaliam e aqueles que vivenciam os riscos, de modo a favorecer
a participagio e influéncia das comunidades afetadas na defini¢io dos assuntos a serem
discutidos e nas decisdes a serem tomadas (KEARNES; MACNAGHTEN, 2006; FLYNN,
2003; DI GIULIO, 2006; DI GIULIO et al., 2008a, b).

A 4rea de comunicacio de risco foi desenvolvida, inicialmente, com o propésito de
investigar como os especialistas em avaliagio de risco poderiam se comunicar melhor com o
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publico, diminuindo possiveis tensdes e diferengas existentes entre as opinides e percepcdes
dos peritos e do ptblico. Refletindo o conflito existente entre os paradigmas positivista e
construtivista, a emergéncia da comunicacio de risco (como uma necessidade demandada
pelos peritos, desejada pelo publico e um tema de interesse de pesquisa) estava relacionada
as questdes que simbolizam a discordancia entre percepgdes cientificas e leigas (SCHLAG,
2006).

A comunicagdo de risco ganhou forca e passou a ser considerada como algo
importante na avaliacdo e gerenciamento do risco com o acidente de Chernobyl, ocorrido
em 1986 na Ucrnia. O acidente evidenciou o despreparo das autoridades e organizacoes
responséveis pela seguranca no enfrentamento de situacoes de risco e a dificuldade que os
pesquisadores, sobretudo, tém em comunicar informagao técnica sobre riscos ou sobre falhas
nas estimativas de riscos para o chamado publico leigo. Além disso, o perfodo que seguiu
ap6s o acidente (entre 1986 e 1996) foi caracterizado por uma atitude defensiva por parte da
comunidade responsével pela avaliacio de risco, por uma crescente desconfianca na ciéncia
e nas agéncias responsaveis pelo gerenciamento do risco e pela formacio de uma poderosa
elite que desafiou as avaliagdes de risco oficiais feitas pelos peritos e demandou novas
diregdes na politica tecnolégica (RENN, 2008). Assim, a abordagem técnica, que até entio
caracterizava o campo do risco, foi sendo abandonada e novas ideias sobre comunicacio de
risco e participagio piblica emergiram (BOHOLM, 2008).

Os esforgos relacionados & comunicagio de risco no passado estavam embasados no
modelo bdsico de comunicacio, também conhecido como teoria matemética da comunicacio.
Este modelo assumia a neutralidade da transmissdo e recepgio da informagao. Falhava em
considerar como as mensagens eram compreendidas pelo receptor e quais eram as intencdes
por de trds da transmissdo. Subestimava, portanto, o contexto em que a comunicagio
ocorria (SCHLAG, 2006).

As estratégias de comunicacido de risco baseadas nesse modelo se mostraram
ineficazes, uma vez que nfo engajavam o publico nos debates sobre riscos, nio consideravam
suas perspectivas e focavam somente na transmissio da informagio dos peritos para os
“leigos”, como se o objetivo da comunicacio de risco fosse exclusivamente o de educar e
convencer o ptblico.

Hoje, nas situagdes que envolvem riscos e perigos, a comunicacio de risco ¢é
entendida, dentro da comunidade cientifica e por autoridades e agéncias reguladoras, como
uma pritica que promove um didlogo efetivo e aberto entre todos os atores sociais. E vista,
portanto, como uma atividade necessaria demandada (e garantida, em alguns casos) em parte
por leis e regulamentacdes governamentais, requerida pelos stakeholders numa situacéo de
risco e pela prépria pressao piablica (RENN, 2008; BOHOLM, 2008; LOFSTEDT; PERRI 6,
2008; SCHLAG, 2006; LUNDGREN; MCMAKIN, 2004).

Como as estratégias de comunicacio de risco sdo definidas, que contetidos devem
conter e como devem ser estruturadas dependem dos objetivos tragados e da audiéncia
envolvida. Em todas as situacdes, no entanto, a comunicagio de risco enfrenta os mesmos
dilemas e desafios: é preciso lidar com as questdes técnicas (de contetido) e com o contexto
social, de modo a assegurar que as discussoes de interesse publico sejam abertas, participativas
e que as vozes relevantes sejam ouvidas e adequadamente consideradas.

Ambiente & Sociedade ® Campinas v. XII[,n.2 ® p.283-297 ® jul.-dez. 2010



Comunicacio e governanca do risco: a experiéncia brasileira em 4reas contaminadas por chumbo 287

4 Gowvernanca do risco: uma nova proposta de enfrentamento

Em situacdes de risco, a pratica de um processo decisério mais aberto e participativo,
identificado como governanca do risco, que inclua de fato as percepcdes, necessidades
e interesses das comunidades afetadas, tem-se mostrado cada vez mais relevante. As
justificativas, segundo os autores Davis (1996) e Kasperson e Palmlund (2005), estdo
embasadas na premissa de que, quanto mais envolvida estiver uma comunidade no processo
decisério, maior serd a possibilidade de preservagio do ambiente local, maior é a possibilidade
de induzir o publico geral a agir individual ou coletivamente para reduzir o risco e maiores
serdo as chances de evitar que determinada comunidade ou local sejam estigmatizados
em decorréncia dos riscos que enfrenta. Além disso, as decisdes regulatérias (a respeito,
principalmente, dos riscos 2 satide e ao ambiente), por sua complexidade, ambivaléncia e
incertezas, ndo podem ser baseadas apenas no conhecimento técnico, elas devem incluir a
participagio dos stakeholders e envolver o piblico.

Participacio é entendida como o compartilhamento do poder decisério do Estado
em relagdo as questdes relativas ao interesse piblico (DAGNINO et al., 2006) e como
condicio necessaria para assegurar que as instituicbes governamentais atuem de forma
responsavel perante seus cidadios, criando possibilidades para que individuos e grupos
influenciem as decisdes que os afetam (promovendo assim competéncia e capacidade
para isso) e contribuindo para a estabilidade do sistema democratico (ASHFORD; REST,
1999).

Construir uma relagido de confianga no processo de governanga do risco requer a
existéncia de um espaco compartilhado no qual os individuos podem se engajar em um
dialogo reciproco a fim de negociar e chegar a um consenso. Esse espaco vai além dos limites
pré-estabelecidos acerca dos papéis desempenhados por cada ator envolvido e reconhece
a importancia do publico no processo decisério. Reconhece, portanto, que a participagio
na governanga é um direito bésico, ajuda a criar “melhores” cidadios (individuos mais
conscientes e responsdveis) e produz, portanto, um governo mais democritico, mais
responsavel, com programas e politicas mais eficientes e efetivos (CORNWALL, 2008).

Neste sentido, Renn (2008) defende a pratica da deliberagio no processo de
governanga de risco, argumentando que a inclusdo garante legitimidade e um processo
decisério politico mais sustentavel. A deliberacio ¢ entendida como uma tentativa de
solucionar um determinado problema através da comunicagio e participacio coletiva.
Inclui, assim, diferentes formas de argumentacio e comunicacio e implica igualdade
entre os participantes envolvidos, a necessidade de justificar e discutir todos os tipos de
reivindicacdes e estruturar uma orientagio voltada a aprendizagem e compreensio mitua.
A deliberagio pode ser organizada em circulos fechados e em féruns publicos. Cornwall
(2008) argumenta que deliberacdo é o processo de troca de visdes, informagdes, razdes e
evidéncias através do qual as pessoas escutam, contribuem, mudam seus pontos de vista,
retornam as suas posicoes iniciais e, juntas, chegam a um sentido mais amplo sobre o que
esti em jogo.

Uma revisio dos processos deliberativos em processos decisérios relacionados
a questdes ambientais mostra que a participagdo piblica ndo é uma panaceia de bons
resultados (REEN, 2008). Porém, o processo deliberativo, na governanga do risco, ajuda
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na geracio de novas opinides, atenuacio de hostilidade e de atitudes agressivas entre
os participantes, exploragio de um novo enquadramento para o problema, produgio de
solucdes mais competentes, justas e otimizadas, facilidade de promover consensos e de obter
reconhecimento legal dos tomadores de deciso.

5 Situacées de risco em dreas contaminadas no Brasil

Segundo o Ministério da Satide, em um levantamento inicial feito em 2004 foram
registradas 703 4reas contaminadas no Brasil. Dados da CETESB de 2006 mostraram que
somente no Estado de Sao Paulo existiam 1.822 4reas cadastradas com solo contaminado até
aquele ano. A estimativa é que cerca de dois milhdes de brasileiros estejam potencialmente
expostos (BRASIL, 2007a, 2007b, 2008).

Entre as 4reas contaminadas ganham destaque duas localidades, cujas comunidades
estio expostas ao chumbo: Adrianépolis (Vale do Ribeira, PR) e Santo Amaro da Purificacio
(Reconcavo Baiano, BA). Reconhecidamente sio dois dos trés casos brasileiros mais graves
de contaminagio por esse metal, conforme dados da literatura e do Ministério da Sadde.

Antes de entrar na discussdo sobre como os processos comunicativos e de governanga
do risco foram conduzidos nessas situagdes, cabe um resgate de como essas experiéncias em
Adrianépolis e Santo Amaro da Purificagio foram construidas.

Em comum, essas situagdes de risco foram consequéncia de atividades de mineragiao
desenvolvidas na segunda metade do século XX por uma mesma empresa de capital francés
e brasileiro, originalmente pertencente ao grupo multinacional Penarroya e posteriormente
adquirida pelo Grupo Trevo. Durante esse periodo, as usinas operavam o beneficiamento
e refino dos minérios de chumbo produzidos nas minas da regido ou importados de outros
paises sem ou com pouco controle dos impactos ambientais advindos. Como consequéncia
da auséncia de controle ambiental, foi langada na atmosfera grande quantidade de material
particulado rico em chumbo, que se depositou na superficie dos solos adjacentes, e que ainda
traz riscos de contaminacdo ao meio ambiente e as populagdes residentes, principalmente
para aqueles que vivem ao redor de onde antes funcionavam as usinas (FIGUEIREDO,
2005; CUNHA et al., 2005; DOS ANJOS, 2003; CARVALHO et al., 2003; BRASIL, 2002;
PARANA, 2008).

As atividades foram encerradas na década de 1990, motivadas pelos baixos precos
dos metais bésicos no mercado internacional, pelo declinio dos teores de chumbo tanto
no minério e das reservas de pequeno porte e pelo alto custo operacional. Além disso,
pesaram também fortemente as condigdes juridicas e institucionais, que comecaram a surgir
a partir da década de 1980, para agdes de controle do meio ambiente mais consistentes e
efetivas (FREITAS, 2003), como a Politica Nacional de Meio Ambiente de 1981 e a propria
Constituigdo Federal, promulgada em 1988, que defendia o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de
vida. Na década de 1990 a temdtica ambiental passou a ser incorporada também na satde
coletiva, principalmente com a Conferéncia do Rio em 1992 e a publicagio da Agenda 21

(FREITAS, 2003).
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Entre o inicio das atividades de beneficiamento e refino de minérios nessas localidades
(1945, em Adrianépolis e 1960, em Santo Amaro) e as décadas de 1980 e 1990, portanto,
as atividades exercidas pela empresa seguiram a logica do desenvolvimento industrial que
prevalecia no Brasil, e em outros paises industrializados e em desenvolvimento. Essa l6gica
consistia no uso de equipamentos e processos obsoletos e, como consequéncia da fragilidade
da economia e da vulnerabilidade institucional, na supremacia da “cultura do improviso”
no desenvolvimento de atividades tidas como perigosas, onde as anormalidades eram
consideradas normalidades e incorporadas pelas organizagdes (PORTO; FREITAS, 2003),
com pouca ou nenhuma preocupacdo com o ambiente e a satde dos trabalhadores e com os
impactos advindos para aqueles que residiam no entorno.

Comopanode fundo, é precisolembrar que a conjunturahistérica, politicae econdmica
do Pafs, entre 1960 e 1980, era caracterizada pelas taxas altas de crescimento econdmico
(a um custo de uma enorme divida externa), internalizagdo crescente de corporacdes
internacionais e a intervengio de um Estado forte na economia. Na busca desenfreada pelo
crescimento econdmico através do desenvolvimento industrial, o Brasil passou longe de
estratégias institucionais para prevenir e controlar acidentes industriais, poluicio ambiental,
planejamento de uso e ocupagio do solo, andlises de risco e gerenciamento de substancias
perigosas. As dificuldades técnicas de controle de riscos industriais por meio de regulacoes
refletiram também na existéncia de plantas industriais construidas sem qualquer controle
efetivo do governo e de seguranca. Assim, a decisdo de interditar, fechar ou nio aceitar mais
uma determinada inddstria sempre foi tomada tardiamente, quando eventos catastréficos
aconteciam (PORTO; FREITAS, 2003).

No caso das experiéncias estudadas, o fechamento das usinas ndao ocorre porque
um evento catastréfico aconteceu, mas, certamente, foi tardio, quando as atividades ja
tinham causado extensos impactos ambientais e & satide humana, como demonstrado pelos
diversos estudos epidemiolégicos e ambientais realizados nas duas dreas e como relatado nas
avaliagdes de risco conduzidas a partir de solicitagio do Ministério da Satde.

Os relatérios das avaliacoes de risco, conduzidas em 2002 em Santo Amaro e em
2008 em Adrianépolis, reconheceram a gravidade das situacdes e continham diversas
recomendacdes, inclusive a remogao dos moradores que residiam em habitacdes ao redor das
usinas. Indicaram também a necessidade de organizagio e implementagio de um programa
de vigilancia e assisténcia a satde especifico para estas populagdes. Esse programa deveria
incluir formagfo e capacitagio de profissionais da satde e agentes comunitdrios para atender
as especificidades das acdes de atengio e vigilancia a satide dos expostos; agdes de educagio,
comunicagio de risco e informagdo em satide para os expostos e envolvidos na tomada de
decisdes; o fortalecimento dos mecanismos de controle social e participagio comunitaria e
a realizac@o de parcerias intersetoriais para coordenacéo e execugio das agdes de vigilancia
ambiental, recuperacio e interrupcio da exposi¢ao da populagio exposta (BRASIL, 2002;
PARANA, 2008).

Apesar das recomendagdes dos relatorios, poucas acdes de intervencdo ambiental e
médica foram conduzidas nestas localidades pelas instituicdes responsaveis. As comunidades
afetadas ainda continuam expostas aos riscos da contaminagio por chumbo.
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6 A comunicagdo e o enfrentamento dos riscos

As reflexdes suscitadas e relatadas a seguir foram obtidas através de pesquisa
documental e empirica, com analise de contetido de noticias jornalisticas e de entrevistas
com atores sociais que desempenharam diferentes papéis nas arenas de risco estudadas. O
objetivo foi compreender como o risco da contaminagio por chumbo havia sido comunicado,
percebido e enfrentado nestas situacdes.

As experiéncias analisadas mostram que a maioria dos esforgos relacionados a
pratica da comunicacdo de risco adotados pelos grupos de pesquisadores, autoridades e
gestores nestas situagdes ficou limitada a disseminagido de informacio sobre os estudos e
avaliagcdes de risco realizados, 2 obtencio de consentimento para a coleta de amostras e,
em alguns casos, a divulgagao dos resultados obtidos. Nao houve um plano de comunicagio
pré-estabelecido que permeasse todo o processo de avaliagio de risco, permitisse um didlogo
aberto e participativo com as comunidades afetadas e envolvesse a divulgacdo dos dados
para a midia e para outros 6rgios governamentais.

Por parte das comunidades, ficou evidente que houve (e ainda h4) necessidade
de mais divulgacdo e debate sobre o problema, evidenciando, assim, que a comunicagio
de risco, entendida como um didlogo de mao dupla no qual peritos e piblico discutem o
problema em pé de igualdade, colocando abertamente suas preocupagoes e anseios, nio foi
uma pratica corrente.

Os casos analisados mostram ainda que ha outro fator relevante no processo de
comunicagio de risco que, consciente ou inconscientemente, foi pouco considerado pelos
pesquisadores, autoridades e gestores: a necessidade de reconhecer que aquelas pessoas que
vivenciam o risco também possuem seu préprio conhecimento sobre os problemas que as
atingem e que, portanto, o didlogo com elas tem de ser permeado pela premissa de que o
conhecimento leigo nio ¢ irracional (GUIVANT, 2004). Como observam Flynn e Slovic

(2000, p. 110),

as concepgdes leigas do risco incluem consideragdes qualitativas, como o
temor, o potencial catastréfico, o caréter controlavel dos acontecimentos,
a equidade, a incerteza, o risco para as geragdes futuras, assim como
os fatos descritivos na equagio dos riscos. Embora carregadas de valor,
estas consideracdes qualitativas refletem questdes legitimas com grande
significado social e politico e t2m de ser tomadas em consideracio nas
decisdes da politica de risco.

Apesar dos avancos notados na pritica da comunicagdo de risco no exterior,
especialmente nos Estados Unidos e em alguns pafses europeus (resultados também das
leis e regulamentagbes existentes nestes pafses como sugerem LUNDGREN; MCMAKIN,
2000), no Brasil, como essas duas experiéncias demonstram, esse processo comunicativo
quando ocorre ainda é associado a pratica de convencer ou transmitir informagdes entre as
partes interessadas sobre os riscos, o significado desses riscos, e as decisdes implementadas
para gerenciar ou control4-los.

Os esforcos refletem as estratégias comumente adotadas no passado, uma vez que o
contexto em que a comunicagio ocorre e a receptividade da informagao sao subestimados.
Tais estratégias nao engajam as comunidades afetadas nos debates, ndo consideram suas
perspectivas e focam somente na transmissio da informacéo dos peritos para os “leigos”.
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As estratégias ndo consideram ainda os diversos fatores psicoldgicos, econdmicos,
culturais, sociais e politicos que estdo envolvidos nas percepgdes e atitudes das pessoas
frente aos perigos e problemas que enfrentam (PIDGEON et al., 2003).

Essas observacoes refletem também as consequéncias de um processo de avaliagio e
gerenciamento de risco, estritamente técnico e pouco participativo, que falha em reconhecer
que as causas dos prejuizos e a magnitude das consequéncias sio mediadas através da
experiéncia e interagio social, e dependem das definicdes sociais sobre o que constitui
causas e efeitos indesejaveis. Refletem, sobretudo, os resquicios de um sistema politico pouco
democratico, que vigorou até recentemente, que nio considerava a necessidade de circular
informac@o (right to know) e a inclusdo de um processo decisério coletivo e participativo.

Alguns autores tentam explicar as dificuldades de envolver o publico e firmar com
ele uma parceria nestas situagdes de risco. Covello e Sandman (2001) sugerem o fato de
que as 4reas técnicas (como as relacionadas 2 avaliacio e gestdo do risco) costumam ser
dominadas por pessoas que preferem barreiras claras, aproximacoes légicas e situagdes niao
emocionais e, por isso mesmo, preferem nfo negociar e dialogar com o ptblico. Os autores
sustentam que outro entrave é que pesquisadores da drea ambiental (também responsaveis
por esses processos de analise e gerenciamento de risco) querem, sobretudo, proteger as
pessoas dos perigos e, por isso, acreditam estar convencidos de que sabem exatamente o
que é preciso fazer, descartando, muitas vezes, a possibilidade e a necessidade de discutir as
acdes com a comunidade.

Ha de se ressaltar ainda que a auséncia de debate e de arcabougo juridico institucional
que estabelecesse o acesso do ptblico as informagdes relacionadas a produtos quimicos
perigosos e um plano de emergéncia e procedimentos de notificagio que protegessem as
pessoas em situagdes de risco por contaminacio também constitufram fatores determinantes
na condugio de um processo de comunicagio de risco limitado nestas situagdes estudadas.

Quanto ao enfrentamento destas situacdes, as experiéncias mostraram que, embora
demandasse um processo coletivo-participativo, esse enfrentamento seguiu o paradigma
classico de avaliagdo e gerenciamento de risco, que prioriza o conhecimento técnico,
legitima a autonomia dos cientistas/gestores no processo decisério e considera pouco os
valores, necessidades e aspiragdes daqueles que vivenciam os riscos.

Nestassituagdes, a pratica da governanca do risco nio se concretizou. Aparentemente,
os interesses dos afetados foram pouco ou nada considerados neste processo. Neste caso,
cabe uma reflexdo sobre o argumento de Renn (2008) acerca da relevancia do contexto
politico e social no processo de governanga do risco. Para o autor, esse contexto ¢ resumido
em quatro dimensdes: capacidade organizacional, cultura politica e regulatéria, rede de
atores e clima social/cultura do risco.

A capacidade organizacional se refere a uma organizagio especifica ou a um grupo
de organizacdes responsaveis por lidar com os riscos no nivel individual, empresarial, de
governo (local ou nacional), internacional ou em uma combinago de niveis. No caso da
cultura politica e regulatéria, é preciso considerar que um mesmo risco pode ser processado
diferentemente e estar sujeito a diversas decisdes de gerenciamento dependendo de alguns
fatores como cultura nacional, tradigio politica e normas sociais. A rede de atores envolve
todos aqueles que estdo em jogo em uma situagdo de risco e que serdo impactados pelas
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possiveis consequéncias. Compreender quem sfo os atores presentes no nivel da governanga
¢ importante para caracterizar o risco, avalid-lo, julgar a aceitabilidade e tolerAncia,
comunica-lo e tomar as decisdes sobre como gerencii-lo. Compreender o clima social e a
cultura de risco é importante para julgar o nivel de preparo para as mudancas necessarias e
para as decisdes que serdo tomadas. Geralmente, os fatores que compreendem o clima social
e a cultura de risco tém importantes impactos nas percepgdes sobre justica de uma decisao
tomada, conveniéncia e praticabilidade.

A cultura nacional, as tradigdes politicas e as normas sociais influenciam os
mecanismos e as instituicOes para integrar conhecimento e expertise nas arenas politicas. A
politica cultural ou o regime regulatério vigente em determinada sociedade ¢, na visdo de
Renn (2008), aspecto fundamental na pratica da governanga do risco.

Os casos estudados corroboram esses argumentos, ja que além das tradigdes politicas,
ja discutidas anteriormente, a auséncia de um potencial de mobilizacio social também pesou
fortemente para que as comunidades nio estivessem (ou estivessem pouco) engajadas no
enfrentamento do risco.

Em Adriandpolis, por exemplo, a auséncia de um modelo associativo pode ter sido
um fator que colaborou para que a comunidade nfo tivesse voz ativa e nio participasse do
processo de gerenciamento de risco. No caso de Santo Amaro da Purificagio, a atuacdo de
um movimento criado para defender os interesses das vitimas do chumbo e outros metais
pesados parece ter exercido pressdo politica e tido importincia para que as discussoes sobre
o gerenciamento do risco nio ficassem apenas nas maos dos técnicos e dos governantes.
Todavia, é necessario reconhecer que a atuagiao desse modelo associativo representava os
interesses de um grupo limitado e foi limitada & informacéo e 4 consulta ptblica; estava longe,
portanto, da participacio piblica, que envolve decisdes que sdo tomadas conjuntamente
entre tomadores de decisdo e comunidade e onde o didlogo e a negociacdo entre os atores
sociais servem também para transformar as opinides de representantes do publico e dos
orgios oficiais (ROWE; FREWER, 2004).

As experiéncias brasileiras reforcam os argumentos de Renn (2008) acerca da
importancia do regime regulatério vigente na prética da governanga do risco. No caso de
residuos perigosos a satide humana, como é o caso da contaminaco por chumbo, a avaliagio
de risco adotada no Brasil segue a metodologia da Agéncia de Registro de Substincias
Toxicas e Controle de Doencas (ATSDR, sigla em inglés de Agency for Toxic Substances
and Disease Registry). Mas tais procedimentos representam uma atividade recente, ja
que, embora a Organizacio Pan-Americana de Saide (OPAS) tenha difundido esta
metodologia na década de 1990, somente a partir de 2002 o Ministério da Satide comegou a
aplica-la em areas piloto. O préprio Ministério da Satide reconhece que, até recentemente,
diferentemente do que ocorria nos pafses onde esta pratica existia desde a década de 1980,
ainda no havia no pafs um arcabouco juridico-institucional que impusesse uma sequéncia
natural aos resultados de avaliagio de risco (BRASIL, 2007a).

{ Consideracdes finais

Considerando o debate atual sobre comunicagio e governanga do risco e refletindo
acerca das experiéncias brasileiras analisadas é possivel afirmar que hd ainda um longo
caminho a percorrer para que o enfrentamento de situagdes de riscos em dreas contaminadas
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seja considerado mais participativo e coletivo. O desafio comeca na prépria discussdo sobre
tais temas, ainda limitada a algumas dreas académicas, especialmente a da sadde, e restrita
a pesquisadores, gestores e autoridades que vivenciaram na pratica os desafios de avaliar
e gerenciar situacdes cujos riscos vio muito além dos prejuizos ambientais e a satide, mas
envolvem impactos socioecondmicos.

O desafio também reside no entendimento de que estudos e estratégias de
enfrentamento de situacdes por dreas contaminadas requerem abordagens que incorporem
dimensdes subjetivas e objetivas, uma vez que a definicio, construgio e negociagio do risco
dependem de diversos fatores, como as relagdes sociais, discurso, confianga nas instituigdes,
conhecimento cientifico etc. O discurso do risco é cientifico e objetivo, mas é também
cultural, social e politico.

O enfrentamento dessas situacdes também demanda acdes intra e intersetoriais,
abordagens interdisciplinares que incluam articulagio, cooperagio e integragio entre
representantes dos 6rgios nos trés niveis (federal, estadual e municipal).

Outro desafio é o entendimento de que é preciso superar a perspectiva limitada de
gerenciamento de risco, que reconhece aos técnicos a propriedade da verdade e o dever de
encontrar as solugdes mais corretas para uma populacio tida como cientificamente limitada
e emocionalmente vulnerdvel (LIMA, 2000). A prépria separacdo entre o conhecimento
tido como técnico ou especializado do chamado conhecimento leigo tende a legitimar
a autonomia dos cientistas e dos especialistas na tomada de decisdes sobre assuntos
considerados “de especialidade”, a0 mesmo tempo que remete o cidadio para um espaco de
siléncio, atribuindo-lhe o estatuto de mero observador e consumidor da ciéncia (SANTOS,
2005).

Por isso mesmo outro desafio estd na compreensio, por parte das comunidades
afetadas, em se fazerem ver e reconhecer como sujeitos que podem (e devem) contribuir
ativamente para a producgio de conhecimento e para as decisdes tomadas. Devem reconhecer,
sobretudo, a importincia da mobilizagio social e da criacio de modelos associativos que
tém obtido acesso aos mecanismos institucionais de participagdo cidada, garantidos por
leis. Esses modelos associativos, representados através de associacdes civis e organizacoes
sociais, tém papel importante na governanga do risco ja que, como agentes conhecedores
(porque convivem com tais riscos e enfrentam as diversas consequéncias advindas deles),
sAo capazes de discutir os problemas e de lutar para que o poder de pensamento e agio nio
fique apenas nas méos dos stakeholders da ciéncia e da economia. Ao contarem com espagos
de representacio, de negociagio e interlocucio publica, essas organizagdes podem mobilizar
as pessoas em torno de um projeto politico comum; desenvolver potenciais democraticos;
disseminar informacdes; acionar a justica e buscar mudangas na cultura politica através da
postulagdo de novos valores, principios e projetos.

A superacio desses desafios no ambito brasileiro, todavia, parece encontrar respaldo
nas novas diretrizes para o gerenciamento de areas contaminadas, criadas recentemente pelo
governo federal e pelo governo estadual paulista, que incluem medidas que visam garantir a
informagfo e a participagio da populagio afetada nas decisdes.

Em 2009, o Conselho Nacional de Meio Ambiente (BRASIL, 2009) criou a

Resolucio N°420, de 28 de dezembro, que dispde sobre critérios e valores orientadores de
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qualidade do solo quanto 2 presenga de substincias quimicas e estabelece diretrizes para o
gerenciamento ambiental de 4dreas contaminadas por essas substincias em decorréncia de
atividades antrépicas. Segundo a resolugio, na ocorréncia comprovada de concentragdes
naturais de substincias quimicas que possam causar risco a saide humana, os érgios
competentes deverdo desenvolver agdes especificas para a protegio da populagio exposta.

Entre as diretrizes, sdo principios bésicos a geracio e a disponibilizacio de
informacdes; a articulagdo, a cooperacio e integracdo interinstitucional entre os 6rgios
da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, os proprietdrios, os usudrios
e demais beneficiados ou afetados; a gradualidade na fixacio de metas ambientais, como
subsidio a definicio de acdes a serem cumpridas; a racionalidade e otimizacio de acdes e
custos; a responsabilizagio do causador pelo dano e suas consequéncias; e a comunicagio
de risco. No caso especifico da comunicagio de risco, a resolugdo propde que deverio ser
criados pelo poder piblico mecanismos para comunicagao de riscos a populagao adequados
aos diferentes publicos envolvidos, propiciando a facil compreensio e o acesso & informagio
aos grupos social e ambientalmente vulneraveis.

Ainda em 2009, o Governo do Estado de Sao Paulo criou a Lei N913.577, de
08 de julho (SAO PAULO, 2009), que dispde sobre diretrizes e procedimentos para a
protegio da qualidade do solo e gerenciamento de 4reas contaminadas. Esta lei trata da
protegio da qualidade do solo contra alteragdes nocivas por contaminagio, da defini¢ao
de responsabilidades, da identificacdo e do cadastramento de 4reas contaminadas e da
remediacdo dessas dreas de forma a tornar seguros seus usos atual e futuro.

Com o objetivo de garantir o uso sustentével do solo, protegendo-o de contaminagdes
e prevenindo alteragdes nas suas caracteristicas e funcdes, a lei prevé também medidas que
garantam a satde e a seguranga de populacdes expostas 2 contaminacio, além de medidas
que visam 2 garantia a informac@o e a participacdo da populagdo afetada nas decisdes
relacionadas com as dreas contaminadas.

Estalei também estabelece a criagao do Fundo Estadual para Prevencio e Remediagio
de Areas Contaminadas (FEPRAC), vinculado a Secretaria do Meio Ambiente do Estado
de Sio Paulo, destinado a protecio do solo contra alteracdes prejudiciais das suas fungdes,
bem como a identificacio e a remediagio de dreas contaminadas.

Em ambas diretrizes, todavia, nio é especificado um delineamento sobre as estratégias
de comunicagio de risco a serem adotadas em situacdes de dreas contaminadas, considerando
as especificidades da realidade brasileira. Tampouco sdo delineadas as formas de organizagio e
participacdo das comunidades afetadas que devem ser aplicadas nestas situacdes.

A necessidade evidente no momento, portanto, é promover um debate entre
pesquisadores, gestores, governo, agéncias reguladoras e sociedade sobre qual é o papel de
cada um desses atores no enfrentamento de situacdes de risco por dreas contaminadas. E
preciso buscar respostas para as chamadas “4reas cinzas” da governanca dessas situacoes de
risco. E preciso refletir sobre qual é o papel do empoderamento da sociedade nesse processo,
como dar uma resposta real as comunidades afetadas (j4 cansadas de serem elas proprias e
os lugares onde residem objetos de estudo) e quais as estratégias adequadas de comunicagio
de risco que devem ser adotadas, considerando a politica nacional de satde publica vigente
e que a simples importagdo das estratégias de comunicacio adotadas internacionalmente
pode significar uma acéo simplista demais frente 2 complexidade das situagdes brasileiras.
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Resumo: A luz do debate atual sobre o enfrentamento de situacdes de risco em 4reas
contaminadas, sdo apresentados neste artigo conceitos relevantes sobre comunicagio e
governanga do risco e uma andlise critica sobre duas experiéncias brasileiras envolvendo
exposi¢do humana e contaminagio ambiental ao chumbo: Adrianépolis (Vale do Ribeira,
PR) e Santo Amaro da Purificagdo (Reconcavo Baiano, BA).

Palavras-chave: Comunicagio de risco. Governanga do risco. Contaminagio por chumbo.

Communication and risk governance:
the Bragzilian experience in areas contaminated by lead

Abstract: Considering the contemporary debate on themes involving risk situations in contaminated areas,
some relevant concepts about risk communication and risk governance are discussed in this article. A
critical analysis of two case studies on communities exposed to lead Brazil is presented: in Adriandpolis

(Ribeira Valley, State of Parand) and Santo Amaro da Purificacdo (State of Bahia).

Keywords: Risk communication. Risk governance. Lead contamination.
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