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DEsaAFIOs E CONDICIONANTES DA PARTICIPACAO
SocriaL NA GESTAO AMBIENTAL MUNICIPAL
NO BrasiL!

Juliana Barbosa Zuquer Giaretta”
Valdir Fernandes™
Arlindo Philippi Jr.™™

Resumo

ste artigo tem por objetivo apresentar analise dos fatores que condicionam 0 sucesso ou

fracasso da participacao social junto a gestdo ambiental nos municipios brasileiros. Por meio

de levantamento e analise bibliografica do que ja se produziu sobre este tema no Brasil,

foi identificado um conjunto de fatores condicionantes da participacdo social na gestéo
ambiental municipal brasileira, destacando-se, como os mais citados: a questdo da divulgagéo
e acesso as informacgdes; educacgdo basica e cidadad; percep¢do de demandas locais; identidade
e valorizagao local; e dificuldades de acesso as institui¢cdes participativas. Esses resultados véao
ao encontro de uma concordancia na literatura sobre o tema em questao, pois como é possivel
pensar a participagdo da sociedade neste processo sem informac¢ao? Sem educacéo e capacita-
¢do? Sem valorizacao do territorio? Sem descentralizagdo do poder? Sem integracao, articulagéo
e parceria dos setores do governo entre si e com a sociedade civil? Assim, espera-se com esta
pesquisa fornecer subsidios para avango dos processos de gestdo ambiental municipal funda-
mentado na participagdo social.

Palavras-chave: Politicas publicas. Gestdo ambiental. Participagdo social. Fatores condicionantes.

Challenges and Social Constraints of Participation in Municipal

Environmental Management in Brazil
Abstract

his article aims to present the factors that influence the success or failure of social parti-

cipation in environmental management by municipalities. Through a literature review and

analysis of works on this subject in Brazil, a set of factors was identified that influence

social participation in municipal environmental management in Brazil> This includes the
issue of disclosure and access to information, education for individual performance of collective
participation, perception of problems / local demands as an incentive for participation, identity
and local values, and difficulty accessing participatory institutions. These results are in line
with the literature on the subject.. It raises questions such as: How can you consider society's
participation in this process without information? Without education and training? Without im-
proving the area? Without any decentralization of power? Without integration, coordination and
partnership among government sectors themselves and with civil society? Thus, it is hoped that
this research provides support for the advancement of municipal environmental management
processes based on social participation.

Keywords: Environmental management. Social participation. Conditioning factors.
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Introducio

problematica ambiental se tornou visivel a partir da década de 1960, quando alguns
eventos relacionados a essa questdao ganharam destaque no contexto social e
econdmico. Num primeiro momento, a discussao global iniciou-se com a limitagao
dos recursos naturais as populagdes, que crescia continuamente. Posteriormen-
te, passou para questionamentos quanto ao modelo de desenvolvimento econémico
adotado, o qual apresentava lacunas quanto a sua sustentabilidade socioambiental.

Atualmente, essa problematica passa a ser discutida de forma ampla nos meios
académicos e construida e definida, teoricamente, como sendo eminentemente social e
educacional, pois “separa o ambito dos saberes e dos sistemas de conhecimento cons-
tituidos” (FLORIANI, 2005, p. 124); e surge da forma como a sociedade se relaciona
com a natureza - a probleméatica ambiental como problematica econémica, social e
cultural dependendo da corrente tedrica e académica (FERNANDES; SAMPAIO, 2008).

Nas cidades, esse processo ficou mais visivel nas Ultimas décadas, quando a
concentracdo urbana cresceu sobremaneira. No século XXI, a maioria da populagcao
urbana continuara a viver em pequenas cidades com menos de 500 mil habitantes
e, nas cidades “intermediarias”, com populagdes entre 1 e 5 milhdes (ONU-HABITAT,
2010), o que é justificado pelas oportunidades oferecidas nos centros urbanos, como
empregos, educacdo e saude, opcdes de lazer e fluxos sociais, culturais, econémicos
e de poder.

Segundo dados iniciais do Censo de 2010 (IBGE, 2010), a populacao total do
Brasil até este ano € de 190.732.694 habitantes. Destes, 84% residem na area urbana
e apenas 16% na area rural. Do mesmo modo, encontra-se a distribuicdo de renda
nessas regifes da seguinte maneira: a renda média da Populagdo Economicamente
Ativa (PEA), residente em area rural, corresponde a aproximadamente R$ 453,00 e, na
area urbana, a R$ 1.056,00, ou seja, a renda média no meio rural representa apenas
43% da renda média de quem reside em area urbana (IBGE, 2008a). As areas urbanas
sdo, também, a origem de muitos impactos que ocorrem no meio rural.

Neste contexto, os problemas ambientais passaram a ser associados a saude,
as condicdes de vida e de trabalho da populacdo. Pesquisa realizada pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), em 2008, revela que, dos 5.565 municipios
brasileiros existentes até aquele momento, 829 (14,9%) informaram a ocorréncia de
alguma alteracdo ambiental? que tenha afetado as condi¢cdes de vida da populacéo.
O relevante é que a maior parte dessas implicacdes € mais expressiva nas faixas
com mais de 500.000 habitantes (40,5% dos municipios dessa faixa populacional),
demonstrando o saldo de uma urbanizacdo ndo planejada e consequente impactos
na qualidade de vida das grandes populacdes. Dentre as alteracbes mencionadas,
as queimadas (54,2%), desmatamentos (53,5%) e assoreamento de corpo de agua
(53,0%) foram as mais apontadas,, configurando-se, portanto, nos problemas de
maior incidéncia no pais (IBGE, 2008b).

S6 no municipio de S&o Paulo, “um terco da sua populacao esta em favelas,
loteamentos, corticos e outros assentamentos que desafiam qualquer politica habi-
tacional. S&o 994.926 familias vivendo em situag¢do de risco” (BRANDALISE, 2010,
p. 1), o que esté diretamente relacionado com a ampliacdo das disparidades sociais,
degradacédo e poluicdo ambiental e intrinseca ao modelo de desenvolvimento.

Tal cenario, de acordo com Bauman (2005, p. 120), é resultado de um processo
de modernidade dita “liquida”, de “uma civilizacdo do excesso, da superfluidade, do
refugo e de sua remoc¢ao”, e que promove impactos na sustentabilidade das cidades,
bem como em sua populacéo, ja que “[no] carro do progresso, o numero de assentos
e de lugares em pé ndo é, em regra, suficiente para acomodar todos os passageiros
potenciais, e a admissdo sempre foi seletiva” (BAUMAN, 2005, p. 24).

Os municipios sdo, assim, o ambito cuja acdo pode produzir efeitos além dos
limites geogréficos e de autonomia politica. S&o o local aonde “disparamos nossas agfes

2 Estas alteracdes ambientais dizem respeito as ocorréncias impactantes observadas com frequéncia
no meio ambiente municipal nos 24 meses que antecederam a coleta da informagé&o pelo IBGE.

528 0&sS - Salvador, v.19 - n.62, p. 527-548 - Julho/Setembro - 2012
www.revistaoes.ufba.br



Desafios e Condicionantes da Participacédo Social na Gestao Ambiental Municipal no Brasil

tecnolégicas sobre a Natureza; dela partimos para criar ecossistemas artificiais que
sirvam a nossa alimentacao e a muitas modalidades de producao que empresariamos”
(COIMBRA, 1999, p. 86). E, também, nesta esfera que, “por meio dos mecanismos
disponiveis de politica e gestdo ambiental, os conflitos devem receber o tratamento
necessario a sua solucdo” (SALLES, 2000, p. 53).

Nesse sentido, no bojo das discusses sobre desenvolvimento sustentavel e
gestdo ambiental, as cidades constituem espaco fundamental para uma mudanca de
paradigma ndo s6 em relagdo ao uso dos recursos naturais, mas na construcao da
territorialidade® e, consequentemente, nos seus processos de gestdo. Ndo retirar da
natureza mais que a sua capacidade de reciclagem e n&o lancar nos ecossistemas
mais que sua capacidade de absorcdo (FERNANDES; SAMPAIO, 2008) requerem mais
que conhecimento dos limites da natureza. Requerem novos valores de mediacao
da relagdo sociedade e natureza, entre espaco individual e coletivo, entre geracfes
presentes e futuras.

Assim, a gestdo ambiental urbana implica no equacionamento das questdes
socioambientais que estdo postas no atual contexto, parametrizadas na utilizacéo
prudente dos recursos naturais, e na reversao do quadro de expansdo desordenada
das cidades, que tem a tendéncia a extinguir o natural, substituindo-o pelo ambiente
apenas construido. Trata-se de equacionar os problemas da convivéncia humana com
0s seus impactos negativos ao meio ambiente e suas consequéncias na saude publica,
na medida em que se desfaz dos espagos naturais, substituindo-os por prédios e as-
falto. A constatacdo desses problemas e o conhecimento de seus impactos na saude
humana tém se tornado argumento forte para se pensar em mudancgas.

Partindo do pressuposto de que os esforgos para superacdo dos paradigmas
existentes iniciam-se na atuacédo local para o alcance de resultados em nivel global,
pressupde-se que a promocao da gestdao ambiental nos municipios sem considerar
a sustentabilidade como pilar central e sem insercdo de novos participantes nas dis-
cussodes politicas — denominados por Funtowicz e Ravetz (2000) como comunidades
de pares estendidas —, na busca da interacdo entre sociedade e ambiente, acarreta
efeitos comprometedores tanto para os sistemas naturais, quanto para os modelos
de desenvolvimento e formulacdo de politicas publicas que repercutem, consideravel-
mente, na qualidade de vida das popula¢gdes nesse l6cus.

Deste modo, a questdo ambiental, que é coletiva, ndo pode ficar a mercé de
um mandato politico. A gestdo ambiental nos municipios necessita transcender tais
periodos, elaborando e colocando em praticas projetos locais da propria sociedade, de
suas demandas e com auxilio de seus conhecimentos, compreendendo ndo somente as
possibilidades existentes no meio natural para satisfagdo das necessidades humanas,
mas as possibilidades e propostas existentes da sociedade para utilizacao sustentavel
desses recursos (MAX-NEEF et al., 1993).

A populacao traz, por meio da participacdo, conhecimentos e experiéncias que
lhe sdo inerentes e que, muitas vezes, sdo imperceptiveis ao poder publico local e
seus agentes. Contudo, a participacdo nao pode ser vista como uma formula magica,
principalmente pelos desafios para p6-la em pratica. A sua efetividade depende de
um conjunto de fatores. Este artigo tem por objetivo apresentar andlise de tais fa-
tores determinantes no processo de gestdo ambiental municipal no Brasil. Por meio
de levantamento bibliografico e analise de estudos de caso de gestdo ambiental nos
municipios brasileiros, visa a identificar os principais condicionantes da Participagdo
Social junto a gestao ambiental local no Brasil.

Gestiao Ambiental Municipal no Brasil

O municipio é formado pelos seguintes ambientes que permanecem relacionados
entre si: urbano - que contempla circulacdo de pessoas, trabalho, lazer, habitacfes,

3 Territorialidade, como é entendida neste artigo, associa-se a ideia de integracdo de uma éarea efeti-
vamente ocupada pela populagéo, pela economia, pela producao, pelo comércio, incluindo transportes,
fiscalizagédo, onde se dao as relacdes, objetivas e subjetivas.
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saneamento, dentre outras; rural — que abriga atividades agricolas e minerais, basi-
camente o setor primario de produgdo; e primevo — com caracteristicas especificas
de cada regido, reservas e identidades do ecossistema (PHILIPPI JR. et al., 2004).
Destes, ganha destaque a questdo urbana, local por exceléncia de residéncia do
Homem moderno, e, portanto, permeado de a¢fes antrépicas, podendo ser conside-
rado como um ecossistema artificial, ja que seu espago construido quase sempre esta
desordenado e transformado intensamente; seus animais urbanos foram importados
junto com seus inimigos (pragas urbanas); a luz solar que incide ndo exerce funcfes
energéticas normais porque esbarram em arranha-céus e asfalto, comprometendo a
absorgdo de energia pelos produtores das cadeias tréficas; os niveis e relagfes troficas
sdo apenas as permitidas e mantidas pelas espécies dominantes; e sua comunidade
citadina ndo é uma biocenose normal, por existir apenas uma espécie dominante e re-
guladora de todas as func¢des locais e seres vivos: a espécie humana (COIMBRA, 1999).
Ou seja,

pequeno, médio ou grande, é no municipio que mora o cidad&o. E ali que comegam
os desafios dos limites e das possibilidades. Nao é ali que terminam os desafios, pois
as decisdes tomadas além dos limites municipais e nacionais afetam o dia a dia dos
cidaddos e trazem consequéncias econdmicas, sociais e politicas para seu cotidiano
(FONSECA, 1995, p. 154).

No Brasil, os municipios s6 ganharam reconhecimento para a adocdo de acdes
relevantes na protecdo dos recursos naturais a partir da promulgacdo da Constituicdo
Federal Brasileira (BRASIL, 1988). Tal marco institucional conferiu maior autonomia e
competéncia a esse ente federativo, conforme artigos 1° e 18°,que, respectivamente,
apontam o municipio como esfera de poder junto as esferas federal e estadual e atri-
bui aquele ambito autonomia para suas acgdes. Vale ressaltar que somente no Brasil
0 municipio é considerado e reconhecido como parte integrante da Federagédo, tendo
seu regime como um dos mais atualizados e aperfeicoados juridica e tecnicamente
(MEIRELLES, 2006).

Além de determinar o papel dos municipios, a Constituicdo de 1988 consolidou
no pais a questdo da protecdo ambiental como essencial a qualidade de vida, como
competéncia comum dos entes federativos (artigo 23°) em conjunto com a coletividade
(artigo 225). Também fortaleceu a Lei Federal n.© 6938/81, que estabelece as bases
para a Politica Nacional do Meio Ambiente, sobretudo no que tange ao cumprimento
das diretrizes do Sistema Nacional do Meio Ambiente - SISNAMA, concebido como um
modelo de gestdo ambiental, direcionado a harmonizar e articular as agdes politicas
governamentais na area ambiental e a implantar a descentralizacdo em todas as es-
feras de governo* (MAGLIO, 2000).

A partir da Resolugdo CONAMA n° 237/97 (BRASIL, 1997), os municipios passam
a ter diretrizes para exercicio de licenciamentos ambientais, tendo como obrigatorie-
dade para essa acédo a implementacéo de conselhos municipais de meio ambiente com
carater deliberativo e participacao social, além de possuirem, ou terem a disposicéo,
profissional habilitado para exercer tal acdo.

Os municipios do Brasil contam, ainda, com outros instrumentos para prevencéo,
controle e mitigacado dos impactos ambientais, sendo eles: legais (lei orgénica, plano
diretor, uso e ocupacéo do solo e codigo ambiental); econdémicos (fundo municipal de
meio ambiente, incentivos tributarios, consoércios municipais); administrativos (unidade
especifica para essa tematica, capacitacdo técnica de recursos humanos, parcerias
com outras instituicdes do poder privado, universidade e entidades afins) e; institu-
cionais (educacdo ambiental, Agenda 21, conselhos de meio ambiente e sistemas de
informagdes ambientais)®.

Para tanto, os municipios devem assegurar, nos termos dos artigos 205 e 225,
politicas publicas que incorporem a dimensao ambiental, promovam a educagédo am-
biental em todos os niveis de ensino e/ou engajamento da sociedade na conservagao, e

4 Entendido como 6rgéo detentor eventual do poder, de acordo com as regras do regime politico estatal
vigente (DEMO, 1988).

5 Informacéo apresentada por Arlindo Philippi Jr em aula na disciplina de Sistemas de Gestédo Ambiental,
ministrada no segundo semestre de 2009 na Faculdade de Saude Publica da Universidade de S&ao Paulo.
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que recuperem e melhorem do Meio Ambiente, conforme artigo 3° da Politica Nacional
de Educagdo Ambiental — Lei n.° 9.795/99 (BRASIL, 1999).

De igual importancia ao poder fornecido aos municipios para gestao do meio
ambiente, encontra-se o Estatuto da Cidade - Lei n.°© 10.257 (BRASIL, 2001), que
estabelece diretriz e normas da politica urbana de carater publico-social com relagao
ao uso da propriedade urbana, visando ao bem coletivo e equilibrio ambiental aos
cidadédos, e propondo a instrumentalizagdo do municipio para consecu¢do de modo
adequado das func¢des da cidade (SOUZA et al., 2003). Essa legislacdo apoia-se, em
grande parte, no plano diretor da cidade, instrumento de politica e desenvolvimento
urbano que, apds o artigo 182 da Constituicdo Federal de 1988, tornou-se obrigatério
para municipios com mais de 20.000 habitantes (FRANCO, 1999).

Contudo, esse reconhecimento trouxe a tona lacunas existentes na gestao
municipal que, hoje, caracterizam o panorama preocupante desse processo, a saber:
(i) baixa escolaridade e capacidade dos servidores publicos para realizagdo de suas
competéncias; (ii) limitados recursos financeiros para investimentos em politicas puU-
blicas; (iii) auséncia de prioridades politicas frente a questdo ambiental; (iv) auséncia
de divulgacéo de informacdes a todos os envolvidos no processo de gestdo ambiental
e, principalmente, para aqueles inseridos nas tomadas de decisfes; e (V) pouca ou
inexistente participacdo da sociedade nos locais de tomada de deciséo.

O envolvimento da sociedade na gestdo ambiental local tem contribuido de
maneira significativa para avancos na formulacdo, execu¢cdo e acompanhamento das
politicas e projetos ambientais. Costa e Cunha (2003, p. 78) destacam outros argu-
mentos em favor da participagdo, como a: “importancia para eficacia das politicas
de desenvolvimento; boa governanca; sustentabilidade; formacdo e acumulacdo de
capital social; democratizagéo; fortalecimento da sociedade civil”.

Mas, nem todos os municipios gozam da atmosfera de participacdo. Segundo
dados do Perfil dos Municipios Brasileiros (IBGE, 2008b), ha muito a ser melhorado
em relacdo a participagdo cidada na gestdo ambiental municipal no Brasil. Menos
da metade (47,6%) dos municipios brasileiros mantém conselho municipal de meio
ambiente, sendo que 11,6% apresentam composic¢ao paritaria (governo e sociedade
civil), com carater consultivo a fiscalizador. Porém, Goulart (2006, p. 70) lembra que
“[m]esmo de carater predominantemente consultivo, a participacao nao pode ser ig-
norada, uma vez que propicia a ampliacdo das oportunidades para o demos manifestar
suas preferéncias e escolhas”.

Isso demonstra que o desafio atual e principal da gestdo municipal esta “em
assumir seu papel na criagdo de uma nova consciéncia e novas praticas ambiental-
mente corretas, rompendo ciclos, conceitos, valores e atitudes erroneamente con-
solidadas” (FRANCO, 1999, p. 31). Para assumir tal postura, os municipios tém que
“combinar uma gestédo mais eficiente com novos chamados a participagcdo democratica”
(PACHECO 1999, p. 47), com envolvimento da sociedade na formulagdo, execucgéo e
acompanhamento das politicas e projetos ambientais, objetivando garantir a equidade
e articular as relagdes entre o global e o local (JACOBI, 1999), bem como estimular a
“continuidade das acdes estabelecidas para a area ambiental por meio do cumprimento
de politicas publicas claras e condizentes com a sua propria realidade” (PHILIPPI JR
et al., 2004, p. 32).

Cabe ao governo incentivar a participacdo da sociedade, promovendo canais
abertos, porém, a cobranca quanto ao espaco e partilha efetiva do poder é funda-
mental que exista por parte da sociedade, ndo ficando esta a mercé da execucao do
processo, mas buscar sua insercado nas tomadas de decisdo municipal.

Participacio Social e IDemocracia

No Brasil, a crise de credibilidade da democracia representativa®, marcada pela
apatia dos eleitores e niveis elevados de corrupcao, fez surgir uma demanda para

¢ Entendida como envolvimento indireto dos cidadaos nas tomadas de decisGes locais por meio da
delegacédo de poder para representantes.
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renovacdo das relagbes entre Governo-Sociedade (MILANI, 2008), em que as nego-
ciacBes de conflitos e desacordos de opinides ndo emergem como sugestao atraente
ou pratica de boas maneiras, mas como necessidade vital a crise da época (DEMO,
1988). Na verdade, “houve um rapido alargamento da participacao politica e social
e um lento processo de consolidacao das instituigdes politicas para responder as de-
mandas daquela participacdo” (GOHN, 2001, p. 33).

Os anos 90, no Brasil, as demandas corresponderam a institucionalizagdo da con-
sulta a populacao dentro dos marcos da democracia representativa, ao mesmo tempo
em que houve “uma inflex&o nas relagbes entre o Estado e os setores da sociedade
civil comprometidos com o projeto participativo democratizante, em que estes ultimos
substituem o confronto aberto da década anterior por uma aposta na possibilidade de
uma atuacéo conjunta com o Estado” (DAGNINO, 2004, p. 99).

Logo em seu artigo 1°, a Constituicdo de 1988 regulamenta o direito a participa-
¢do popular: “Todo poder vem do povo e sera exercido ou através de representantes ou
diretamente”, ndo s6 dando sinais quanto ao direito a participacdo, como promovendo
um avanco significativo com a participagdo direta do povo. Segundo Dallari (2001,
p. 110), aqguele momento constituiu-se em “sinal de um novo tempo (...) expresséao
de uma nova cultura. Muitos povos deixaram evidente que ja ndo acreditavam em
democracia se o povo so participa por meio de representantes”.

Assim, na América Latina como um todo ocorre a criacdo de leis nacionais,
para participacdo da sociedade, focadas na descentralizacdo e em novas formas de
participagdo, como os comités de bairro existentes no México e a pioneira lei nacional
de participagdo popular na Bolivia, que cria organizacdes territoriais de base para
participacdo na gestdo local (MCGEE, 2003).

No Brasil, é principalmente na esfera local, mas nédo exclusivamente, que sur-
gem formas inovadoras de acdo governamental, gestdo publica e participacdo dos
cidadaos, como organizacfes da sociedade civil (OSC), ONGs e movimentos sociais,
ocupando o lugar do Estado ausente (ALMEIDA; CARNEIRO, 2003; GONH, 2001).
Além disso, € nesta escala que a participagado politica direta (voto) se mostra mais
viavel em relacdo as possibilidades de interacdes face a face (SOUZA, 2008). Como
exemplo, pode-se mencionar a Politica Nacional de Recursos Hidricos (Lei Federal n®
9433/97) que, ao considerar a bacia hidrografica como unidade administrativa, propde
um arranjo inovador de gestdo na medida em que fortalece a descentralizacdo da
gestéo dos recursos naturais por meio da participagéo de diferentes atores envolvidos
na instancia do comité de bacias hidrogréficas, o que acaba por extrapolar os limites
politicos-geograficos de municipios, estados e, até, paises.

Contudo e ao longo das décadas, a participacdo social tornou-se quase um
axioma na literatura brasileira, ou seja, presente em muitos discursos politicos, cien-
tificos, empresariais como “condicdo de tudo o que é positivo na sociedade, como
democracia, cidadania, inclusdo social, saude mental e sucesso profissional” (SAWAIA,
2001, p. 119). Como afirma Milani (2008, p. 554) “fazer participar os cidadéos e as
organizag0fes da sociedade civil (OSC) no processo de formulagao de politicas publicas
foi transformado em modelo da gestdo publica local contemporanea”. Embora haja
certo consenso de que “o0s processos de participacdo da sociedade civil e sua presenca
nas politicas publicas conduzem ao entendimento do processo democratico” (GOHN,
2001, p. 13-14), a algaravia sobre seu papel da participacdo na gestdo municipal pa-
rece conduzi-la mais para caminhos ideoldgicos do que democraticos, na medida em
que se torna um fim em si mesma, ao mesmo tempo em que permanecem os limites
praticos dos assim considerados processos participativos.

Para Demo (2001, p. 176), mais do que “saber referenciar-se a participagéo
popular, é saber perceber até que ponto existe ou é fantasia”, ja que “a participagédo
tende a ser um discurso tedrico, para encanto das plateias e das modas. Para se
chegar a pratica, supfe-se forte ascese, que é mais facil pregar aos outros, do que
concretiza-la em noés”.

Dentre os limites tedrico-metodoldgicos criticos, ha de se considerar que a
participacdo de atores diversificados nem sempre significa um processo qualitativo e
critico. Muitas vezes, por exemplo, a consulta aos atores ndo governamentais acontece,
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somente, antes e depois das negociacdes, mas ndo durante. Segundo Milani (2008),
participacao praticada dessa forma pode aumentar a transparéncia, mas ndo garante
a legitimidade do processo para construcdo de interesses coletivos.

Se os cidadéos séo sujeitos aptos a participar das tomadas de decisdes coleti-
vas, os critérios que definem quem pode participar, consequentemente, estabelecerdo
qual a forma de governo de uma determinada comunidade politica. Deste modo, é
necessario “esclarecer quem sao os cidadaos, de qual participacao se trata e quais
as suas modalidades” (UGARTE, 2004, p. 93). Segundo Gohn (2001, p. 13-4), “[o]
entendimento dos processos de participacdo da sociedade civil e sua presenca nas
politicas publicas nos conduz ao entendimento do processo democratico”.

Assim, o entrave a compreensao do que vem a ser participacdo social e, espe-
cificamente, desse processo praticado na gestdo ambiental municipal, remete a ne-
cessidade de compreensdo e busca das principais definicbes deste termo na literatura
especifica da area. Segundo Dallari (1984, p. 10), toda e qualquer participacdo da
sociedade, independente do objetivo e esfera de poder, torna-se uma participacéo de
cunho politico, entendendo, neste contexto, politica como “a conjugacdo das acgles
de individuos e grupos humanos, dirigindo-as a um fim comum”.

Nesta mesma linha interpretativa do termo participacdo, Oliveira (2008, p. 91)
ressalta a importancia do direito para a pratica de participagdo ativa no poder local,
assegurado na Constituicdo de 1988, o que possibilita aos individuos “instrumental
juridico para o exercicio do controle social da gestédo publica”, bem como “faz nascer
nas pessoas um sentimento de cidadania, através do qual a pessoa se sente nédo
apenas um simples individuo, mas um cidad&o/cidada politico ativo, empoderado”.
Uma vez iniciado, esse processo incitara no individuo seu dever de cidadao ativo,
participando da vida politica de seu municipio, se informando e discutindo questdes
de interesse coletivo.

E, pois, essencial lembrar que o direito a participacéo so6 se efetivara na medida
em que for conquistado, ja que “direito é algo incondicionalmente devido (...) por
isso, ndo basta consignar direitos na letra, fazer declarac¢des verbais, aprimorar textos
constitucionais, se os interessados ndo urgirem na teoria e na pratica seus direitos”
(DEMO, 1988, p. 61).

A esfera municipal se torna o “principal espacgo para o exercicio da participacao
politica, propondo e fiscalizando as a¢des da gestéo publica e dos bens publicos, ou seja,
bens da comunidade municipal” (OLIVEIRA, 2004, p. 92). Exemplo pratico disso esta
no estudo de Zioni et al. (2006), realizado nos municipios de Espirito Santo do Turvo
e Vera Cruz. Sob ponto de vista socioldgico, os autores identificaram que, ao serem
criados espacos para participacao publica, houve transformacdes da sociedade quanto
as relagOes familiares, de género e intergeracdes. De forma semelhante, Fernandes e
Sampaio (2006), ao estudarem aplicacdes de metodologias participativas de planeja-
mento e gestdo (PEP e SiGOS”), em municipios localizados no Sul do Brasil, puderam
concluir que praticas participativas proporcionam resultados relevantes ao avanco do
processo de gestdo ambiental local. Constataram que, por meio da valorizagdo dos
participantes e resgate de suas identidades, ha possibilidade de construgdo de um
novo tipo de cidadania baseada na participacdo engajada (COSTA; CUNHA, 2010).

A criacao de espacos para pratica da participacdo cidada favorece, qualitativa-
mente, a capacidade de representacgéo dos interesses de forma igualitaria, no entanto,
“garantir canais formais de participagdo nao significa, por si s0, que esta se dé de
forma igualitaria, generalizada e eficaz”, ja que permanecem entraves a insercao e
pratica desse processo, principalmente, na esfera local: “restricbes econdmicas ou
sociais podem impedir que determinados individuos participem”. Impossibilitada a
participacdo de representantes dos diversos estratos da sociedade, o objetivo maior
das instancias representativas pode nao ser alcancado, além de que “a participacao
restrita a um grupo de privilegiados pode criar uma elite local ou fortalecer o poder

7 As siglas PEP e SiGOS referem-se, respectivamente, a metodologia de planejamento estratégico
participativo e gestao organizacional estratégica para o desenvolvimento sustentavel. Ambas tém por
objetivo “construir, por meio de oficinas com os participantes, o conhecimento local sobre a organiza-
¢do e os possiveis impactos que poderiam causar a seu entorno” (FERNANDES; SAMPAIO, 2006, p.9).
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daqueles que ja constituem elites”; ndo dando, assim, voz aos conhecedores e de-
tentores das informagdes de demandas locais (FONSECA; BURSZTYN, 2009, p. 26)

No caso do Brasil, em que permanecem as desigualdades sociais e praticas de
clientelismo e despotismo, as agdes participativas tornam-se alvo facil de sustentagao
desse cenario na medida em que o Estado elimina o poder real de tais instancias,
privilegiando um grupo especifico da sociedade (COSTA; CUNHA, 2010). Como enfa-
tiza Jacobi (2003, p. 317), “poucas sdo, de fato, as experiéncias de gestdo municipal
que assumem uma radicalidade democratica na gestdo da coisa publica, assim como
ampliam concretamente o potencial participativo”. Segundo o autor, as analises dos
processos participativos estdo permeadas por condicionantes da cultura politica bra-
sileira, como o autoritarismo, paternalismo e nepotismo, em que predominam tradi-
¢Oes centralizadoras, assistencialistas e patrimonialistas. Além disso, “quanto mais
os problemas assumem uma dimensao técnica, mais escapam as competéncias dos
cidadaos, a favor dos peritos” (MORIN; KERN, 2001 p. 91).

O desafio esta na inovacao desse processo voltado para um estagio de nego-
ciacbes e conhecimentos das condi¢cdes socioecondmicas dos participantes, para que
estes possam ter acesso as esferas publico-participativas e impegam que

(...) o comparecimento e a agdo nos féruns de participacdo estabelecidos constituam
monopolio daqueles que nao sofrem tais restricbes e que podem regularmente se
locomover, prescindir de horas de trabalho e ter voz ativa nos canais. Essa situagdo
acaba institucionalizando a excluséo, ao invés de estimular a participagdo (FONSECA;
BURSZTYN, 2009, p. 26).

O apelo a participacdo dos cidadaos esta na ajuda para incrementar a efetividade
dos servigos sociais, na expressao de prioridades acerca de bens publicos e como sin6-
nimo de politizagdo das relagdes sociais no espaco publico (MILANI, 2008). Visto deste
modo, “participar, no sentido essencial de exercer a autonomia, é a alma mesma de um
planejamento e de uma gestao que queiram se credenciar para reivindicar seriamente
o adjetivo democratico(a)”, ou seja, pode aprimorar as chances de um exercicio mais
pleno da cidadania e superacao de desigualdades persistentes de poder, integragéo e
preconceito (SOUZA, 2008, p. 335). Vale lembrar que a participacdo ndo elimina erros,
tampouco é garantia de acertos, mas, havendo no processo de gestdo ambiental do
municipio, pode contribuir para minimizar certas fontes de distorgdo, corrupcédo e erros
de avaliagdo, além de desperdicio de tempo e recursos financeiros. Ao mesmo tempo,
ao participar de uma decisao de sua cidade, o cidadao se sente mais responsavel pelo
resultado obtido e passa a zelar e fiscalizar o patriménio ambiental local (SOUZA, 2008).

Tais resultados possibilitam a compreenséo da participacdo social como “uma
forca social imprescindivel para fazer sair do papel as conquistas e impulsionar as
mudancas necessarias” (VALLA, 1998, p.10), compreendendo as diversas a¢gdes que
sdo desenvolvidas para influenciar na formulacéo, execucao, fiscalizacdo e avaliacdo
das politicas publicas junto ao poder pubico. Ao mesmo tempo, € um processo for-
mativo que capacita a sociedade politicamente, tornando-a consciente da sua propria
realidade, problemas e solucdes, e que pode transformar boas ideias em ac¢des efeti-
vas, ndo adiantando apenas estimula-las se as decisfes ndo estiverem pautadas nos
interesses da sociedade (FERNANDES; SAMPAIO, 2006).

O objetivo ndo é a mera reivindicagdo da melhoria de prestacdo de servigos a
comunidade, exercida por grupos ou associagdes em defesa de interesses especificos,
mas, sim, inserir a gestdo ambiental do municipio numa atitude de cogestédo, visando
aos interesses do conjunto da sociedade numa légica de desenvolvimento sustenta-
vel, considerando a territorialidade. Segundo Teixeira (2002, p. 30), € um “processo
complexo e contraditério entre sociedade civil, Estado e mercado, em que os papéis
se redefinem pelo fortalecimento dessa sociedade civil mediante a atuagcédo organizada
dos individuos, grupos e associac¢oes” (TEIXEIRA, 2002, p. 30), visando legitimidade e
conhecimento das decisfes tomadas e, acima de tudo, promover o desenvolvimento
da sociedade para uma percepcdo e educacdo de cunho cidaddo (DALLARI, 1984;
DEMO; 1988; JACOBI, 2003; SOUZA; 2000; PNUD, 1993).

E este o desafio que permanece: instaurar processos participativos consistentes
e continuos por meio dos quais a sociedade tome em méos o seu processo de de-

534 0&S - Salvador, v.19 - n.62, p. 527-548 - Julho/Setembro - 2012
www.revistaoes.ufba.br



Desafios e Condicionantes da Participacédo Social na Gestao Ambiental Municipal no Brasil

senvolvimento. Neste sentido, as questdes colocadas s8o as seguintes: quais sdo as
estratégias e instrumentos para que isso ocorra? Quais os condicionantes para que a
participacdo ocorra efetivamente de modo a contribuir com o avang¢o do processo de
gestdo ambiental nos municipios?

Caracterizaciao do Estudo

Este estudo se caracteriza como de natureza bibliogréafica, realizado no periodo
compreendido entre fevereiro e abril do ano de 2010. A pesquisa levantou estudos com
enfoque em Gestdo Ambiental Municipal e Participa¢do Social no Brasil, centrando-se
apenas em artigos cientificos, teses de doutorado e disserta¢cfes de mestrado, publica-
das entre os anos de 2000 até 2010, nos idiomas portugués, inglés, espanhol e italiano.

Como palavras-chave/descritores foram utilizados os termos “participacéo co-
munitaria” (descritor de assunto); participacdo e social (palavras), gestdo, municip$
e ambient$® (palavras) buscados nas seguintes bases de dados: Lilacs (Literatura
Latino-Americana e do Caribe em Ciéncias da Saude), Scielo (Scientific Electronic Li-
brary Online), Repidisca (Literatura em Engenharia Sanitéaria e Ciéncias do Ambiente),
Cab Abstract, Web of Science, Pubmed e Dedalus (Banco de dados bibliogréaficos da
Universidade de Sao Paulo — USP).

Para analise qualiquantitativa dos dados, utilizou-se a Técnica de Analise de
Conteudo de carater tematico, na qual o tema é o nucleo principal das analises. Essa
variacdo tematica “consiste em descobrir os ‘nucleos de sentidos’ que compdem a
comunicacgao e cuja presenca ou frequéncia de apari¢cdo pode significar alguma coisa
para o objetivo analitico escolhido” (BARDIN, 1979, p. 105 apud GOMES, 2007, p. 87).

Para melhor organizacdo da analise, fichas de leitura foram elaboradas a fim
de expressar as principais informacg8es apresentadas nos estudos, dispensando novas
leituras e apontando as ideias principais dos autores quanto ao entendimento da par-
ticipacdo social e dos possiveis condicionantes atribuidos a esse processo na esfera
local (MARCONI; LAKATOS, 2008).

Condicionantes a Participacio Social

Como resultado, obteve-se o total de 31 estudos, inseridos e organizados
no programa EndNoteWeb®, sendo eles: 06 teses de doutorado, 07 dissertagcfes de
mestrado e 18 artigos cientificos. Em sua maioria (20 estudos), apresentam-se como
estudos de caso de gestdo ambiental que contemplam um municipio do Brasil, dividi-
dos entre teses e dissertagdes (total de 12 estudos) e artigos cientificos (8 estudos).
Os demais (11 estudos) sdo analises tedricas sobre o panorama geral da participacao
social na gestdo ambiental dos municipios brasileiros, representados na sua totalidade
por artigos cientificos.

Com relacao a teméatica desses estudos, a maioria (19 estudos) fazem analise
de processos e instrumentos de gestao. Os demais (12 estudos) estao divididos entre
andlise de canais participativos (7 estudos) e criticas e reflexdes acerca da participacao
social no processo de gestao municipal (5 estudos).

Quanto aos condicionantes a participagéo social no processo de gestdo ambiental
municipal no Brasil, destacam-se as questdes do acesso e divulgacdo de informacdes
(14 estudos) como as mais citadas; em seguida, os fatores percepc¢éo (11 estudos),
descrenca (8 estudos) e educacao/conscientizagéo (7 estudos). Além destes, outros
fatores foram mencionados em menor escala, mas com relagéo significativa com os
mais citados. S&o eles: valorizagdo do histoérico local (5 estudos), interesses indivi-

8 Para obter resultados mais amplos, optou-se por truncar os termos minicip$ e ambient$, isto &,
utilizando uma técnica de busca para possibilitar resultados mais abrangentes quanto aos sinbnimos
destes termos. No caso de municip$, possibilitou buscar municipal, municipio(os) e municipalidade, e
de ambient$, termos como ambiente, ambiental, ambientalismo, dentre outros.

9 Software que serve para gerir e criar referéncias bibliogréaficas, disponibilizado gratuitamente na web
no site http://www.myendnoteweb.com
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duais (4 estudos), fatores socioeconémicos (renda, distancia, tempo) (3 estudos),
capacitacdo (3 estudos), iniciativas do governo (3 estudos), grupos de interesse (3
estudos), necessidade (3 estudos), intersetorialidade / interdisciplinaridade (2 es-
tudos), periodicidade / organizacdo de reunides (2 estudos), identidade regional (1
estudo) e incentivos econdémicos (1 estudo). Esses resultados sdo semelhantes ao
encontrado na literatura existente sobre o tema quando se aponta que, para haver
efetiva participacéo da sociedade civil no processo de tomada de decisdo em questdes
socioambientais, principalmente no ambiente urbano, € necessario acesso a informa-
¢Bes, promovendo percepgdo, motivagdo, compreensao sobre histérico e contexto
locais e educacéo cidada.

Verifica-se que os fatores identificados permanecem conectados uns aos outros,
indo ao encontro do que Morin (2000b), ao discutir a teoria da complexidade, define
como o principio do anel recursivo, no qual as causas e efeitos sdo ao mesmo tempo
produtores e causadores do que os produzem. lgualmente, observa-se uma relagcéo
de interdependéncia entre os fatores.

Destaca-se, portanto, a complexidade intrinseca dessas rela¢gfes existentes e
relacionadas com a questdo da participagcéo social na gestdo ambiental municipal no
Brasil. Conhecer o mundo € um verdadeiro desafio ao conhecimento devido ao modo
de pensar fragmentado, pois, para tal compreensao, é necessario voltar-se ao todo,
“[...] que se nutre de ingredientes multiplos, conflitivos, nascidos de crises; ele os
engloba, ultrapassa-os e nutre-os de volta” (MORIN, 2000a, p. 64).

A Figura 1 demonstra essas relagdes, configurando-se como um holograma,
isto €, uma imagem tridimensional em que cada parte dela possui a informagao do
todo. Também, o formato e espessura das linhas que remetem aos fios condutores
da teia de relacOes entre os fatores (mais continuos e grossos e mais finos e tra-
¢ados) mostram os diferentes graus de dependéncia entre cada um deles: fatores
como informacéo, percepc¢do, descrenca e educagdo/conscientizacdo apresentam-se
como de maior influéncia para o sucesso e/ou fracasso da participagdo na gestdo am-
biental municipal; ja os fatores necessidade, intersetorialidade/interdisciplinaridade,
periodicidade/organizacdo de reunifes, identidade regional e incentivo econdmico
(descontos) se apresentam com menor grau de influéncia e relagcdo com os demais
fatores identificados.

Figura 1 — Fatores Condicionantes da Participacado Social no
Processo de Gestdo Ambiental Muncipal
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Fonte: elaborado pelos autores.
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Autores como Dowbor (1993; 2008), Demo (1988), Jacobi (1997, 2003), Frey
(2000), Dallari (1984, 2001), Teixeira (2002) e Dagnino (2004) chamam atencéo
para trés fatores condicionantes desse processo ao afirmarem que a desinformacao,
falta de consciéncia ambiental/déficit de conhecimentos e préaticas democraticas sao
alguns dos principais entraves para a iniciativa participativa, ou seja, condicionantes
do processo participativo junto as decisdes publicas e politicas do municipio. Ao mes-
mo tempo, argumentam que a necessaria mobilizagdo do conhecimento existente na
sociedade por meio da disponibilizacdo de informacdes sintetizadas e de facil acesso,
como caminho, apresenta-se necessaria para superagédo dos impasses e melhoria do
desempenho administrativo e democratizacdo dos processos decisorios locais.

Do mesmo modo, verificam-se semelhancas desses fatores com os degraus da
escada de Arnsteins (1969) atualizada por Souza (2008), em que os quatro fatores mais
citados como condicionantes de maior influéncia ao sucesso e/ou fracasso da gestao
ambiental municipal (principalmente informacgéo, percepc¢éo, educacdo/conscientizacao
e capacitagdo) sdo, também, os mesmo para se atingir graus maiores e equitativos de
abertura desse processo (parceria, delegacdo de poder e autogestdo). Ja os demais
fatores identificados (principalmente descrenca, historico local e grupos de interesse)
estdo mais relacionados aos degraus mais baixos da escada (coercdo, manipulacdo).

A existéncia de informag8es ambientais constitui ponto crucial para educacdo/
conscientizagdo, capacitacéo e percepcao dos impactos ambientais locais, para tomada
de decisédo na gestdo municipal dos recursos naturais, ou seja, figurando como fato-
res motivacionais da participagdo social no processo de gestdo ambiental municipal.

Do mesmo modo, a importancia da informacgédo para a participacdo social nas
tomadas de decisfes ambientais esta enfatizada pela Convenc¢ao de Aarhus® (UNECE,
1998), que garante ndo apenas o direito a participar, mas, principalmente, o amplo
acesso e divulgacao de informagfes ambientais para a sociedade. Seu objetivo esta
em obter efetiva participacdo com opinides e conhecimentos locais nas decisdes pu-
blicas, aumentando a percepc¢édo dos cidaddos para os problemas ambientais e, ao
mesmo tempo, a responsabilidade e transparéncia a tal processo. A relevancia desse
documento para a pratica participativa no Brasil esta na sua utilizagdo em outras
normas ja existentes na gestéo publicas, mas que segundo Furriela (2002), “[...] séo
aplicados nos procedimentos de estudos de impacto ambiental, mas raramente com
relacdo a planos, programas e elaboracdo de normas”.

A primeira lacuna identificada nos estudos esta na deficiéncia de conhecimentos
existentes dos atores inseridos no processo de tomada de decisdes, o0 que nédo é privilé-
gio dos conselhos de meio ambiente. Tal fato, também, é identificado em conselhos de
outras tematicas. principalmente nos de saude. Entre eles, vale destaque o estudo de
Cotta et al. (2009), intitulado “Participacado, controle social e exercicio da cidadania: a
(des) informacao como obstaculo a atuagéo dos conselheiros de saude”, que analisa o
conselho municipal de salde exatamente sob o ponto de vista da questéo informativa
dos atores, chegando a mesma conclusdo que os estudos analisados neste trabalho, ou
seja, de que o desconhecimento dos tramites administrativos e da realidade local sédo
fatores limitantes para execucédo de praticas participativas democraticas e igualitarias.

Nas pesquisas estudadas, Cezare (2009), ao analisar o Conselho de Repre-
sentantes de Paranapiacaba e Parque Andreense, no municipio de Santo André (SP),
argumenta que, mesmo havendo estimulo dos conselheiros da sociedade civil para que
a comunidade participe, na medida em que organizam e convocam reunifes, ainda
permanece na populacdo a desconfianca e falta de credibilidade da administracao pu-
blica local, o que acarreta em nao envolvimento da sociedade. Atribui a esse cenario
a baixa escolaridade da populagéo local e o raro acesso as informacdes do municipio,
para que a sociedade possa desenvolver habilidades e capacidades que lhe permita
opinar nos processos decisorios.

Em estudo no mesmo municipio, Silva, R.A. (2003, p. 149), ja havia verificado
que, apos a criacdo de uma sede da subprefeitura no Parque Andreense, foi expandida

10 Assinada pelos paises da Comunidade Europeia em 25 de junho de 1998, visa garantir os direitos dos
cidadédos ao acesso a informacao, a participacéo do publico e acesso a justi¢ca, em matéria de ambiente,
sendo estes trés aspectos considerados como os seus trés pilares fundamentais.
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a divulgacdo de informacgdes para a comunidade local, de modo a manté-los informa-
dos, mas aponta que esta sistematica de divulgacao de informacdes ainda tem sido
insuficiente para manter a comunicagédo entre governo e sociedade.

Neste caso especifico do municipio de Santo André, o sistema de informacdes
esta previsto em sua politica municipal, mas, na pratica, permanece defasado quanto
ao seu objetivo que é o de sistematizar os dados ambientais do municipio para acesso
de todos os cidadéos das diferentes classes sociais de modo igualitario e linguagem
especifica, conforme relata a autora:

Apesar dos entrevistados afirmarem que o conselho contribui para as questdes de
transparéncia e prestacao de contas, verificam-se lacunas por parte da prefeitura em
comunicar a populacédo suas acdes. As informacdes sobre a regido de Paranapiacaba
e Parque Andreense disponiveis no sitio eletrdonico da prefeitura sdo somente sobre os
aspectos fisicos, geograficos e histéricos, assim como o sumario de dados da regiéo
(CEZARE, 2009, p. 139).

Souza (2008, p. 116), ao analisar o funcionamento do conselho gestor da Area de
Protecdo Ambiental (APA) Capivari Monos, localizada no municipio de Sao Paulo (SP),
aponta a divulgacao de informacfes para participacdo nas reunides e a valorizacao/
identidade local como “motivos” do engajamento dos lideres para participacdo nas
reunides no conselho gestor, ou seja, “seu vinculo como lugar é efetivo, uma vez que
ali reside”. Por sua vez, este processo favorece o ressurgimento de valores sociais,
ambientais e territoriais.

A medida que ele [o individuo] adquire uma visdo mais ampliada da dinamica local,
reine elementos para atuar sobre questdes diretamente relacionadas ao seu dia a
dia, de uma perspectiva diferente daquela que move os seus pares, ou seja, passa a
considerar a complexidade da situacdo e todos os envolvidos (SOUZA, 2008, p. 116).

Além destes, outros fatores como o “bairrismo” - formagéo de grupos de inte-
resse especifico -, a presenca de individuos filiados a partidos politicos, dificuldades
de convivéncia entre participantes de diferentes perfis socioeconémicos e culturais,
falta de conhecimentos e informacgdes técnicas aos participantes quanto as questdes
ambientais que mais afetam os municipios sédo identificados como entraves a partici-
pacéo social no Orgamento Participativo (OP) do Municipio de Sao Carlos, por exemplo.
(ALMEIDA, 2005).

Tanto os conselhos gestores, como 0s orcamentos participativos figuram na
literatura como elementos propicios ao engajamento civil na formulagéo de politicas
publicas e no controle das a¢gfes governamentais e dos negdcios publicos. Porém, é
necessario que tais espacgos, efetivamente, proporcionem oportunidades para a troca
de informacgfes e favorecam a coordenacao entre diferentes setores administrativos,
permitindo a sociedade acesso e atuacdo como “agentes planejadores e multiplica-
dores, contribuindo para a geracao de ac¢des positivas de cidadania e ética” (CEZARE
et al., 2007, p. 424). Conforme aponta Braga (2005, p. 279), essas instituicdes par-
ticipativas séo relevantes na medida em que propiciam constru¢cdes compartilhadas
para elaborac¢des de cenarios ambientais desejados, ou seja, novos mecanismos de
corresponsabilidade nas tomadas das decisfes com a “(...) indispensavel participacao
e controle social na execucao das politicas”.

Assim, tais estudos remetem as necessarias reconfiguracées dos desenhos
institucionais desses canais participativos, voltados para o entendimento de que “ser
paritario” ndo se resume ao quantitativo de representantes do poder publico e da so-
ciedade civil, mas, também, ao igual acesso as informacgdes e a patamares similares
de capacidade de atuacdo, o que implica um compromisso do poder publico municipal
em garantir essas condi¢cdes (GONH, 2001; CEZARE, 2009; MAGLIO, 2000). Todavia,

a descentralizacdo das politicas publicas e a participagao ativa devem ser promovidas
ndo somente com a reforma das estruturas e dos processos administrativos, mas dentro
de uma outra visédo de desenvolvimento, na base de uma relagdo aberta e verdadeira
entre os representantes do governo e da sociedade civil. Precisa-se confiar mais nas
capacidades das pessoas de se organizarem e na sua criatividade de adaptarem-se
as novas condi¢Oes, sem serem forcadas, dando o apoio necessario para as iniciativas
(...) (KUSTER, 2004, p. 135).
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A divulgacdo de informacfes promove conhecimentos e motiva a populagéo a
enfrentar a dependéncia politica e clientelista persistente ainda em muitos municipios
brasileiros, nos quais permanecem as trocas de favores entre sociedade e funcionarios
publicos (GONDIM, 1998; KUSTER, 2004). A partir do momento em que ha informa-
¢Oes sobre a situagcdo ambiental local, a populagdo pode perceber as alteracdes que
afetam a qualidade ambiental de sua cidade e, assim, se mobilizar para discussfes
conjuntas com o governo na busca de suas reivindicacfes.

Exemplo pratico estd no estudo de Ferreira et al. (2006), que apresentam a
relevancia da existéncia do Conselho Municipal de Defesa do Meio ambiente (CONDE-
MA) de Pernambuco para contencdo de impactos ambientais causados pelo Projeto de
Desenvolvimento Turistico para o Nordeste, no periodo de 1999-2000. Foi por meio da
criacdo desse Conselho, por parte do governo municipal, que a sociedade, percebendo
os impactos locais do tal Projeto, p6de se manifestar para intervir na reorganizacao
do plano de investimentos de Pernambuco e mitigacdo dos impactos causados pelas
obras no municipio de Tamandaré, superando as dificuldades financeiras e de capaci-
tacdes colocadas como cruciais para a criacdo e exercicio dos conselhos municipais.
Ao mesmo tempo, esse estudo demonstra a importancia do poder municipal, na ges-
tdo ambiental, que, com ag¢des qualificadas e organizadas, consegue agir de maneira
efetiva na busca de solu¢des adequadas a qualidade de vida local.

Ja estudos como de Bortoleto e Hanaki (2007, p. 281) atribuem o sucesso do
elevado nivel de participagdo dos cidaddos na gestao integrada dos residuos solidos, no
municipio de Porto Alegre (RS), a existéncia de um processo de educacao ambiental -
entendido pelos autores ndo apenas como "reciclagem de informacdes fornecidas nos
folhetos™, mas como "um longo tempo de esfor¢co que deve levar a um compromisso
entre o presente e os futuros governos, com o objetivo de criar uma forte consciéncia
ambiental entre os cidaddos, o setor privado e os setores publico” — e, ao mesmo
tempo, a producado de informacgdes basicas para os envolvidos na gestdo dos residuos
solidos poderem participar de modo consciente.

De igual modo, Menegat (2002) aponta como um dos fatores de éxito da ges-
téo de Porto Alegre a expressiva participacdo da sociedade na elaboracgéo de politicas
publicas, seja por meio de conselhos municipais ou assembleias para discussdo do
orcamento participativo. Para o autor, nenhum plano de gestao ambiental sera eficaz
sem a participacao dos cidadaos, e quanto mais informacgdes disponiveis houver sobre
0 ambiente em que estes vivem, mais significativa sera a participagdo publica. No
entanto, adverte que

esses novos mecanismos de participagdo nao devem ser restritos a mera consulta,
na forma que a Agenda 21 tem sido interpretada em alguns casos. Eles devem ter o
poder real de influéncia na gestao urbana (...) de modo que a formulacdo de politi-
cas publicas torna-se central para a estratégia de desenvolvimento sustentavel. Isso
significa que o desenvolvimento sustentavel ndo pode ser aplicado sem incorporagéo
de mecanismos que aumentem a descentralizagdo do poder, a democracia e inclusédo
social (MENEGAT, 2002, p. 205-6).

Mesmo em municipios de pequeno porte e com caracteristicas rurais, como no
caso de Boa Unido, distrito do municipio de Itabirinha de Mantena (MG), a (re)estru-
turacdo do modelo de gestéo do lixo na cidade, por meio da incorporacdo da dimensao
cultural e educativa, pdde possibilitar uma mudanca significativa no modelo de gestao
de residuos da cidade. Foi a partir de iniciativas educacionais e disponibilizacdo de
informacado sobre como se dava a gestdo do lixo na cidade e qual objetivo buscariam
alcancar para melhoria dessa gestao, junto aos alunos e professores, que houve nao
apenas a melhoria da percepc¢édo dos cidaddos para tal questdo, como favoreceram
aos individuos autonomia para suas decisdes (GAZZINELLI et al., 2001).

Desta forma, ndo é na quantidade de habitantes que estdo os entraves reais
para auséncia da participacdo da sociedade na gestao ambiental dos municipios, mas
na forma com que as informacdes sao elaboradas (linguagem) e divulgadas (meios
de comunicacédo utilizados e periodicidade): “Em geral, mesmo nas prefeituras menos
estruturadas, os dados existem: o problema reside nos caminhos que precisam ser
percorridos para obté-los” (POLAZ; TEIXEIRA, 2009, p. 419).
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Para que o processo de gestdo municipal possa alcangar a transparéncia de suas
acoes, é fundamental que a informacado esteja nao s6 organizada - segundo a missao
e os objetivos propostos -, mas, principalmente, adequada a linguagem da populagao
e divulgada em canais de facil acesso. Um exemplo é o estudo de Bringhenti (2004)
que, ao realizar pesquisa sobre o nivel de informacéo dos participantes sobre a coleta
seletiva no municipio de Vitéria (ES), conclui que “a maioria dos entrevistados nao
participa da coleta seletiva ou participa apenas ha seis meses, apesar de considerarem
como suficientes as informacdes que recebem sobre coleta seletiva”. Entretanto, ao
final do estudo, o autor afirma que “a insuficiéncia e descontinuidade das acdes de
divulgacédo e mobilizagcdo sao destacadas dentre os principais aspectos que impedem
ou dificultam a participacdo da populagdo” (BRINGHENTI, 2004, p. 227).

Do mesmo modo, ao avaliar o Programa de Aprendizagem Ambiental dos mo-
radores do Bairro Jardim Floresta, no municipio de pequeno porte de Santa Helena
(PR), Zyger (2005 ) constatou que, logo no inicio do desenvolvimento do Programa,
a participagédo foi se ampliando a cada semana, despertando interesse através das
davidas e questionamentos frequentes, o que levou a uma mudanga progressiva de
atitudes, como, por exemplo, quanto a forma de segregar os residuos solidos domici-
liares. A explicagdo para esse fato, segundo a autora, esta na divulgagdo de informa-
¢des para sensibilizacdo quanto a problematica dos residuos soélidos, e na utilizagao
da educacdo ambiental.

Ja Kalil (2001) acrescenta que nao € apenas divulgar informagdes a sociedade,
mas atentar-se a forma com que esta informacéao é apresentada. No caso de seu estudo,
foi transmitida por meio de cadastro realizado com as familias, publicacdo em jornal e
auxilio da prefeitura, associacdo de moradores e pelo conselho municipal de habitacao
e bem-estar. Além disso, aponta a influéncia das familias que ndo possuem moradias
proprias como fator de sucesso para a participacdo da comunidade na promocao de
suas habitacdes. Como afirma Pereira (2005, p. 102): “Os membros da sociedade
civil e usuérios tém participagdo mais efetiva dependendo do tema: participa-se mais
quando a questédo o afeta diretamente, mas, principalmente, quando ha um histdrico
de participagcao”.

Além destes, outros fatores sdo apontados como limitadores a participacao
social na gestdo ambiental dos municipios brasileiros. Velasquez (2002), em analise
do processo de formagédo de grupo de jovens em assentamento rural da Fazenda Ipa-
nema, no municipio de Iperd (SP), relata dificuldades no funcionamento desse grupo
em relagéo a representatividade nas reunides, em que a responsabilidade e encami-
nhamento das acdes acabam sobrando para as mesmas pessoas, causando nesses
individuos um desestimulo a continuidade de participagdo. Outros fatores como falta
de tempo para ficar com a familia ou por ajudar em casa e na rocga, dificuldade de
acesso e escassez de transportes, distancia para chegar ao local das reunides, idas a
igreja sdo, também, mencionados. Segundo Fernandes et al. (2010), quanto maior
for o acumulo de diferentes tipos de capital (econbmico, social) na sociedade, mais
facil sera seu acesso aos processos decisorios.

Também situacbes como a relatada por Furlan (2000, p. 218), em que a po-
pulacao local é convocada para discussao quanto a questdo ambiental local junto ao
governo, mas a convocacao deixa claro que “vai quem quer, desde que seja na data que
eu marco, no lugar que eu defino, para discutir o que eu trago”, limitam a participagao
real da populacéo, isto €, a compreensao e comprometimento dos representantes da
sociedade com ela mesma (BRAUN, 2007).

Como afirma Pol (2003),

o prestigio social das administragdes publicas e dos gestores, a informacéao, a parti-
cipagéo e o controle social dos processos tecnoldgicos e da gestdo resultam cruciais
para diluir as distor¢fes perceptivas do risco associado, como também para restaurar
a confianca e a credibilidade na administragédo publica (POL, 2003, p. 241).

Nos discursos analisados por Furlan (2000, p. 366), pode-se verificar que os
moradores sao conscientes quanto a necessidade de participarem da gestdo ambiental
da Area de Protecdo Ambiental (APA) inserida no municipio de S&o Sebastido (SP),
mas fazem critica aos governantes locais que nao estao abertos para conversas e pro-
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postas por parte da populacado, prevalecendo, ainda, nessa comunidade “o exercicio
de uma cidadania multilada, subalternizada e muito longe de ser de fato um exercicio
pleno de direitos”.

Nota-se, assim, que 0s processos participativos existentes nos municipios brasilei-
ros séo, ainda, condicionados pelo histérico politico do pais. A busca de objetivos comuns
e igualitarios a participagdo da sociedade néo é tarefa simples, ja que a “descontinuidade
politica € um grande obstaculo para esse tipo de gestao” (SILVA, M.M., 2003, p. 28).
Como afirma Kister (2004, p. 132), “os dois principais obstaculos para a mobilizacao
da populagéo sao a apatia e o ceticismo”, resultado histérico do paternalismo publico
com promessas politicas em épocas de campanha, mas que, apoés eleitos, as acdes
propostas apresentam-se completamente diferente daquelas prometidas.

O estudo de Costa et al. (2009) € um exemplo dessa realidade. O autor identifica
as lacunas existentes no desequilibrio de poder na arena decisoria, a irregularidade
da participacdo causada pela frequente troca de representantes e a apatia e o desin-
teresse da populacao, resultado da reduzida cidadania, da descrenga nos politicos e
do descrédito das institui¢cdes.

Contudo, torna-se necesséario, também, analisar a “néo participacdo como
estratégia de resisténcia” (VELASQUEZ, 2002, p. 40), ou seja, algumas pessoas nao
estdo inseridas nos chamados espacos participativos ndo por serem desinteressadas,
mas por estarem buscando outros locais para troca de ideias, 0os quais sejam mais
compativeis com seu modo de vida e onde se sintam mais a vontade para expor seus
pensamentos e se considerarem de fato participativas.

Além das condi¢fes ja citadas para a participagdo, o planejamento dos pro-
cessos participativos, isto &, “a definicdo dos objetivos da participagao, identificacao
do publico, selegdo de técnicas de participagado para o publico almejado e elaboragao
de um plano operacional” (COSTA et al. 2009, p. 108) sao, também, mencionados
nos estudos de Rossetto et al. (2006) e Fontalvo-Herazo et al. (2007) como fatores
relevantes para sucesso desses processos.

Assim, “ser cidaddo em uma sociedade significa assumir valores e atitudes
sociais, politicas criticas diante da realidade em que se vive, aprendendo a discernir
os limites e as possibilidades de atuacdo, na permanéncia ou na transformacéo da
realidade histérica em que se esta inserido” (FURLAN, 2000, p. 41). Para tanto, “um
bom conhecimento da realidade, sélidos sistemas de informacédo, transparéncia na
sua divulgacao podem permitir iniciativas inteligentes por parte de todos”. A educacgao
voltada para uma cidadania ativa, o direito do acesso a informacao e consolidacéo
de canais abertos a participagdo sdo as bases necessarias para ruptura com a cultura
politica dominante e para uma nova proposta de sociabilidade que garanta a expressao
e representacdo dos interesses coletivos dos cidaddos (JACOBI, 2002; PEREIRA, 2005).

Conclusdes

Buscou-se, neste artigo, identificar e analisar os fatores condicionantes a par-
ticipacdo social no processo de gestdo ambiental municipal no Brasil. De modo geral,
0s estudos selecionados para realizacdo deste trabalho apresentam novas formas de
compreensao e melhorias para eficacia da participa¢do social na gestdao ambiental
municipal no Brasil, apontando alguns fatores desse processo e alguns temas para o
aprofundamento de discussdes sobre as causas dos entraves a tal pratica participativa
de modo metodologicamente orientado.

Um avanco dos processos participativos por meio da abertura de canais parita-
rios nos municipios € relatado nesses estudos. Contudo, verifica-se a necessidade de
debate sobre o real funcionamento democrético de tais instituicdes e seus resultados
enquanto locais de debates e promoc¢éo de troca de conhecimentos entre sociedade
e governo local.

Nota-se uma tendéncia de generalizacdo do termo participagdo social, consi-
derando-a como “férmula mégica” para melhoria das lacunas existentes no processo
de gestdo ambiental municipal no Brasil, em que sdo apontadas suas fragilidades e
potencialidades nesse processo, mas com deficiente apoio de referenciais tedricos e de
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estratégias para sua eficacia. Se, por um lado, conceitualmente, o tema da participa-
¢ao evoluiu, tornando-se um axioma e ensejando uma série de estudos académicos,
por outro, a sua pratica é entendida como solugédo para quase todos os problemas
existentes no processo de gestdao ambiental municipal, sendo, por isso, necessarios
estudos académicos com maior aprofundamento teérico e metodolégico para apon-
tamento de estratégias para tal gestéo.

Inserida no contexto municipal brasileiro, o processo de participacao social possui
fatores condicionantes que levam ao fracasso e/ou sucesso para sua plena realizacao
como processo democratico, merecendo destaque especial as questdes da informa-
¢ao, percepcao, apatia/descrenca e educacdo por serem fatores interdependentes e
apontados como principais para melhoria desse processo. Contudo, vale ressaltar que
ndo € um Unico fator o responsavel pelo sucesso ou fracasso da participacdo social
na gestao ambiental nos municipios brasileiros, mas a relagcdo entre eles que perma-
necem interconectados e inter-relacionados e que expressam a complexidade real
da gestao ambiental e da proépria participagdo social. Estes, mais do que entraves,
quando identificados, remetem a influéncia da cultura da gestdo publica brasileira,
em que os gestores ndo se veem na obrigacdo de compartilhar decisbes e nem de
pautar-se pelas demandas da sociedade. Os 6rgaos publicos atuam, em muitos casos,
como instituicdes privadas, em que os envolvidos no poder compreendem e tomam
posse da gestdo para si e ndo para a sociedade. Por outro lado, a populacdo ndo vé
a gestao publica como sendo publica, ndo se sente pertencida e, por isso, ndo ha
interesse em participar dela.

Tendo em vista esse cenario, algumas recomendacdes puderam ser propostas
para cada um dos fatores apresentados, a saber:

1. Informacgéo - atentar-se para: a linguagem com que esta é elaborada, dando
preferéncia a linguagens mais simples e que possibilitem entendimento de
todas as classes da sociedade; a forma de comunicagéo (periodicidade) e
divulgacgao (locais), escolhendo meios de comunicacdo adequados e aces-
siveis ao publico-alvo; como a informacgao sera recebida e assimilada pela
sociedade, proporcionando anteriormente processos educacionais que pos-
sam sensibilizar quanto a importancia das informagdes que serao recebidas
pela populacédo para seu exercicio como cidaddo. Ressalta-se, para tanto, a
necessidade de uma equipe multidisciplinar para elaboragao e planejamento
do processo informacional.

2. Percepcao - divulgagdo, nos moldes citados acima, das informagdes ne-
cessarias para formacdo de uma percepcao ambiental, bem como a criacao
e/ou manutencdo dos canais participativos para que estejam voltados a
sensibilizacdo das questdes ambientais por parte da populacdo e que fun-
cionem como canais facilitadores de exposicdo de opinides/reivindicagoes.

3. Apatia/Descrenca - divulgacdo de informacdes e realizagdo de processos
educacionais para formacdo de uma consciéncia ambiental e cidada; inves-
timentos em infraestrutura das prefeituras e preparo técnico, ético e moral
dos envolvidos na gestao ambiental do municipio como necessarios para es-
timulo destes e da sociedade na insergcéo nas tomadas de decisdes publicas.

4. Educacéo - voltada para a formagao cidada da populagdo, com ensinamento
morais, éticos, de direitos humanos. Para tanto, € preciso que haja qualidade
profissional por parte dos professores, e que estes tenham uma formacéao
interdisciplinar, bem como voltada a infraestrutura e planejamento educa-
cional adotados pelas prefeituras locais.

Uma vez realizados com estes objetivos, os estudos possibilitar&o a proposicéo
de acOes adequadas as realidades locais, de cunho pratico e inseridas no funciona-
mento da maquina administrativa dos municipios brasileiros, principalmente no tocante
a elaboracgdo, implantacao e avaliagdo das politicas publicas ambientais municipais
brasileiras.
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