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RESUMO

O trabalho parte da problemdtica relacionada aos mecanismos que proporcionam o
envolvimento cidaddo no modelo de gestdo energética implementado em ambito nacional e
estadual e no processo de formulagdo de politicas publicas participativas, em especial as
ligadas ao setor energético, o qual envolve principios de sustentabilidade e desenvolvimento
ambiental. Para responder a problematica apresentada, realizou-se (1) pesquisa para a
descricdo do modelo de gestdao do setor energético brasileiro, (2) a caracterizagdo do processo
de formulagdo de politicas publicas participativas, (3) andlise para verificar se no modelo de
Gestao Energética implementado no Brasil e em Santa Catarina encontra-se incluido
procedimento e\ou instrumento que propicie a participacao cidada na formulagao das politicas
publicas, (4) estudo ilustrativo — O case da Usina de Co-geracdo movida a biomassa da
Tractebel Energia S.A.em Lages — para averiguar a participacdo dos cidadaos em relagdo as
acoes de interesse publico, e por fim, (5) proposi¢des envolvendo oportunidades para estudos
futuros. Assim, o estudo académico ¢ justificado pela importancia tedrica, economica e social
da gestdo participativa que defende o envolvimento da comunidade organizada no
planejamento de politicas publicas e na criacdo de projetos de agdo em todas as esferas que
compdem a sociedade. A pesquisa objetivou “verificar se o Modelo de Gestdo Energética
implementado em ambito Nacional e Estadual sob a 6tica ambiental e o desenvolvimento
sustentavel ¢ congruente com o processo de formacgdo de Politicas Publicas Participativas”. A
Pesquisa revelou que apesar da crescente conscientizagdo da necessidade de participagdo
cidada na discussdo das normas e no discurso formal do governo, a participagao direta da
comunidade na implementacao de politicas publicas e nos modelos de gestao, especialmente
as que envolvem bens coletivos (como € o caso do setor energético) necessita ser mais bem
articulada para o bem do interesse publico e para a tdo necessaria eficiéncia da Administragao
Publica, em seus trés diferentes niveis: o federal, o estadual e o municipal.

PALAVRAS-CHAVE: Setor Energético. Politicas Publicas. Participacao Cidada.



ABSTRACT

The work emerges from a context of low involvement of society in decisions related to
energy public policies either in state or national range, involving sustainable environmental
development. For addressing such problems (1) Brazilian energy management model is
detailed. (2) Participative public policies decision making process is featured, (3) An analysis
is carried out for checking as whether the current Energy Management in Brazil and Santa
Catarina models feature any instruments allowing for citizen participation in public policies
making, (4) A illustrative case is presented about Lages/SC-Tractebel power plant to verify
the participation of the citizens in relation to the actions of public interest, and finally, (5)
proposals involving chances for future studies. This academic study is justified by theoretical,
economic and social importance of participative management concept. The research aims "to
verify if the Model of Energy Management implemented based on sustainable environmental
development approach is synergic with participative policies making process. Methodological
procedures were document analysis and a study case with semi-directed interviews run
through content analysis data handling in the research defined categories. The study revealed
that despite increasing awareness for the need of larger citizen participation in law making
debate and even into formal government speech, communities direct participation in public
policies implementation and into its management model, especially involving collective
goods (like into the energy sector) has to be much more organized either for public interest or
for Administration efficiency in its three different realms: federal, state and municipal.

KEYWORDS: Energy Sector. Public Policies. Citizen Participation Principles.
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1 INTRODUCAO

1.ITEMA E PROBLEMA DE PESQUISA

O presente trabalho consiste em uma dissertagdo como parte do Curso de Mestrado
Profissional em Administracdo da Universidade do Estado de Santa Catarina — UDESC, do
Centro de Ciéncias da Administracdo e Socio-Econdmicas — ESAG. Focada num estudo
documental e ilustrada pela apresentagdo de um caso, a pesquisa buscou avaliar a existéncia
de congruéncia entre o modelo de gestdo energética implementado em ambito nacional e
estadual e os processos de formulagcdo de politicas publicas participativas, sob a oOtica
ambiental e o desenvolvimento sustentdvel em um contexto marcado pela desestatizacao do
setor.

Ao analisar a atuacdo do Estado quando se trata da satisfagdo das necessidades da
populacdo, a tematica que envolve a reformula¢do do Estado e da Administracdo Publica —
vista como brago operacional do Estado — ¢ cada vez mais indicada como necessaria para a
superagdo de deficiéncias, em ordem a manter o modelo de provisao das demandas da
populagao.

No entanto, em muitos casos, iniciativas motivadas por influéncias neoliberais, tendo
como destaque a privatizacdo de servigos que deveriam ser prestados pelo Estado — agdes
relativas a educacgao, saude, fornecimento de energia, seguranga — acabam por prezar mais ao
interesse privado, deixando em segundo plano o interesse da populagao.

Toda esta conjuntura leva ao estudo da separacdo entre a esfera privada e a esfera
publica. Esta ultima — segundo Arendt (2004) - caracterizou-se, na Antiguidade, de uma
forma particular: enquanto a esfera do privado era o reino da necessidade, a esfera publica se
relacionava ao reino da liberdade, da vida politica. No entanto, em cada momento historico
pode-se notar uma maior ou menor énfase na dicotomia entre o publico e o privado.

Apesar da referéncia, na Antiguidade, a distingdo entre o publico e o privado, ela ja

nao corresponde a realidade do contexto social atual. Este foi modificado por um movimento
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de apropriagdo de uma esfera pela outra, com a publicizacdo do privado e a privatiza¢do do
publico surgido no inicio do século passado.

Seguinte a esta colocacdo, de acordo com Offe (1984), existe dois mecanismos
institucionais sobre os quais repousa a compatibilidade da economia privada e da participagdo
politica das massas: o da democracia partidaria competitiva e o paradigma do welfare state
keynesiano. No entanto, segundo o autor, estes mecanismos estdo sob tensao.

E, procurando uma via de solugdo para esta conjuntura - tendo como base as reflexdes
de Hannah Arendt — presencia-se o surgimento de uma terceira esfera: a esfera social, ja que a
sociedade ¢ além do privado e do publico, um lugar de dissolugdo de diferencas, buscando a
coexisténcia do capitalismo e democracia.

Perante este contexto, parece haver um movimento no sentido de uma (re) construgao
da distingdo entre o publico e o privado que pode ser esclarecido a partir de alguns aspectos
da obra de Jiirgen Habermas. Esse autor defende a tese de que o publico e o privado ndo se
opdem como dominios antitéticos, relacionando-se de uma forma reciproca, embora em
permanente tensdo. Isso toca diretamente na questdo das relacdes entre o Estado e a
sociedade, com o setor publico ndo-estatal e a redescoberta da sociedade civil.

Diante destas percepcdes, discussdes sobre formas alternativas de provisdo do bem
publico estdo cada vez mais em foco. Logo, partindo do pressuposto de que a producdo do
bem publico ¢ algo que interessa a todos na sociedade, e assumindo como fato que forgas da
sociedade publica e privada podem ser mobilizados de forma poderosa na busca de um
melhor atendimento das necessidades e demandas da sociedade moderna, parte-se ao
questionamento: Por que ndo encontrar maneiras de incluir, também, a propria sociedade
neste processo produtivo, uma vez que esta ¢ diretamente influenciada por tais decisdes que
envolvem a gestao dos bens publicos?

Este questionamento remete-se a defini¢do do que ¢ bem publico. Segundo Jannuzzi
(2000), sao chamados de “bens publicos” aqueles bens e servicos que ndo sdo produzidos em
funcdo da existéncia de um mercado competitivo, ao contrario, sdo na verdade um classico
exemplo das chamadas imperfeigdes de mercado. Sao bens (e servigos) consumidos por todos
individuos e nao podem ser restritos para beneficiar somente um ou poucos grupos de
compradores.

Dessa maneira tampouco existe interesse de individuos ou firmas agindo isoladamente
na produgao desses bens, uma vez que nado existird um consumidor que individualmente esteja

disposto a pagar por um bem que ¢ usufruido por todos. Como exemplo de bens publicos,
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pode-se citar satde, seguranga, educacao, saneamento basico, fornecimento de dgua e geragao
e gestdo de energia. (JANUZZI, 2000)

Este ultimo bem - geragdo e gestdo de energia — estara em foco no desenvolvimento
deste trabalho. A intengdo ¢ estudar todo um contexto que envolve o modelo de gestdao
energética, ja que este o setor desponta pela sua grande importancia no desenvolvimento das
nagoes.

Uma vez que o progresso das nacdes depende do fornecimento de energia, um dos
setores que mais despontam no mundo ¢ o energético. Por esta razao, ha uma busca global por
investimentos em pesquisa por novas formas de geracdo de energia. Apesar desta iniciativa,
cujo objetivo ¢ conquistar uma independéncia energética nacional, paises ainda ndo estdo
livres da articulacdo de tratados de fornecimento com nagdes produtoras de combustiveis
fosseis. Estas garantem seu crescimento e lugar no mundo — em detrimento ao
desenvolvimento interno do pais — com a exploragdo do chamado “ouro negro”. Guerras ja
foram travadas na disputa desta riqueza. Muitos danos ambientais resultaram desta incessante
exploragdo.

Os padrdes dominantes de producdo e consumo, de acordo com “A Carta da Terra”1 -
declaragdo de principios fundamentais para a constru¢do de uma sociedade global no século
XXI, cuja a versdo final foi aprovada pela Comissdo na reunido celebrada na sede da
UNESCO, em Paris, em margo de 2000 - estdo causando devastagdo ambiental e redugdo dos
recursos. Nacoes estdo sendo arruinadas. Os beneficios do desenvolvimento nao estdo sendo
divididos equitativamente entre o publico e o privado.

Ou seja, segundo Valle (1995), se em algum momento a humanidade pdde se dar ao
luxo de extrair, produzir € consumir sem se preocupar com a concorréncia ¢ o desperdicio,
isto ndo se repete agora. A natureza, que assimilava sem traumas as necessidades de um
desenvolvimento controlado, hoje se mostra totalmente vulneravel as agressdes de uma
populacdo em constante crescimento. E mediante a impossibilidade de deter o progresso,
apenas resta a alternativa de doma-lo, controla-lo e adequa-lo ao bem-estar do ser humano.

Deste modo, a busca por novas fontes de energia — principalmente as renovaveis —
atende a dois objetivos: preservagdo ambiental e a ndo dependéncia dos combustiveis fosseis
(considerando todas as implicagdes geopoliticas e econdmicas).

No entanto, um viés muito interessante desta busca por novas formas de energia ¢ o do

bem publico e do papel do Estado em relagcdo aos interesses das organizagdes privadas por

"http://www.reviverde.org.br/CARTAdaTERRA.pdf
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lucros provenientes da industria energética. O que se presencia hoje ¢ uma participacdo cada
vez menor do poder publico, qual por sua vez deveria preservar os direitos do cidaddo e da
nacao.

Envolto neste contexto, encontramos o Brasil, um pais em desenvolvimento dotado de
uma ampla variedade de recursos naturais - condigdes ideais para a exploracdo de novas
formas de energia. No entanto, apesar do todos estes pros ainda existem muitas barreias a
serem contornadas na busca por uma nova forma de funcionamento do setor energético
brasileiro.

Segundo Jannuzzi (2000), o grande desafio das mudangas a serem introduzidas no
setor energético brasileiro ¢ garantir que esta industria, além de ser competitiva, seja capaz
também de atender objetivos sociais, de protecdo ambiental, e assegurar investimentos que
promovam maior sustentabilidade do sistema energético para o futuro. E a busca pela
preservagdo dos “Bens Publicos”.

A tendéncia das reformas no Brasil, de acordo com mesmo autor, ¢ fazer com que o
setor publico participe cada vez menos de iniciativas diretamente relacionadas com eficiéncia
energética, pesquisa e desenvolvimento e fontes renovaveis, e dedique-se mais a criagao de
um ambiente favoravel para que outros agentes se envolvam nessas atividades.

No entanto conjugar a busca de maior competicao e eficiéncia econdOmica em um setor
importante como o de energia com o atendimento aos objetivos sociais, de protecao
ambiental, ¢ aos ideais de sustentabilidade ndo é uma tarefa facil. E posto em discussdo a
possibilidade de que os mecanismos de mercado poderdo cumprir esses outros objetivos,
dissociados do lucro.

Citando Jannuzzi (2000, p.XXIII): “o tema ¢ extremamente novo € ndo existem
formulas magicas para acomodar os interesses do mercado de energia com objetivos de
desenvolvimento sustentavel.”

Ou seja, chama-se a atengdo para os riscos de uma privatizacdo e introducdo de
competicdo sem se definir quais sdo as caracteristicas de interesse publico que o setor
energético deve manter.

Na medida em que as reformas avangam percebe-se que o governo esta deixando de
ser o principal protagonista para programar medidas de eficiéncia energética. No entanto, ndo
se pode esquecer que o setor publico deveria manter um papel importante de atuagdo direta.

Nao obstante, questiona-se de que forma o setor publico deve atuar. Atualmente, esta
se configura pela atuacdo de oOrgdos reguladores e, apesar das discussdes envolvendo a

Agenda 21, a qual pode ser entendida como um plano de acdo em ambito global, nacional e
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local que busca a orientagdo para um novo padrao de desenvolvimento e sustentabilidade para
o século XXI, ainda ¢ insipiente o espago para a participagdo direta dos cidadaos na gestdo e
na constru¢do de politicas publicas a serem desenvolvidas e implementadas em relagdao a
tematica energética, ambiental e desenvolvimentista.

Assim, percebeu-se a oportunidade de desenvolver um estudo no Estado de Santa
Catarina que relacionasse fontes de energia, iniciativas privadas, meio ambiente,
sustentabilidade, politicas publicas e participagdao cidada que gerou o seguinte problema de

pesquisa:

“Existe congruéncia entre o modelo de gestdo energética implementado em ambito
nacional e estadual e o processo de formulagao de politicas publicas participativas sob a dtica

ambiental e o desenvolvimento sustentavel?”’

1.2 OBJETIVOS

1.2.1 Objetivo Geral

Verificar se o Modelo de Gestao Energética implementado em ambito Nacional e
Estadual sob a o6tica ambiental e o desenvolvimento sustentavel € congruente com o processo

de formacao de Politicas Publicas Participativas.

1.2.2 Objetivos Especificos

- Descrever o modelo de gestao do setor energético brasileiro;

- Caracterizar o processo de formulacdo de politicas publicas participativas;

- Analisar se no modelo de Gestdo Energética implementado no Brasil e em Santa
Catarina incluiu-se algum procedimento e/ou instrumento que propiciem a participacao cidada

na formulacdo das politicas publicas;
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- Apresentar caso ilustrativo — O case da Usina de Biomassa da Tractebel Energia
S.A.em Lages — para averiguar a participacao dos cidaddos nas agdes de interesse publico, em

especial as relacionadas ao setor energético.

1.3 JUSTIFICATIVA DO ESTUDO

Parte das diretrizes que constituem a Agenda 21 global em relagdo a politica
energética defendem a busca por solucdes que se adaptem a realidade local, e que
proporcionem sustentabilidade, ou seja, que a regido possa se auto-sustentar,
independentemente de recursos externos.

Baseando-se nesta premissa, cada regido deveria buscar o tipo de fonte energética que
seja mais adequada as suas caracteristicas naturais, estruturais, econdomicas e sociais.

No entanto, ndo ¢ o que sempre acontece. Muitas politicas publicas estdao voltadas a
utilizacao de certos tipos de energias que ndo se caracterizam como as mais adequadas as
regides. Principalmente paises em desenvolvimento — como o Brasil - que apesar de
possuirem recursos ideais a exploracdo de energias alternativas, apresentam a tendéncia de
incorporar “modismos”, e de buscar fora solu¢des que deveriam ser construidas em conjunto,
baseadas nas diferengas de oportunidades regionais e no debate construido com a sociedade.

Ou seja, para chegar ao desenvolvimento, e sobretudo a um desenvolvimento
satisfatorio a maioria de seus cidaddos — como defende Heidemann (2005) - ndo basta que o
pais subdesenvolvido ou em desenvolvimento busque inspiragdo nos paises desenvolvidos. E
necessario tentar desenvolver um projeto proprio, que respeite as caracteristicas da nagdo em
questao, segundo possibilidades objetivas que melhor a sirva.

Por este motivo o estudo de uma alternativa que permita a participacdo dos
interessados — os cidaddos — ¢ tdo importante no desenvolvimento e na implementagdo de
politicas publicas ligadas ao ramo energético. Ainda mais quando ¢ posta em discussdo a
capacidade dos mecanismos de mercado em cumprir outros objetivos que sejam dissociados
do lucro e ligados ao bem social. Assim, a sociedade precisa ter voz e espago para defender
seus interesses.

E mediante o contexto apresentado ¢ que se desenvolveu um estudo no Estado de

Santa Catarina que relacionou fontes de energia, iniciativas privadas, meio ambiente,



16

sustentabilidade, participacdo cidadd e democratica no processo de gestdo, formulacdo e
aplicacao de politicas publicas relacionadas ao setor energético.

Tal estudo buscou expor congruéncia as premissas basicas da Agenda 21 sobre gestao
participativa — a qual defende o envolvimento da comunidade organizada no planejamento de
politicas publicas e na criacdo de projetos de acdo de todas as esferas que compdem a

sociedade.

1.4 ESTRUTURA DO TRABALHO

No intuito de atingir os objetivos determinados pela pesquisa, o trabalho foi
estruturado de maneira a exemplificar a complexidade das teméaticas envolvidas via estudo
ilustrativo, e por meio deste (estudo ilustrativo), melhor explorar as dissonancias resultantes
do embate entre teoria e pratica.

Para tanto, a fundamentacdo teorica foi dividida em trés momentos. O primeiro
apresenta e discute conceitos e principios de estruturacdo da sociedade. Para tanto,
inicialmente, (1) fez-se necessario abordar todo um histérico e contextualizagdo do interesse
publico versus o interesse privado, descrevendo a origem da distingdo entre o que € publico e
o que ¢ privado. A partir de tal abordagem, (2) sdo apresentados conceitos de politicas
publicas e a evolucdo do papel das mesmas na busca pela participacao cidada. Em seguida, (3)
parte-se para a abordagem da liberdade como principio transformador na defini¢do dos
espacos publicos e privados e nas relagcdes de poder rumo a contemporaneidade. Tal reflexao
contextualiza o surgimento de um adicional (4) estagio de analise, onde os modelos agndstico
de Hannah Arendt e procedimental e discursivo de Jiirgen Habermas sdo apresentados de
forma a fomentar o debate rumo ao modelo tripartite de sociedade civil e a concretizagdo da
terceira esfera (social) como for¢a determinante ao desenvolvimento da participacao cidada.

ApoOs a apresentacdo da tematica sobre sociedade civil, a mesma ¢ analisada segundo
suas peculiaridades no Brasil. Em seguida, ¢ tratado do papel desempenhado pela sociedade
civil no processo de desenvolvimento sustentavel, passando a avaliacdo da participagdo
cidadd e sua importancia na criacdo de um novo paradigma de democracia participativa.

Segue-se a apresentacdo dos principios da construgdo da participagdo cidada e sua
atividade no estabelecimento de politicas publicas. Entdo, as diretrizes e principios

normativos de participacdo cidada no processo administrativo sdo resgatados, destacando o
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papel da Agenda 21 como um instrumento de formagdo de politicas publicas. Para a
concretizacdo dos principios tratados, ¢ apresentada uma breve andlise de uma experiéncia
brasileira de participagdo cidada: o orcamento participativo em Porto Alegre e Belo
Horizonte.

O segundo momento objetiva relatar e analisar conceitos ligados a evolugdo da
questdo ambiental frente as linhas de democracia participativa. Primeiramente discorre-se
sobre meio ambiente e desenvolvimento sustentavel, participacdo e conflitos sociais
ambientais resultadas da mesma. Segue-se a abordagem do ambientalismo frente a
democracia ambiental e participativa, e o envolvimento desta para o alcance a um
desenvolvimento ambiental sustentavel. Por fim, a cidadania ambiental ¢ analisada segundo
sua natureza e seu carater social como espaco de cidadania e desenvolvimento de politicas
publicas.

O terceiro momento apresenta todo um contexto que envolve o bem ambiental
energético — que ¢ de interesse publico e afeto a coletividade.

Parte-se, entdo, a descricao dos procedimentos metodologicos. Neste ponto, as técnicas de
coletas de dados sdo descritas junto a uma definicdo constitutiva e operacional das variaveis
e/ou categorias de pesquisa. O tdpico € encerrado com a apresentacdo das limitagdes da
pesquisa realizada.

Em seqiiéncia, e a partir de uma breve descrigdo do histérico e andlise critica da
reestruturacao do setor energético nacional., a matriz energética do pais e conceitos relativos
as fontes renovaveis de energia sdo apresentados. Segue-se, entdo, a exposicdo de um caso
ilustrativo: o processo de implantagdo da usina de co-geracdo de biomassa da empresa
Tractebel Energia S. A., localizada em Lages.

Por fim, sdo tecidas consideracdes finais que relacionam os conceitos teoricos
apresentados durante o estudo a problematica de estudo. Com base nesta andlise final,

propostas sdo apresentadas de forma a auxiliar o exercicio da pratica de pesquisa.



18

2 FUNDAMENTACAO TEORICA

O presente capitulo aborda os fundamentos tedricos relacionados as categorias
pesquisadas que possam oferecer subsidios ao estudo do processo de formagdo de politicas
publicas participativas no modelo de gestdo energética implementado em ambito nacional e

estadual sob a Otica ambiental e o desenvolvimento sustentavel.

2.1 INTERESSE PUBLICO VERSUS INTERESSE PRIVADO

Para versar sobre participacdo cidada, principios democraticos e politicas publicas
fazem-se necessario apresentar e discutir conceitos e principios de estruturacao da sociedade.

Este compde o objeto desta se¢ao.

2.1.1 Origem da Distinc¢éo entre Publico e Privado

Existem inimeras acepgdes para o significado do adjetivo publico. Pode significar
aquilo que se relaciona ao Estado, na qualidade de poder publico, o poder organizado da
sociedade e consolidado numa institui¢do juridico-politica que detém o monopdlio da coercdo
fisica legitima. Também pode corresponder aquilo que ¢ exposto e dado a conhecer a todos,
que todos podem ver ou acessar livremente. Pode ainda traduzir aquilo que ¢ de interesse de
todos, ou seja, aqueles assuntos que dizem respeito ao interesse de toda a coletividade, a
interse¢ao dos interesses de todos os individuos ou grupos de individuos, enfim aquilo que ¢
publicamente relevante e coloca a questdo da comunidade, isto é, os assuntos comuns

(BENTO, 2003).
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No entanto, alerta o autor supracitado, que estas e outras tantas acepgdes que poderiam
lhe ser acrescentadas, encontram-se de alguma forma relacionadas, porém ndo sdo redutiveis
uma a outra e podem mesmo opor-se reciprocamente em determinados contexto.

Este debate a cerca do significado do termo “pUblico™ abre espaco para a discussido do
espaco publico versus privado. A esfera publica ¢ assim compreendida enquanto tal, isto ¢, -
como uma esfera, em um ambito da existéncia humana que se contrapde a uma esfera privada.
E o reflexo do que Bobbio (1995) considera como uma das “grandes dicotomias” que
atravessam a historia do pensamento ocidental: a distingao publico/privado. Segundo o autor,
¢ a partir deste contexto que ¢ possivel dividir o universo das possibilidades em duas esferas a
um s6 tempo exaustivas e mutuamente excludentes.

A partir de uma analise temporal, Bobbio (1995) considera que as fungdes assumidas
por ambas no curso da histéria determinam as suas fronteiras, suas estruturas e modos de
funcionamento. E ndo somente o uso descritivo desta dicotomia € historico, variando o
conteudo e o estatuto de cada esfera, sendo também o seu uso axioldgico ou prescritivo.
Conseqlientemente, quando se esta diante de dois termos que possuem significados opostos, €
inclusive muitas vezes definidos negativamente um em funcao do outro — o privado como o
ndo-publico -, ¢ normal que possuam também sinais contrarios, no sentido de que a uma delas
se atribui significado positivo enquanto que a outra se da significado negativo, estabelecendo-
se, em funcdo disso, o primado ora de uma, ora de outra.

Em fungdo desta conjuntura, torna-se necessario aprofundar os conceitos relativos a
origem e evolucdo de espaco publico e privado de modo a compreender a visdo atualmente
adotada em relag@o aos negocios de interesse publico.

Na perspectiva de Arendt (2004), a forma de organizagdo da sociedade em esferas do
publico e do privado remonta a Antiguidade Grega, estando intimamente relacionada a
situagdo do individuo na polis. Arendt (2004, p.35) esclarece que: “o ser politico, o viver
numa polis, significava que tudo era decidido mediante palavras e persuasdo, ¢ ndo através da
forca ou violéncia”. A autora mostra que a separacgao entre a esfera privada e a esfera publica
se caracterizou, na Antiguidade, de uma forma particular: enquanto a esfera do privado era o
reino da necessidade, a esfera publica se relacionava ao reino da liberdade, da vida politica.
No entanto, em cada momento histérico pode-se notar uma maior ou menor énfase na
dicotomia entre o publico e o privado.

Ja Habermas (2003) defende a tese de que o publico e o privado nao se opdem como
dominios antitéticos, relacionando-se de uma forma reciproca, embora em permanente tensao.

Na construcdo de sua teoria, o autor coloca o Estado e o mercado como os sistemas sociais
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que fundamentam a distingdo classica entre o publico e o privado, consideradas as dimensdes
da participagdo e da opinido publica (na esfera publica) e da familia (na esfera privada).

Segundo pressupostos habermasianos, na cidade-estado grega hd uma clara separagao
entre a esfera particular de cada individuo, que se desenvolve dentro da casa (0ikos) e o
espago de compartilhamento da vida comum dos cidadaos livres, a polis. De acordo com o
autor, na esfera privada desenvolviam-se relagdes de natureza econdmica. A cléssica familia
constituia-se numa unidade produtiva que compreendia também agregados e principalmente
escravos. E tendo como base uma ordem econdmica de carater escravocrata , que liberava os
cidaddos livres do trabalho produtivo, formou-se uma ordenacdo politica calcada na
participagdo publica. (HABERMAS, 2003)

Assim, o que diferencia a polis de outras formas de convivio humano ¢ a liberdade e a
igualdade, resultantes da autonomia de seus participantes em relagdo a necessidade material.
Ou seja, segundo tal abordagem apenas homens livres da sujeicdo a outros homens e
independentes em relagc@o ao trabalho e ao sustento diario podem pertencer a esfera publica e

ter acesso a discussao de seus processos normativos.

2.1.2 A Liberdade Como Principio Transformador na Definicdo dos Espagos Publicos e
Privados e nas Relagdes de Poder Rumo a Contemporaneidade

A liberdade e a cidadania s3o conceitos relativos no contexto da ordenagdo ¢
participagdo publicas. A casa, segundo Bento (2003), ¢ o espaco das relacdes verticais de
poder, onde ndo ha liberdade. A condig¢ao de chefe de familia — que da ao individuo o titulo de
poder supremo sobre seus membros — € o que o habilita como cidaddo. A esfera publica ¢
reconhecida como reino da liberdade e permanéncia como contraponto a necessidade
passageira da vida material. Afirma ainda o autor, que a liberdade do homem se realiza no
Estado, sendo que o exercicio desta — para os antigos gregos — coincide com o espirito civico,
liberdade para participar dos assuntos publicos, através do dialogo entre iguais, desinteressado
de quaisquer beneficios particulares que ndo sejam o reconhecimento publico. E, a partir do
momento em que o homem pde de lado suas obrigagcdes para com o social, deixando de
realizar sua liberdade pela participagdao nos assuntos publicos para se entregar a vida privada e

doméstica, perde sua dignidade como cidadao, ja que opta por uma ocupacao que nao envolve
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o uso maximo da inteligéncia concretizada pela conversacdo em publico, na polis, onde o
individuo realiza sua esséncia racional.

Logo, percebe-se, conforme pensamento de Bento (2003), que a liberdade — uma
liberdade caracterizada como politica — acaba por se tornar de dificil entendimento ao homem
moderno, pois esta, para os gregos, somente existia no trato com outros iguais. Segundo este
entendimento, a liberdade do chefe de familia realiza-se unicamente no momento em que ele
deixa a esfera privada da casa - na qual ele € o soberano solitario — para ingressar no universo
em que convivera entre iguais.

E, segundo Arendt (2004), como a esfera publica politica encontra-se centrada sobre a
no¢do de liberdade que significa ndo apenas o ndo ser dominado como também o ndo
dominar, a esfera publica na cidade-estado grega desenvolvida pode enfim ser compreendida
como um espago politico por exceléncia, porém neutro em relacdo ao poder e livre de
dominacdo, ja que dela somente faziam parte cidadaos livres e iguais entre si.

Apds a descrigdo dos conceitos de espaco publico e privado adotados na antiga polis
grega, chega-se a modernidade. Esta descobrira — de acordo com Bento (2003) - um outro
sentido para a liberdade, cuja repercussao sobre o conteudo e o funcionamento da esfera
publica sera decisiva, culminando no nascimento da chamada esfera publica burguesa.

Duas grandes influéncias marcaram esta nova concep¢do de liberdade e espaco
publico: o platonismo e o cristianismo. O primeiro caracterizado pelos apontamentos de
Platdo, propunha uma outra forma de libertagdo que nada tinha a ver com a discussao politica
publica entre os cidaddos da polis, mas sim uma forma calcada na filosofia — tomada como
unico caminho a liberdade segundo Platdo. De acordo com Arendt (2004), essa liberdade ideal
descrita por Platdo, forma superior que se alcanga a partir da dialética (ndo da retorica) e pelo
correto pensar, pressupde agora a independéncia em relagdo aos eventos do mundo, nao
apenas o econdmico mais inclusive o politico.

J4 a segunda grande influéncia a cerca da concepg¢ao de liberdade e espaco publico foi
o poder de persuasdo do pensamento cristdo. Este, segundo a autora supracitada, foi ainda
mais radical do que os pressupostos pregados por Platdo. Em primeiro lugar na sua afirmagao
da subjetividade, conceito completamente estranho aos antigos gregos, que remete ao mundo
espiritual, a interioridade. E em segundo lugar, o ideal cristdo de virtude ¢ refratario a virtude
grega baseada na honra e no reconhecimento publico, ja que o cristdo auténtico — de acordo
com esta visdo — distancia-se do publico uma vez que a bondade deve ser testemunhada e

recompensada por Deus e nao pelos homens.
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Deste modo, segundo Bento (2003), da dupla influéncia do platonismo e do
cristianismo resultou que o exercicio da liberdade e da virtude refugiaram-se nao apenas pra o
espago apolitico, sendo também freqiientemente pra o espaco privado. Assim, o espago
publico, tradicionalmente caracterizado como o I6cus da liberdade, traduzida na participagao
nos assuntos publicos, caiu a segundo plano, instrumentalizado em fun¢do da pratica
filosofica e religiosa superior.

Assim, como afirma Arendt (2004), da mesma forma que o trabalho da maioria
escrava, na antiga polis grega, possibilitava a uma minoria de cidaddos a pratica politica no
espaco publico, nesta acepcao ¢ a politica, ou seja, a administracdo e o governo dos assuntos
mundanos pela maioria dos cidadaos, que permite a uma minoria de filésofos ocuparem-se do
verdadeiro saber.

Sob uma o6tica econdmica, aponta Habermas (2003), as transformagdes no estatuto da
esfera publica podem ser analisadas como um reflexo de transformagdes igualmente
profundas no modo de produ¢do econdmica com o surgimento do capitalismo comercial e a
conseqiiente emergéncia da burguesia. Segundo o mesmo autor, no capitalismo moderno, as
necessidades de reproducdao econdmica privada exigem um espago progressivamente mais
amplo onde as relagdes de troca de mercadorias possam se desenvolver. Entdo, a medida que
se intensificam as relagdes capitalistas de troca, nem o espaco doméstico, nem mesmo as
renascentes cidades com suas feiras conseguem dar conta da demanda do capital.

Perante esta conjuntura, a familia — na sociedade burguesa - deixa de ser uma unidade
produtiva e, como afirma Habermas (2003), o l6cus da reprodugdo econémica, substituida
pelo mercado, no qual atuam individuos. Ou seja, a familia, na sociedade burguesa, abandona
seu status econdmico para se constituir em esfera de intimidade e subjetividade.

Portanto, visto as ocorréncias historicas apresentadas, as relagdes de natureza
econdmica, que permaneciam confinadas a esfera privada, na sociedade burguesa surgem,
pela primeira vez em publico. A economia desenvolve-se agora para além do espago
doméstico, sendo agora objeto de regulacdo pelo Estado.

No entanto, esta intervencdo estatal passa a ser considerada, entre a sociedade
burguesa, como contraproducente, ja que priva os individuos da autonomia para alcangar seus
objetivos. O mercado, como fonte auto-reguladora, passa a ser defendido como promotor de
justica sobre o critério da adequada remuneragdo do esfor¢o individual.

Em face destes fatos, Bobbio (1995), afirma que a radical separacdo entre Estado,
espacgo da atividade politica e espago das atividades econdmicas privadas, constitui uma das

mais importantes e bem-sucedidas edificagdes do pensamento burgués amadurecido no século
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XVIIIL. O autor ainda salienta que o conceito de liberdade sobre o qual se fundamentou essa
tdo cara distingdo transformou-se, conseqiientemente, em relagdo a maneira como era
compreendida na Antigiiidade.

Como ja abordado, os gregos chamavam liberdade a participagdo politica de todos os
cidaddos nos negocios publicos. Ja a liberdade para os modernos, encontra-se relacionada —
como afirma Bobbio (1995) — com a preservacdo de um espaco privado de autonomia
individual. Esta liberdade argumenta o autor, ja ndo mais ¢ exercida no Estado, sendo contra o
mesmo, reivindicando-lhe direitos e impondo-lhes deveres de ndo-invasao na esfera privada,
preservando ao individuo sua esfera de imunidade. Eis desta forma, a clarificacdo do motivo
da cisdo radical entre Estado e o ambiente de embates sociais, sendo que este passou a ser
considerado — conforme Habermas (2003) - como espaco neutro de poder e emancipado

quanto a dominagao.

2.2 SURGIMENTO DE UMA TERCEIRA ESFERA

O surgimento desta terceira esfera - dita neutra - ¢ defendida por Habermas (2003)
quando o mesmo destaca que o perfil da sociedade burguesa passou a ser determinado pelas
leis de mercado livre, no qual os privilégios de nascimento foram substituidos por uma
igualdade formal, ou seja, o mercado capitalista passou a se basear no principio de que as
chances de sucesso e de fracasso sdo iguais para todos e que sdo o esforco e a eficiéncia
individuais que fazem a diferenga.

Muito embora tais promessas de igualdade e liberdade — noutros termos a
neutralizacdo do poder e a emancipacdo da dominacdo — jamais tivessem sido segundo
Habermas (2003), realizadas em seu sentido substancial, possibilitaram a identificagdo de
todos os agentes econdmicos, abstraindo-se de suas caracteristicas individuais e particulares,
permitindo uma construgdo tedrica da sociedade civil, vista assim como espaco neutro em
relagdo ao poder e emancipado quanto a dominagao.

Neste contexto, afirma mesmo autor, a esfera publica, por sua vez, consistird na
representacdo num férum publico dos interesses politicos da sociedade civil perante o Estado,
que sera chamado a justificar-se e legitimar-se perante ela. Assim, em principio, a esfera
publica se apresenta como espaco aberto, de alta acessibilidade. Validamente, qualquer

restricdo ao acesso a esfera publica, a livre manifestagdo publica do pensamento, a
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participagdo nas discussdes, ndo fundamentadas em critérios racionais e objetivos sequer
conseguiria legitimar-se enquanto esfera efetivamente publica.

No entanto, adverte Habermas (2003), existe um critério para uma admissdo: a
racionalidade, imprescindivel para que a esfera publica possa desempenhar a fun¢ao que lhe ¢
propria — a de instincia critica de um publico pensante, mediando a politica do Estado de
Direito e os interesses da sociedade civil.

Esta racionalidade, em seu sentido pleno, afirma o autor, exige um certo nivel de
formagdo cultural, considerada necessaria a sociabilidade e a compreensdao dos assuntos
publicos, fato este que pressupde instrugdo e, principalmente, uma vida tranqiiila em face das
necessidades materiais, que possibilite a dedica¢do aos temos politicos. Percebe-se, a partir
destas colocacdes de Habermas (2003), que o resgate da liberdade publica grega, ainda

quando instrumentalizada para a preservacao da liberdade privada moderna, trouxe consigo o

mesmo requisito que na polis caracterizava o cidaddo: a propriedade.

O~

Ou seja, passado um grande periodo, o ingresso na esfera publica ainda

o~

condicionante ao fator econdmico, ja que ¢ a partir da condicdo de proprietario que
assegurada uma formacao cultural necessaria a sociabilidade e a opinido bem informada,
assim como a liberdade de movimentos para se ocupar da vida politica.

Deste modo, argumenta Bento (2003), a esfera publica politica na sociedade burguesa
pode ser vista como constituida por cidaddos proprietarios, classe economicamente
dominante, com o seu forum privilegiado de discussdo e critica, no qual criam condigdes para
assegurar a subordinacdo de um Estado de Direito aos seus interesses, 0s quais conseguem
comunicar a todo o povo em virtude de se desenvolverem em um ambiente pretensamente
neutro em relacdo ao poder e emancipado em relacdo a dominagdo. Por fim, o autor conclui
que essa liberdade politica ¢ instrumentalizada em fungdo da preservacao da liberdade
privada. Assim, a esfera publica acaba por apresentar-se como lugar da representagao politica
dos interesses econdmicos privados.

Esta configuragdo da esfera publica burguesa proporcionou o surgimento de criticas -
em especial a critica socialista — personalizada na figura de Marx: um dos elaboradores mais
bem-sucedidos de apreciagdes as promessas ndo cumpridas da sociedade burguesa.

Conforme Habermas (2003), Marx reconhece, por um lado, os avangos produtivos
promovidos por essa classe social em relacdo ao periodo anterior, o feudalismo. O modo
feudal de producao argumenta o autor, caracterizava-se pela superposicdo entre poder

econdmico e poder politico, entre o publico e o privado. A determinagao burguesa em separar

radicalmente o Estado da sociedade civil, pds em evidéncia a autonomia da esfera econdmica
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frente a esfera politica. Conseqilientemente, ao abolir por meio de revolugdes os privilégios de
nascimento, originando um Estado de Direito baseado no principio da igualdade formal,
acabaram por eliminar da esfera privada econdmica o estatuto politico que ainda a
influenciava.

Concomitantemente, Marx percebe a faldcia do pensamento burgués ao proclamar o
mercado como um espago neutro em relagdo ao poder e emancipado em relagdo a dominacao.
Sua critica da economia politica comenta Habermas (2003), expde que a ordem econdmica
capitalista ndo funciona absolutamente como uma ordem natural, comandada pela “mao
invisivel” do mercado. Argumenta que o mercado deixado a si mesmo ndo consegue
assegurar a reproducdo do capital sem crises periddicas e progressivamente mais profundas,
de maneira que a Unica saida configura-se na expansao rumo a novos mercados ou mesmo a
mercantilizagdo de novos ambitos da existéncia humana, até entdo ndo comerciaveis, sendo
estas mesmas opg¢des ainda limitadas e direcionadas a implosdo do capital.

Da critica marxista, Bento (2003) assinala que se conclui que a sociedade burguesa,
distante de se constituir de individuos livres e iguais entre si, € uma sociedade polarizada em
classes com antagonismos cada vez mais profundos, uma proprietaria e outra despossuida e
por esta razdo submetida a primeira. Marx, enfim, denuncia a liberdade e a igualdade do
Estado de Direito burgués como meramente formais, que mascaram o estatuto real da
dominagdo econdmica e da desigualdade social.

Deste modo, a esfera publica burguesa acaba por contradizer o seu préprio principio —
o de constituir um espaco efetivamente publico, acessivel a todos. A esfera publica passa,
conforme Habermas (2003) a se configurar como um espago restrito aos proprietarios, logo,
as discussdes que acontecem em seu ambito ndo correspondem aos interesses de toda uma
nacdo, mas sim de apenas uma classe. Por fim, comenta o autor supracitado, a opinido
publica e a razdo nao mais se identificam quando a esfera publica ja ndo ¢ aberta a todos os
interessados e tornada acessivel a todas as classes.

A criticada economia politica de Marx sobre a esfera publica segundo visdo da
sociedade burguesa, afirma Bento (2003), foi tdo pertinente que a partir de entdo ndo mais
podia ser ignorada. Segundo Habermas (2003), a imagem de uma esfera publica como
ambiente aberto e acessivel a todos os interessados, sustentada sobre esfera privada
publicamente relevante, a qual se desenvolve em um mercado neutro em relagdo ao poder e
emancipado em relacdo a dominagdo, tornou-se insustentdvel, ao ponto de no interior do

pensamento liberal surgirem criticas ao carater classista da representagao politica.
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Habermas (2003) aponta John Stuart Mill como um dos grandes nomes do liberalismo
renovado e maduro. Para Mill (1981) o sufragio restrito a minoria proprietaria representa uma
distorcado no principio democratico, uma vez que se percebe uma disparidade entre os
interesses representados pelo Parlamento e os interesses reais de toda uma nagdo. A esfera
publica defende Habermas (2003), que medeia os interesses da sociedade e do governo, nio
pode estar restrita a uma classe particular, mas deve envolver a populacdo em sua totalidade,
concedendo-se a oportunidade de expressar opinides da forma mais ampla possivel. Ou seja,
conclui o autor, a legitimidade da esfera publica depende da ampliagdo de seu acesso a
quaisquer interessados, independentemente da condi¢do econdmica ou de classe.

No entanto, ressalta o autor, a ampliagdo dos direitos politicos dissolveu e fragmentou
a esfera publica numa pluralidade de interesses heterogéneos € mesmo contrapostos. O
parlamento transformou-se numa arena de embates ideologicos onde ja ndo havia condigdes
para a manifestagdo de uma vontade geral. Esta se degenerou em vontade politica.
Conseqiientemente, a lei passou a traduzir ndo mais um interesse da totalidade social, mas o
nem sempre legitimo de grupos de particulares feito pela maioria pela vitoria nas eleigdes.

Em suma, Bento (2003) expde que o moderno liberalismo do século XIX,
amadurecido pelas primeiras experiéncias do capitalismo industrial que polarizou a sociedade
em duas classes antagOnicas — os proprietarios e os assalariados — sensibilizou-se com a
critica socialista sobre a parcialidade e a incompletude da esfera publica burguesa.
Acreditando, porém, nas potencialidades de uma esfera publica como fundamento de
legitimidade dos governos, como espago de realizacao da liberdade publica e principalmente
como instrumento de garantia da liberdade privada, tratou apenas de corrigi-la, adequando-a a
seu principio, estendendo-se a representagdo a todas as camadas populares.

No entanto, pode-se dizer que a relagdo do pensamento liberal com a esfera publica e
democratica, como expde Bento (2003), ¢ ambivalente, pois a0 mesmo tempo em que a sauda
como forma superior de convivio politico e garantia contra governos despoticos e ilegitimos,
adverte para o risco do governo “democratico”, legitimado sobre a representacdo de uma
esfera publica ampliada para todas as camadas populares, transformar-se no governo da
mediocridade coletiva, a qual progressivamente restringiria a criatividade individual,
diminuindo espago para a inovacgao.

Nessa acepcdo, Mill (1981) antecipa em suas previsdes os efeitos provocados pela
massificacdo da vida politica, causando apatia e o perigo da agdo opressora da opinido publica

manipulada pelos meios de comunicagdo contra a liberdade individual.
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A universalizacdo do sufragio, segundo Bento (2003), modificou substancialmente o
estatuto da atividade politica, gerando uma democracia de massa e uma despolitizacdo do
espago publico. Esta inclusao da populagdo inteira no processo de controle e legitimacao da
autoridade levou o pluralismo da sociedade civil para a esfera publica e a 16gica econdmica da
competicdo do mercado para o interior da politica. Assim, a democracia pluralista passa a ser
definida como um mercado politico em que politicos profissionais competem pela conquista
da opinido publica.

Esta ultima observacdo de Bento (2003) — relacionada a democracia pluralista e
mercado politico — vai ao encontro do pensamento de Schumpeter (1961) quando o mesmo
discute sobre controle, deliberacdo, lideranca e comportamento coletivo. Para o autor, a
crenga depositada pela teoria classica da democracia, do governo do povo, na capacidade de
iniciativa, deliberacao e controle por parte do eleitorado ¢ irrealista, passando ao largo dela o
fenomeno da lideranca. O comportamento politico coletivo, na visdo do estudioso, segue
muito mais o padrdo da adesdo — definida por Silva (2000) como ato de tornar-se ou mostrar-
se adepto — a uma determinada lideranga, ou a um conjunto mais ou menos coerente de idéias,
e sO muito raramente os libera e constroi em conjunto. Conseqiientemente, a opinido publica
torna-se muito mais o resultado do processo politico, sendo este constituido pela acdo de
certos individuos influentes — a chamada elite - do que uma forca desencadeadora.

Por conseguinte, afirma Bento (2003), a dindmica democratica caracterizada pela
competicao das elites politicas para conquistar a opinido publica provocou uma agao
progressiva de ampliagdo das fungdes do Estado, o qual desencadeou dois processos
simultaneos: o de publicizacdo da esfera privada e o de privatizacdo da esfera publica.

A publicizagdo da esfera privada - conforme apresenta Habermas (2003), revela-se no
declinio da era liberal, a partir das ultimas décadas do século XIX, quando o Estado, em nome
da prevengdo do risco social, do planejamento, entre outros pretextos, inicia a expandir-se por
meio de politica intervencionistas em dominios tradicionalmente dedicados a iniciativa
privada.

Este fenomeno, resultante do surgimento de conflitos de classe, ¢ refletido na
obrigacdo que o Estado passa a assumir, deste momento em diante, de corrigir as
desigualdades de fato, distribuir renda, socializar o risco e, posteriormente, assegurar direitos
fundamentais, traduzindo a resposta institucional a oposicao de interesses da sociedade civil
que, em funcao da universalizagdo do sufragio e a massificagdo da politica, emerge a esfera
publica. Deste modo, relata Habermas (2003) que a classe economicamente menos

favorecida, porém em maior nimero, busca compensar por meio de politicas publicas a
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desigualdade de oportunidades — promessa esta ndo cumprida do liberalismo. Entdo, a partir
do momento em que se constata que o mercado ndo ¢ um espaco neutro e emancipado, aplica-
se a acdo de neutralizd-lo com mecanismos politicos, renunciando a0 mesmo tempo a
emancipagao.

Por outro lado, a privatizagdo da esfera publica representou, segundo Bobbio (1995), a
revanche dos interesses que, na dindmica de uma democracia igualmente massificada, logrou
€xito na conquista da opinido publica. Segundo o autor, a estatizacdo da sociedade observa-se
um processo correspondente de socializacdo do Estado. Ao mesmo tempo em que o interesse
publico passa a permear cada vez mais todas as relagdes econdmicas e sociais, também os
interesses particulares vitoriosos nas eleigdes tomam conta do aparelho estatal e promovem a
sua politica de acordo com seus objetivos.

Por fim, estes dois fendmenos provocaram um esvaziamento ¢ uma despolitizagdo do
espago publico. Como afirma Habermas (2003), o governo — perante esta dicotomia - passa a
desenvolver uma geréncia silenciosa sobre uma sociedade massificada e apatica. A esfera
publica se vé transformada estrutural e funcionalmente. Sua fungao politica j4 ndo consiste
mais em ser um espago onde individuos privados raciocinam publicamente, discutindo
assuntos de interesse comum e construindo uma identidade coletiva e um projeto
compartilhado de sociedade; mas passa a funcionar como propaganda, em que os interesses
privados podem ser divulgados publicamente, em uma tentativa de conquistar a opinido
publica de uma massa consumidora.

Neste contexto, principalmente perante a crise desencadeada a partir da década de 70
sobre a grande expansdo da atuagdo do Estado em dareas até entdo inexploradas, surge -
segundo Bento (2003) - a critica neoconservadora da esfera publica.

Conforme sinaliza o autor, a partir de uma visao econdmica, o neoliberalismo defende
a existéncia de um Estado minimo, desenvolvendo uma intensa critica ao intervencionismo
econdmico e social, assim como as politicas publicas redistribuidoras, ressaltando como
imperativo o retorno aos mecanismos regulatérios a cargo do mercado, considerados —
supostamente — mais espontaneos, neutros ¢ nao destoantes da informac¢do e da racionalidade
dita econdmica.

Justificando esta critica ao Estado como provedor maximo, Grau (1998) declara que a
expansdo das fungdes estatais e a intensificagdo do intervencionismo econdomico foram
instrumentos nao de correcdo de supostas externalidades do mercado, mas sim de promogao
de interesses privados que se apropriam do aparelho burocratico-administrativo.

Conseqiientemente, perante este contexto, os problemas e imperativos politicos tomam a
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forma de interesses particulares de determinados grupos de pressdo e ndo de uma necessidade
realmente objetiva. Logo, para prevenir este risco, o autor defende a tese em que o Estado
deve restringir-se ao minimo de atuagdo possivel, retirando-se das atividades que o mercado
pode desempenhar.

Outro ponto considerado pelo estudioso, ¢ o fortalecimento da sociedade civil face
esta diminui¢do das tarefas do Estado. A diminui¢do das atribui¢des deste - argumenta o autor
- tende a encorajar a sociedade civil a assumir mais responsabilidades, a desenvolver-se e
tornar-se mais independente de politicas publicas, liberando o Estado para desempenhar as
tarefas que lhe sdo proprias.

Tal liberdade relaciona-se aos pressupostos democraticos. Segundo os mesmos, Grau
(1998) argumenta que a democracia deixa de ser considerada um fim em si mesma para
ingressar no rol dos instrumentos do bom governo, conduzido pelos critérios da racionalidade
econdmica e administrativa. Como resultado, vé-se a democracia reduzida a procedimento
para a escolha dos governos, ja que o que deve prevalecer neste cenario € a objetividade e nao
a participagdo, refletindo o temor das posicdes conservadoras da forca proveniente do
exercicio da democracia e da participacao.

No entanto, segundo raciocinio convergente de Grau (1998) a conclusdo que o suposto
fortalecimento da sociedade civil e, por extensdo, da esfera publica resultado de uma reducao
no volume da intervengdo do Estado pode ser falha. Perante este panorama, deve-se advertir
que o fortalecimento da sociedade ndo decorre espontaneamente da retirada do Estado.

Ou seja, como afirma Grau (1998), colocando énfase que na transferéncia de
responsabilidade na prestacdo de servigcos publicos da administragdo publica para o setor
privado ndo-lucrativo, proveniente das reformas neoliberais, ndo evidenciaria por si soO
nenhum fortalecimento da capacidade de autogestdao social, muito menos de democratizagao
da sociedade civil, significando, pelo contrario, em muitos casos, uma privatizacao disfarcada.

Deste modo, conclui o autor, o fortalecimento de suas instituigdes, assim como a
democratizagdo das relacdes sociais, depende da atuacdo do Estado a fim de assegurar
condigdes para o exercicio da cidadania. Mas no neoconservadorismo, a sociedade civil é
valorizada apenas por defeito do Estado e aparece mais porque se retira a responsabilidade
dele, permanecendo despolitizada. Logo, a redugdo do papel politico das instituigdes estatais
ndo resulta, conforme Grau (1998), em um aumento do papel politico da sociedade, isto €, da
esfera publica.

Por fim, apesar das referéncias iniciais quanto a distingdo entre o publico e o privado,

Arendt (2004) afirma, corroborando com as visdes até entdo apresentadas, que estas ja nao
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correspondem a realidade do contexto social atual. Perante o0 movimento de apropriacdo de
uma esfera pela outra - a ja destacada publiciza¢do do privado e a privatizacdo do publico —
verifica-se como fator resultante o surgimento de uma terceira esfera: a esfera social, ja que a

sociedade ¢, além do privado e do publico, um lugar de dissolucao de diferencas.

2.2.1 Modelo agnostico de Hannah Arendt e o modelo procedimental e discursivo de

Jirgen Habermas: a caminho de uma terceira esfera

Uma vez discorridos conceitos e tematica sobre a caracterizagao do publico e privado,
faz-se valida a exposi¢cdo dos modelos teoricos de esfera publica configurados pelos grandes
estudiosos da drea: o modelo agnostico de Hannah Arendt, e o modelo procedimental e
discursivo de Jirgen Habermas, para entdo apresentar comentarios e interpretacdes dos
mesmos referidos a outros autores e ao contexto atual.

Como afirma Bento (2003), pela analise das concepgdes de publico e privado na
Antiguidade classica Hannah Arendt busca recuperar alguns “tesouros perdidos do
pensamento politico” com o intuito de a partir destes, refletir a cerca da dissolugdo tanto do
espaco publico quanto do espago privado, na modernidade, e, ainda, articular um projeto
normativo de retomada da distingao perdida.

Deste modo, a autora inicia sua argumentagao sobre esferas publicas e privadas
tratando da tradugdo corrente que o zoon politikon de Aristoteles recebe no latim como animal
socialis em uma tradicdo que ja vem desde Séneca chegando até mesmo a Sdo Tomas de
Aquino — “homo est naturaliter politicus, id est, socialis” (‘o homem ¢é, por natureza, politico,
isto ¢, social’.) (ARENDT, 2004, p. 33).

Segundo Ramos (1999), a definicdo original aristotélica de homem como zoon
politikon (animal politico) em que "o homem € por natureza um animal politico", consiste em
um ser vivo (zoon) que, por sua natureza (physei), é feito para a vida da cidade (bios politikos,
derivado de polis, a comunidade politica). No contexto da filosofia de Aristoteles, essa
defini¢do ¢ plausivel e revela a intengdo teleologica do filésofo na caracterizagdo do sentido
ultimo da vida do homem: o viver na polis, onde o homem se realiza como cidadao (politai)
manifestando, no termo de um processo de constituicdo de sua esséncia, a sua natureza.

Perante tais argumentos, Ramos (1999) afirma parecer claro aos intérpretes de

Aristoteles que o "zoon politikon” nao deve ser compreendido como "animal socialis” da
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traducdo latina. Este desvio semantico resultou num sentido alargado do termo grego que
acabou se identificando com o social. De acordo com autor supracitado, para Aristételes, o
social significava mais o instinto gregario, algo que os homens compartilham com algumas
espécies de animais. O simples viver junto, em sociedade, ndo caracteriza a destinagdo ultima
do homem - a "politicidade".

Deste modo, a verdadeira vida humana deveria almejar a organizagdo politica, que ¢
uma forma superior ¢ até oposta a simples vida do convivio social da casa (oikia) ou de
comunidades mais complexas. A partir da compreensao da natureza do homem determinados
aspectos da vida social adquirem um estatuto eminentemente politico, tais como: a no¢ao de
governo, de dominagdo, de liberdade, de igualdade, do que é comum, do que ¢é proprio.
(RAMOS, 1999, p. 270-271).

Assim sendo, Arendt (2004) apresenta pensamento convergente as argumentacoes de
Ramos (1999) quando afirma que o uso de sindnimos entre o politico e o social, a substitui¢ao
inconsciente de um pelo outro, ¢ demasiada significativa, tanto mais quando o adjetivo social
¢ de origem romana e nao tem equivalente na lingua nem no pensamento gregos, denotando
que o sentido da politica e com ele do proprio espago publico e de sua especificidade frente ao
espaco privado da cidade antiga ja estava perdido.

Considerando, segundo Benhabib (1999), que a confusdo entre o publico e o privado
possa ser inscrita na conta dessa antiga tendéncia romana-cristd, na modernidade, esse
processo se agravou de maneira que, atualmente, o limite entre ambos se encontra totalmente
dissolvido e difuso em virtude de dois processos simultaneos ja expostos: o de publicizagdo
do privado e de privatizagao do publico.

Como ja descrito, para Arendt (2004), o espaco publico na polis grega caracteriza-se
por ser onde uma segunda vida do ser humano — que ¢ a politica — ¢ realizada por meio de
relacionamentos horizontais entre cidadaos iguais entre si e, por isso, livres. No espago
publico, tudo se determinava mediante discurso e persuasdo, sendo a violéncia excluida deste
processo.

Opostamente, o espago privado configurava-se por ser o da necessidade, onde a
reprodugao econdmica era desenvolvida pela familia tendo o chefe da casa como o dominador
possuidor de poderes quase absolutos. Conseqiientemente, num espago entre desiguais ndo ha
liberdade e o que predomina, na maioria das vezes, ¢ a for¢a do mando e da coercdo. Trata-se,
pois, de um espaco dito apolitico.

Na modernidade, argumenta mesma autora, a familia deixa de ser uma unidade

produtiva para se converter no espago da intimidade e da subjetividade, enquanto a economia
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passa a desenvolver-se num espaco visivel e compartilhado por todos, o mercado. E a esse
processo, afirma Bento (2003), pelo qual a economia deixa de ser um assunto exclusivamente
privado e passa a tornar-se privado, publicamente relevante, que Hannah Arendt se refere
como ascensdo do social.

A partir deste processo, a liberdade deixa de referir-se a esfera publica, a esfera
politica, a discussdo entre iguais de assuntos de interesse comum, para ir ao encontro da
autonomia privada individual. A liberdade, pois, para Arendt (2004), passa a designar a
emancipa¢ao do individuo em face da sociedade, em face do Estado e da politica, ndo se
realizando mais no exercicio do poder, mas tornando-se uma prote¢ao contra ele. Ja a politica,
de atividade humana mais elevada ¢ de certa maneira rebaixada a instrumento de protecao da
liberdade privada individual.

Como resultado, expde a autora, se na polis a esfera privada tinha a funcdo de
sustentar a esfera publica como forma mais elevada de existéncia e unico espacgo de liberdade
do ser humano, na modernidade ¢ a esfera publica instrumentalizada em funcdo da atividade
privada, ou seja, econdmica, que passa a ser de agora em diante a atividade principal e
realizadora da liberdade.

A configuracdo apresentada resultou em prejuizos para a esfera publica moderna. A
recompensa pelo reconhecimento e admiragdo publicos foi substituida pela recompensa
privada, isto é, o dinheiro. O compartilhamento de idéias comuns deu espaco ao surgimento
de uma reunido de desejos pessoais. A conclusao, afirma Bento (2003), ¢ que na modernidade
0 unico laco que mantém os individuos unidos sdo seus interesses privados, embora, ao
contrario da conclusdo a que chega Marx, isso ndo seja uma contradicdo da esfera publica
burguesa, sendo o sintoma de seu desaparecimento e com ela a propria esfera privada. A
distingdo entre esfera publica e esfera privada d4 entdo, lugar a indivisa e monolitica esfera
social.

Outro aspecto que chama atencdo e gera discussdes sobre as concepgdes de Hannah
Arendt sdo as andlises de Cohen e Arato (1999). Segundo os autores, apesar de reconhecer a
importancia dos direitos civis, a estudiosa supracitada ndo percebe a sua dupla dindmica: por
um lado, os direitos fundamentais de liberdade viabilizam a participagdo politica (liberdade de
expressdo, associacdo e reunido) e com isso o funcionamento da esfera publica; por outro
lado, s3o uma defesa contra as investidas possivelmente autoritdrias provenientes dessa
mesma esfera. Para a autora isso ¢ um paradoxo. Esta ndo percebe o duplo papel
desempenhado pelos direitos individuais pois ndo consegue aceitar que o publico e o privado

ndo constituem compartimentos estanques, mas admitem mediagdes em multiplos ambitos.
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Deste modo, complementando a anélise, Cohen e Arato (1999) afirmam que — ao
oposto de Hegel — a autora ndo cré que a sociedade civil possa desempenhar um papel
mediador entre a esfera publica e a esfera privada. Nao obstante, a propria idéia de mediagao
entre essas esferas €, em seu pensamento, aparentemente dissociada.

Outro ponto a ser considerado para apreciagdo ¢ a interpretacdo dada por Arendt
(2004) da participagdo de sujeitos e de grupos de interesses. Segundo Cohen e Arato (1999), a
autora ndo percebe o papel construtivo desempenhado por novos sujeitos de representacao
politica, emersos ainda que de segmentos de interesses especificos da sociedade, mas com alto
grau de universalismo, que podem fortalecer a esfera ptiblica em vez de prejudica-la.

Perante as constatacdes acima, encontra-se no modelo procedimental e discursivo de
espago publico de Jiirgen Habermas — segundo Bento (2003) - um arquétipo que assume um
papel mais construtivo da mediagdo entre o publico e o privado, deixando em aberto o acesso
a politica a novos sujeitos e a propria agenda politica a novos contetidos, adequando-se mais a
democratizagdo da sociedade civil e da esfera publica sob as condi¢des da modernidade.

Em sua concepgdo, Habermas — como apontam Cohen e Arato (1999)- utiliza um
modelo historico completamente diverso. Nao procura nos antigos um modelo para uma
critica da modernidade. Para o autor, o tipo ideal de esfera publica que busca construir ¢
retirado da experiéncia histérica da sociedade burguesa, enquanto que seu declinio e crise sao
por sua vez analisados a partir dos principios de esfera publica burguesa, traidos ou ndo, mas
funcionando adequadamente.

Deste modo, Habermas (1999), fundamentando-se na analise dos contextos historicos
da Inglaterra, Franca e Alemanha, em que durante um breve periodo compreendido entre o
final do século XVIII e inicio do século XIX a burguesia logrou efetivamente separar a
sociedade do Estado e instrumentalizar este em func¢ao de seus interesses, exigindo a
legitimagdo de suas politicas a vista de um publico critico, que compartilhava idéias e
opinides por meio da discussdo por argumentos racionais. Essa esfera publica pensante que
discutia assuntos de interesse comum era estabilizada por meio das liberdades constitucionais
e dos direitos civis assegurados pelo Estado de Direito.

E foi com base nesse contexto, que Habermas (2003) pdde construir um tipo ideal de
esfera publica, caracterizada por um publico critico que se reune para discutir, em igualdade
de condicdes e livre de quaisquer coercdes sobre o pensamento e opinido, assuntos de
interesse coletivo, em especial de natureza politica, mediante um procedimento argumentativo

racional.
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Partindo deste pressuposto, o0 modelo de sociedade burguesa descrito e teorizado por
Habermas, como afirmam Cohen e Arato (1999), compreende ndo apenas a ja classica
distingdo entre Estado e sociedade civil, mas ¢ enriquecido com a articulagdo da distingao
entre esfera publica e privada, a qual ndo se sobrepde aquela. As esferas publica e privada sdo,
por sua vez, bipartidas em dois subespagos, a cada um dos quais corresponde um papel social
especifico. A esfera privada divide-se em esfera familiar intima, onde os sujeitos aparecem
representados como simples seres humanos, ¢ em esfera econdmica, cujo participante ¢ o
burgués. J4 na esfera publica, distingue-se a esfera publica politica, a qual conta como
participantes os cidaddos reunidos em publico e o Estado propriamente dito, onde o cidaddo ¢
convertido em administrado, como esquematizam Cohen e Arato (1999) conforme quadro 2

(dois) e 3 (trés) abaixo:

Privado Esfera intima (familia) Relagdes Econdmicas

Publico Esfera politica e literaria Estado

Quadro 2 - Privado X Publico 1
Fonte: Cohen ¢ Arato (1999)

Em relagdo aos sujeitos que participam em cada espago:

Privado Ser humano (homme) Burgués (bourgeois)

Publico Cidadao (citoyen) Administrado

Quadro 3 - Privado X Publico 1
Fonte: Cohen e Arato (1999)

Estas colocagdes permitem visualizar a complexidade do relacionamento entre as
dimensdes da esfera publica e da esfera privada. Como se pode exemplificar, da intimidade da
esfera familiar que ganha, agora, publicidade, advém a esfera publica literaria, ao passo que a
esfera publica politica origina-se a partir de relagdes econOmicas privadas, porém
publicamente relevantes.

Quanto a concepg¢do de sociedade civil — conceito que posteriormente sera explorado
com maiores detalhes - Habermas (2003) apresenta certa dualidade: momento a define
segundo um sentido mais estrito, como um conjunto das relagdes econdmicas de produgdao —
situacdo na qual a esfera publica atuaria como um terceiro espaco, de media¢do entre a
sociedade civil e o Estado, sendo que nesta concepg¢do o espaco em que oS interesses
econdmicos sao concebidos pela sociedade civil passa a adquirir certa expressdao politica e

conseqiientemente demandando satisfagdes por parte do Estado. Entretanto, em outros
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momentos considera que a sociedade civil designaria o ndo-Estado, compreendendo dessa
forma, até mesmo, a esfera publica — ndo estatal.

Em uma comparacao com a visao defendida por Arendt (2004), Cohen e Arato (1999)
argumentam que aquilo que a autora considerava o principio de degeneracao da esfera
publica, a politizacdo de interesses sociais e econdmicos e a transposi¢ao das atividades
tipicas do 0ikos para um espago visivel ao publico, Habermas (2003) define como a grande
contribuicdo do pensamento burgué€s. A esfera publica burguesa, contrariamente da dos
gregos, ¢ estabilizada e mantida gragas a uma gama de direitos privados, direitos civis e
liberdades individuais - seu intento ¢ criticar o poder, deslegitima-lo, exercer influéncia sobre
ele e controla-lo - ndo é, pois, como na polis, compartilhar do seu exercicio.

Outro aspecto a ser considerado ¢ a falacia apontada pela critica marxista da
representacdo burguesa da sociedade civil como espago neutro em relacdo ao poder e
emancipado quanto a dominagdo. Deste modo, a fim de adequar a esfera publica burguesa a
seus proprios principios — afirma Bento (2003) — ¢ determinante a abertura do acesso a esfera
publica a todas as camadas sociais por meio da universaliza¢ao dos direitos politicos.

E ¢ mediante estas observacdes que Habermas — segundo Calhoun (1999) - desloca o
eixo de sua investigacdo de uma estrutura institucional histérica para a trans-historica
capacidade humana de comunicagdo. E a transferéncia da construgio de um espago para a
democracia para a elaboracdo de um procedimento discursivo sobre democracia. Deste modo,
o conceito de esfera publica deixa de dizer respeito a um topos institucional especifico para
alcancar dimensdes também procedimentais, ou seja, existira esfera publica onde quer que se
estabeleca uma situacdo de didlogo, orientada a um alcance de concordancia segundo
argumentos racionais e publicos apresentados a criticas e argumentagdes.

Esta nova conceituacdo gera uma redimensionalizagdo da dicotomia esfera
publica/privada a partir da distingdo entre sistema e mundo da vida. Em fungdo deste
pensamento, inspirado pelos conceitos de Habermas, Bento (2003) apresenta o quadro 4

(quatro) o qual expde o argumento inicial do paragrafo:

Esfera Publica Esfera Privada
Sistema Subsistema administrativo Subsistema econdmico
(Estado) (mercado)
Mundo da Vida Esfera publica politica Esfera intima

Quadro 4 - Sistema e Mundo da Vida
Fonte: Habermas (apud BENTO, 2003)
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Assim, € possivel verificar que o conceito de esfera publica em Habermas apresenta-se
mais flexivel que o de Arendt, ja4 que aquele independe de uma agenda politica especifica. De
acordo com o modelo habermasiano procedimental, qualquer tematica pode ser trazida a
esfera publica, uma vez que ¢ assegurada aqueles afetados pelas deliberagdes a possibilidade
de participagdo nas discussoes.

No entanto, Bento (2003) argumenta que diversos autores véem no modelo de esfera
publica de Habermas certa ambivaléncia segundo o desempenho de seu papel: um positivo e
outro negativo. Chama-se a atencdo para a possibilidade de constru¢ao no espaco de produgao
compartilhada comunicativamente de poder legitimo, intermediando os interesses da
sociedade civil e o Estado; por outro lado, pode desempenhar o papel oposto, sendo utilizado
pelo sistema administrativo para legitimar quaisquer conteidos presentes na formagao de
politicas.

Para que a esfera publica funcione de forma positiva - segundo visdo do modelo
habermasiano enaltecida por Bento (2003) - em beneficio de um procedimento democratico, ¢
preciso além de uma permanente vigilancia e defesa do mundo da vida contra as investidas
dos subsistemas econdmico e administrativo visando a mercantilizagdo ou burocratiza¢ao da
esfera publica; que se garanta uma agenda que permaneca aberta a inclusdo de novos
conteudos para que a discussdo e a delibera¢do se déem espontaneamente segundo as regras
do discurso pratico.

Por fim, mesmo com a existéncia das mais diversas criticas que podem ser feitas ao
conceito de esfera publica de Habermas, sua contribui¢do teérica — afirma Bento (2003) — ¢
inestimavel. Com o seu modelo procedimental concretizou-se a possibilidade de abrir
definitivamente a agenda politica para a inclusdo de quaisquer tematicas socialmente
relevantes. Da mesma maneira, ndo se encontram restrigdes quanto aos sujeitos participantes:
0s Nnovos movimentos sociais que representavam a ascensdo do social, dos interesses
particulares e traduziam um principio de desagregacao na perspectiva de Arendt, podem agora
de forma legitima participar ¢ sdao mesmo considerados atores importantissimos no

procedimento democratico.
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2.3 O MODELO TRIPARTITE DE SOCIEDADE CIVIL: A CONCRETIZACAO DA
TERCEIRA ESFERA RUMO AO DESENVOLVIMENTO DA PARTICIPACAO CIDADA

Até entdo, os modelos apresentados de espaco e interesse publico e privados,
consideravam como atores de analise o papel do Estado e do mercado. Eram arquétipos
dicotdmicos em que os cidadaos de forma organizada — a chamada sociedade civil — mesmo
que citados, ndo contavam com um auténtico espago de agao.

A visdao de Cohen e Arato (1999) sobre a adicdo do conceito de sociedade civil ao
arcabougo da teoria habermasiana, vem complementar e sanar certas criticas dirigidas aos
modelos anteriores, criando novas interpretacdes, em especial do arquétipo de Habermas, ja
que ¢ o aparato conceitual do mesmo que os autores acreditam que fornece a melhor
possibilidade de reconstru¢do de um modelo tripartite de sociedade civil.

Mesmo nao trabalhando o conceito de sociedade civil, a distin¢do feita pelo autor entre
sistema ¢ mundo da vida — afirma Bento (2003) — fornece um marco analitico de onde se pode
situd-lo e ao mesmo tempo compreender sua estrutura, logica de funcionamento e fungao
relativamente ao Estado e a economia.

Assim sendo, para Cohen e Arato (1999), € a partir do conceito de sociedade civil que
se torna possivel repensar as relagdes entre Estado e mercado, bem como entre esfera publica
e esfera privada, numa conjuntura cada vez mais concretizada pela agdo de uma sociedade
democratica, assinalada por um intenso associativismo e pela urgéncia do surgimento de
novos movimentos sociais.

O conceito de sociedade civil ja foi objeto de inumeras interpretacdes. Segundo
Avritzer (1994), a conceituagdo surgiu a partir das doutrinas do jusnaturalismo, que
inauguram — pela visao do autor — a tradicao teorica do conceito de sociedade civil vista nos
dias atuais.

Seguindo uma linha historica, afirma que Hobbes utilizou a expressdo como forma de
retrabalhar a idé€ia aristotélica de “sociedade politica”. Retrabalho , para Avritzer (1994), no
sentido que para Aristoteles, a sociedade politica se opunha a sociedade doméstica,
representando cada qual respectivamente o espago publico e o espago privado, enquanto
Hobbes argumenta uma mudanga de perspectiva: opde a sociedade civil ao estado de
natureza, ja ndo composto da familia, mas de individuos isolados livres e iguais.

E essa mudanga de perspectiva do pensamento dito moderno em relagao ao antigo

constituiu um reflexo teérico do que na pratica representou a mudanca de uma economia
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baseada na atividade da familia para uma economia de mercado em que o sujeito da atividade
produtiva ¢ o individuo.

De acordo com Bobbio e Bovero (1986), o jusnaturalismo busca a formacao de uma
teoria racional de Estado, legitimado sobe o consenso dos proprietarios e dos agentes
econdmicos. Locke, afirmam os autores, vai mais além do pensamento proposto por Hobbes
ao reconhecer o direito de propriedade como um direito natural, para cuja protecao institui-se
a sociedade civil. Deste modo, pode-se reconhecer que na visao da teoria jusnaturalista o
conceito de sociedade civil preenche a funcdo de articular o projeto politico-social da
emergente classe burguesa, no qual se demonstra a necessidade do Estado e da autoridade e
principalmente sua separacdo frente a sociedade produtora, perante a qual deve se legitimar.

No entanto, com o decorrer da historia, cerca de dois séculos mais tarde, o projeto
politico da burguesia ja estd materializado de forma que o principio da legitimidade
jusnaturalista ndo cabe mais a realidade construida. E ¢ a partir deste contexto que Hegel —
como expoe Avritzer (1994) — propde uma reconceituagdo de sociedade civil, distinguindo-a
da idéia de Estado. A sociedade civil, deste modo, compreende a sociedade burguesa, o
espacgo da atividade privada do individuo considerado de forma abstrata. A sociedade civil,
nesta visao, coloca-se entre a familia e o Estado.

Ja& Marx — afirma Avritzer (1994) — reduz o conceito de sociedade civil de Hegel
apenas ao conjunto das relagdes de producdo e troca capitalistas. Seu escopo ¢ denunciar que
o Estado, distante de resolver as contradi¢des inerentes a sociedade civil, as mantém tendo
como funcionalidade apenas a reproducao e legitimagao das relagdes capitalistas de produgao.

Outro intento na busca por uma ressignificagdo do conceito de sociedade civil, afirma
Bobbio (1987), foi o de Antonio Gramsci. Este estudioso abriu importantissimos horizontes
tedricos aproveitando a idéia marxista da sociedade civil como palco onde se desenvolvem as
transformagdes historicas, retirando o conteudo econdmico. Gramsci também parte do modelo
de Hegel e, novamente, reduz seu significado original, isolando exatamente aqueles elementos
que foram descartados por Marx.

Enfim, segundo Avritzer (1994), a grande inovagdo do modelo de Gramsci constituiu
em substituir o modelo bipartite antecedente — estado de natureza e sociedade civil no
jusnaturalismo, e sociedade civil e Estado, na visdo hegelo-marxista - por um modelo
tripartite: infra-estrutura econdmica, sociedade civil e sociedade politica ou Estado; modelo
este inicialmente enaltecido por Cohen e Arato (1999) cujo objetivo € criar um espaco em que
se possa situar a luta por novas formas de solidariedade, integracao social e democratizagao

das institui¢des politicas, para além do Estado e do mercado.
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A partir do modelo tripartite, afirma Avritzer (1994), é possivel distinguir o conceito
de sociedade civil tanto do Estado quanto das relagdes economicas e permite identificar nele
um estatuto proprio que nao se enleia com o do Estado, baseado no comando e na for¢a, nem
com o da economia, baseado nas regras de mercado.

Segundo esta defini¢do, pode-se — de acordo com autor supracitado — visualizar a
sociedade civil gramsciana como constituida numa arena onde se da o embate entre valores e
visdes de mundo que tentam alcangar o senso comum e se tornar hegemonicos, preparando o
campo para as transformacgdes econdmicas e politicas no Estado.

No entanto, apesar da visdo gramsciana ter sido extremamente importante para a
inauguracdo de um modelo tripartite, sua teoria a cerca da sociedade civil possui espaco para
evolugdo. Segundo Cohen e Arato (1999), Gramsci visualiza a sociedade civil muito mais
como um obstaculo a ser enfrentado do que um espaco neutro ideologicamente em que a
politica e a liberdade encontram seu pleno sentido e realizagio. E por este motivo que os
autores, como ja exposto inicialmente, encontram no aparato teérico de Habermas uma maior
afinidade aos seus propositos.

Deste modo, ap6s uma retrospectiva historica relacionando os diversos conceitos de
sociedade civil a interpretacdo de diferentes autores, pode-se em suma, apresentar uma
divisdo moderna de trés ambitos de atuagdes. De um lado, segundo Bento (2003), temos a
distin¢do entre a esfera publica e a esfera privada, sendo que a primeira diz respeito a esfera
dos assuntos comuns a toda a sociedade, compreendendo o Estado assim como a opinido
publica e a esfera politica participativa, notadamente movimentos sociais € outros sujeitos
coletivos, organiza¢des ndo-governamentais ou organizacdes de base, desde que argumentam
assuntos de interesse geral ou busquem influenciar a politica estatal. A esfera privada, por sua
vez, ¢ o espago de articulacdo de interesses particulares, individuais ou de grupos,
compreendendo assim a economia, a familia, e formas associativas. Ja a sociedade civil pode
situar-se tanto na esfera publica quanto na esfera privada, conforme a natureza do tema posto
em discussao.

Por fim, Bento (2003) argumenta que a teoria democratica da sociedade civil pretende
superar a teoria de Habermas ao deslocar o eixo das instituigdes constitutivas e defensivas do
mundo da vida para as instituicdes ofensivas de mediagdo entre este mundo da vida e os
sistemas, introduzindo no discurso ndo somente uma perspectiva critica, mas também uma de
reforma. No caso do Estado, trata-se de desenvolver no interior da administragdo publica
estruturas participativas altamente inclusivas de todas as formas associativas, inclusive

movimentos sociais.
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Assim, a participagdo social ¢ extremamente defendida por Cohen e Arato (1999), que
ao contrario de Habermas acreditam que seja um importante componente na formulacdo e
implementagdo de politicas, ndo resultando necessariamente em burocratizagdo dos
movimentos sociais — como argumentava o pensamento habermasiano — uma vez asseguradas
a deliberacdo e a discursividade além da abertura da agenda politica, isto ¢, sem que o Estado
ou grupos sociais privilegiados determinem os temas a serem discutidos nem as opgdes

disponiveis.

2.3.1 Sociedade Civil no Brasil: evolugéo e peculiaridades

Antes de explorar a participagdo social e sua importancia na gestdo dos negocios
publicos, ¢ interessante observar — apos a exposicdo dos mais diversos conceitos abordados
por diferentes autores em €pocas distintas - o processo de consolidagdao do papel da sociedade
civil no Brasil.

Segundo Avritzer (1994), a revivescéncia do conceito de sociedade civil ocorreu por
ocasido dos eventos politicos relacionados a 1989 no leste europeu e nos movimentos para a
redemocratizagdo da América Latina, onde sua utilizagdo adquiriu uma positiva conotacao,
identificado com a luta dos novos movimentos sociais que desde a década de 1970 vém
lutando por participagdo e aprofundamento da democracia.

O autor caracteriza os processos de democratizagdo na América Latina como parte
integrante da chamada terceira onda de democratiza¢do. Esta, afirma Avritzer (2002), teve
sobre o prisma da agdo coletiva uma caracteristica diferente da segunda onda: os atores
sociais no decorrer da luta contra o autoritarismo, tornaram-se capazes de limitar o poder do
Estado e, a0 mesmo tempo, geraram potenciais organizativos e institucionais no nivel das
proprias agdes civis, criando alternativas de organizagdo social e politica.

Corroborando o exposto pelo autor sobre movimentos na América Latina, a sociedade
civil brasileira — de acordo com Dagnino (2002) — profundamente marcada pela experiéncia
autoritaria do regime militar instalado em 1964, experimenta, a partir da década de 70, um
significativo ressurgimento. Esse ressurgimento argumenta Avritzer (1994), que possui como
eixo a oposicao ao Estado autoritario, foi tdo significativo que € visto, por diversos analistas,
como de fato a fundagdo efetiva da sociedade civil no Brasil, uma vez que sua existéncia

anterior estaria fortemente caracterizada pela falta de autonomia em relag@o ao Estado.
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No caso do Brasil — aponta Avritzer (1994) — o processo de combate ao autoritarismo
e de transi¢do para a democracia foi marcado por certos aspectos como: a constru¢do de uma
esfera de praticas sociais mais democraticas, em que praticas dominantes e excludentes foram
questionadas; a reavaliacdo de uma tradi¢do cultural ambigua em relagdo a democracia; ¢ a
defesa de um campo de demarcagdo entre sociedade civil e Estado. Desta forma, conclui o
autor, emergiram novos potenciais culturais de construgdo democratica, assim como a
possibilidade de concretizagdo de movimentos e instituigdes sociais.

Considerada - segundo analise de Dagnino (2002) — o tunico nucleo possivel de
resisténcia a um Estado autoritario, a sociedade civil se organizou de forma substancialmente
unificada na luta a esse Estado, desempenhando um papel fundamental no longo processo de
transicdo democratica.

A partir da volta da vigéncia das instituigdes democraticas formais basicas — como o
caso das eleicdes livres e da liberdade de imprensa — oriundas de um processo de
estabelecimento da constituicdo de 1988, a autora aponta como conseqiiéncias o
fortalecimento de uma visdao que localiza a luta pela democracia no préprio terreno da
sociedade civil e ndo apenas no Estado.

Por outro lado, apresenta Dagnino (2002), na medida em que o regresso as institui¢des
formais bésicas da democracia ndo produziu o encaminhamento adequado por parte do Estado
dos problemas de exclusdo e desigualdade social na suas mais variadas expressdes, mas antes
coincidiu com o seu agravo, agucaram-se idéias que enfatizavam nao s6 a ampliagao da nogao
de democracia, mas também a necessidade de aprofundar o controle do Estado por parte da
sociedade.

Como efeito concreto resultante dessas visdes, a estudiosa apresenta a emergéncia de
experiéncias de construgdo de espagos publicos — como a implementagao de conselhos,
foruns, cameras setoriais € orgamentos participativos — tanto daqueles que visam promover
um amplo debate no interior da sociedade civil de temas até entdo excluidos de uma agenda
publica, como daqueles que se constituem espagos de ampliagdo e democratizacdo da gestdo
estatal.

Por fim, Dagnino (2002) apresenta uma reflexdo a cerca do processo de
democratizagdo da nagdo brasileira. Para a autora, esta acdo, que se iniciou com as lutas
travadas contra a ditadura militar se estende aos dias de hoje ndo havendo previsdo quanto ao
seu término. Ou seja, ndo se constitui em um processo linear, mas sim dindmico, devendo ser

entendido como desigual no seu ritmo, nos seus efeitos sobre as mais diversas areas da vida
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social, politica, aliando avangos, estagnacdes e até mesmo retrocessos, mas tendo sempre
como meta a busca pela participacgao ativa da sociedade civil.

Em uma mesma linha de importancia, Leff (2000) ao tratar do desenvolvimento social
na América Latina, argumenta que a sociedade civil surgiu como resposta aos processos de
dominagdo, marginalizacdo e empobrecimento das maiorias, desencadeados pelas classes
dominantes e os grupos privilegiados, colocando em questao as relagdes de poder econdmico
e politico da ordem estabelecida.

Muitos destes novos movimentos sociais resultaram dos efeitos das politicas
neoliberais, mas também do exercicio autoritario do poder por parte do Estado e da
ineficicia das empresas publicas e privadas para dotar a sociedade de condigdes de
vida adequadas (produtos e servigos basicos, empregos ¢ meios de produgdo,
recursos ambientais). (LEFF, 2000. p.333)

Diante tal situacdo, a sociedade civil exige uma maior participagdo na tomada de
decisdes, nas politicas publicas e na autogestdo de seus recursos naturais e produtivos que
afetam suas condigdes de existéncia. E, assim como Dagnino (2002), Leff (2000) conclui que
novas formas de organiza¢ao da cidadania e de participagdo sociais sao determinantes ao

dindmico processo democratico da busca pela participacao ativa da sociedade civil.

2.3.2 Sociedade Civil no processo de Desenvolvimento Sustentavel

O desenvolvimento progressivo das forgas produtivas — e também as destrutivas —
impulsionado pelo objetivo de maximizar os lucros nas economias capitalistas e os excedentes
nas economias socialistas, gerou, como afirma Leff (2000), juntamente ao incremento dos
meios de producdo e consumo, uma destruicdo sem precedentes dos recursos naturais,
desencadeando desequilibrios ecoldgicos em todo o planeta e processos de degradacgao

ambiental que ameagam o desenvolvimento sustentavel da humanidade.

Diante deste contexto, a democracia, argumenta o autor, aparece como O projeto
civilizador na reconfigura¢do das forcas politicas de um mundo marcado pela desigualdade
social, pelo empobrecimento das maiorias e pela degradagao ambiental.

Em vista de tais cenarios, o processo de transicdo para uma sociedade mais
democratica e uma economia mais sustentavel estd mobilizando, segundo Leff (2000), novos

atores sociais e reivindicando novos direitos humanos que incluem tanto o direito a
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informag¢do e ao conhecimento, como o acesso aos recursos naturais e a defesa dos bens e
servigos ambientais da humanidade.

Tais movimentos, argumenta o autor, surgem no interior de uma nova cultura
ecologica e democratica, evidenciando a necessidade de criacdo de 6rgaos de representagdo
dos mais diferentes grupos sociais € meios efetivos para a resolucdo de seus interesses
ambientais, muitas vezes contrapostos. Nao obstante, tais procedimentos ultrapassam os
propositos de uma democracia politica baseada num regime pluralista de partidos, com
processos eleitorais transparentes.

O grande surgimento de reivindicacdes diversas que emergiram da abertura
democréatica e o imperativo de sustentabilidade ecoldgica impuseram a necessidade de tomada
de decisdes mais participativas. Por outro lado, Leff (2000), afirma que o imperativo de
estabelecer procedimentos que atendam com justica e resolvam consensualmente e
pacificamente

o conflito de interesses que surge da recomposicdo de forgas politicas, da redefini¢do
dos direitos de propriedade dos (naturais e tecnologicos) de produgdo, da
reapropriagdo dos recursos naturais ¢ da redistribui¢do da riqueza a partir das

posicdes antagbdnicas que abrem as alternativas do desenvolvimento sustentavel
(LEFF, 2000 p.334)

Com o surgimento da sociedade civil nos assuntos publicos e na gestdo de suas
condi¢gdes de existéncia - amplamente apresentado em topicos anteriores dando destaque a
visdo de Cohen e Arato (1999) a qual argumenta que ¢ a partir do conceito de sociedade civil
que se torna possivel repensar as relagdes entre Estado e mercado, bem como entre esfera
publica e esfera privada, numa conjuntura cada vez mais concretizada pela acdo de uma
sociedade democratica e demandante de novos movimentos sociais — abriu-se espaco para
novas formulas de organizagdo de cidadania.

Consequentemente, segundo Leff (2000), vém-se constituindo organiza¢des “nao-
governamentais” e associagdes civis de cunho diverso. Deste entdo, estes grupos iniciaram
novas modalidades de atuacdo e procedimentos para apresentar demandas legitimas da
populacdo. Entre estas organizagdes, muitas se definem como ecologistas, incluindo de forma

evidente reivindicacdes ambientalistas e sustentaveis nas suas praticas e lutas sociais.



44

2.4 POLITICAS PUBLICAS

Para entender o significado de politicas publicas, Heidemann (2005) argumenta ser
necessario esclarecer que, em termos politicos-administrativos, o desenvolvimento de uma
sociedade resulta de decisdes formuladas e implementadas pelos governos dos Estados
nacionais, subnacionais € supranacionais, em conjunto com as demais forcas vivas da
sociedade, sobretudo as forcas de mercado. Em seu conjunto, estas decisdes e agdes de
governo e de outros agentes sociais constituem o que se conhece com o nome genérico de
politicas publicas.

Pode-se também conceituar politicas publicas como “o conjunto de agdes coletivas
voltadas para a garantia dos direitos sociais, configurando um compromisso publico que visa
dar conta de determinada demanda, em diversas areas. Expressa a transformag¢ao daquilo que
¢ do ambito privado em agdes coletivas no espaco publico” (GUARESCHI et al, 2004, p.180).

Para Silva (2000), a politica publica ¢ resultado de um demorado e intricado processo
que envolve interesses divergentes, confrontos e negociacdes entre varias instancias
instituidas ou arenas e entre os atores que delas fazem parte. Soma-se a este argumento, uma
defini¢@o de politica publica por Oszlak e O’Donnell (1976, p.21 apud SILVA, 2000) como:

um conjunto de a¢des e omissdes que manifestam uma modalidade de intervencdo
do Estado em relagdo a uma questdo que chama a atengdo, o interesse ¢ a
mobilizagdo de outros atores da sociedade civil. Desta intervengdo, pode-se inferir
uma determinada dire¢do, uma determinada orientagdo normativa, que,

presumivelmente, afetard o futuro curso do processo social desenvolvido, até entdo,
em torno do tema.

Quanto mais atores sociais ou institucionais fizerem parte do curso politico, argumenta
Silva (2000), mais amplo ele serd, sendo a politica publica o resultado das relacdes
estabelecidas entre eles. Logo, a politica publica compreende um conjunto de atores ou grupos
de interesses que se mobilizam em torno de uma politica; instituigdes, cujas regras de
procedimento impedem ou facilitam o acesso de atores as arenas decisorias; processo de
decisdo, onde os atores estabelecem coalizdes e fazem escolhas para a acdo; e produtos do
processo decisorio ou politica resultante.

Buscando elucidar mais conceitos relativos as politicas publicas, Heringer (2002)
descreve em sua obra uma breve revisdo conceitual do tema. Segundo a autora, o termo
politica (policy) pode ser entendido de formas variadas pelas mais diversas areas de

conhecimento. Para exemplificar tal multiplicidade de idéias, apresenta o exemplo de
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conceituacdo dos economistas. Para estes, o termo politica significa andlise racional para
alcangar metas de crescimento. Outro exemplo explanado ¢ a conceituagdo adotada no campo
das ciéncias sociais. Segundo tais estudiosos desta area, o conceito de politica estd
diretamente associado e dependente dos processos politicos, logo, apresenta uma
racionalidade diferente: mais humanistica.

No entanto, afirma Heringer (2002), mesmo com certa presenga de heterogeneidade de
entendimentos, ¢ possivel estabelecer uma conceituacao mais ou menos consensual, de que o
“ato politico” ou “a politica” se refere aos principios de acdo de determinado governo,
orientado para atingir fins e populagdes especificas, ou seja, ¢ um meio para se alcangar
determinada meta econdmica ou social.

Neste entendimento, tanto as metas como as estratégias de agdo para alcangé-las sao
objetivos de duas facetas da politica ptblica que, como observa Heringer (2002), ndo sempre
sdo congruentes: o discurso, ou seja, a forma pela qual uma demanda se transforma numa
proposta de ag¢do e de registro na agenda de decisdes de um Governo; e a pratica, que ¢ a
maneira pela quais os diferentes atores se inter-relacionam, formulam seus problemas, exigem
solucdes, instrumentam e materializam a politica em si.

Deste modo, Ozlak e O" Donnel (1984 apud MAINGON, 1992) utilizam prévia
definicdo quando argumentam que sendo a politica um processo sujeito a pressoes, esta pode
ser entendida como uma acao intencional de Governo, instrumentada pelo Estado, impactando
a um segmento majoritario da populacao, ou como um conjunto de acdes ou mesmo omissdes
que manifestam determinada modalidade de interven¢ao do Estado, em relacdo a uma questao
que seja de interesse para outros atores da sociedade civil.

Uma politica publica de cunho social pode ser entendida da mesma forma. Para tal
esclarecimento, Vieira (1992 apud HERINGER 2002) explica que uma ag¢dao de Governo
destinada a melhorar o bem-estar ou a qualidade de vida dos cidadaos, provendo-os de
servigos e renda; ou ainda como uma ag¢do deliberada das classes dominantes para manter o
trabalhador assalariado sob dominio do capital pode ser entendida como uma ag¢ao intencional
de Governo, instrumentada pelo Estado.

Um terceiro enfoque aponta que a politica publica social objetiva permitir aos
individuos a satisfacdo de certas necessidades ndo levadas em considera¢dao pelo mercado, ou
seja, o Estado so possui a responsabilidade de atender aos setores mais pobres, cujos recursos
financeiros nao lhes permitem custear suas necessidades minimas.

Diante a descri¢ao de diversas tendéncias, Heringer (2002) delimita-as no intuito de

unificar o entendimento de politica publica. Para a autora, esta deve ser entendida como uma
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definicdo de objetivos a serem alcancados (parte filoséfica ou moral), incluindo a estratégia
de agdo e metas desejadas (a parte pragmatica), num processo de decisdo politica, construido
socialmente, de acordo com os interesses das partes envolvidas. Segundo a estudiosa, a
politica de Estado ¢ entendida como determinadas idé€ias e principios que se caracterizam pelo
seu carater de permanéncia, de legitimidade junto a sociedade e junto a burocracia, tanto
quanto pela sua materializacdo em textos legais e em institui¢des especificas.

Abaixo desta superestrutura, relata a autora, existem os governos, que sdo gestores
temporarios destas politicas de Estado. Conciliar estes dois aspectos - a estrutura e a
conjuntura - ¢ um dos desafios mais complexos da administracdo publica, pois cada governo
ird intencionar uma interpretagdo pessoal sobre os principios de acdo do Estado, conforme
tendéncias politicas e articulagdes de interesses.

Quanto aos diferentes tipos de politica ptblica, Heringer (2002) e Frey (2000) citam
Lowi quando as definem como intervengdes do Estado, de trés tipos: distributivas,
redistributivas e regulatorias. Estas duas ultimas envolvem uma decisdo de curto prazo a
respeito de quem serdo os beneficiados diretos de uma politica determinada. As distributivas
sdo politicas que vao se acumulando ao longo do tempo e envolvem todos os setores
institucionais envolvidos. Por outro lado Maingon (1992) define que as decisdes de carater
distributivo s@o mais amplas e consideram a sociedade dividida em diferentes classes e setores
sociais.

Por ultimo, Heringer (2002) tece mais uma segmentacdo: a distincdo de politicas
publicas que ndo tém relagdo direta com o processo produtivo e que se dirigem a coletividade
como um todo, ou a parte dela (as chamadas politicas sociais), daquelas que estdo diretamente
relacionadas com o processo de producao de capital (as politicas econdmicas).

Uma vez apresentados conceitos e categorizagdes sobre politicas publicas, passa-se a

descricdo de sua evolugdo e processo de concretizagao.

2.4.1 Evolucéao do Papel das Politicas Publicas e A Busca pela Participacdo Cidada

Segundo Heidemann (2005), até as primeiras décadas do século 20, a promogao do
progresso esteve a cargo sobretudo das forcas de economia de mercado. E sem a presenga ou

a iniciativa do Estado, regulando politicamente a economia, nao havia politica publica para
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estabelecer contornos e condicionar as ag¢des econdmicas, que dependeriam quase que
exclusivamente de um mercado auto-regulado.

No entanto, argumenta o autor, esta liberdade quase que absoluta dos individuos
tornou-se problematica. A partir de entdo, viu-se crescer o papel do Estado que foi
acompanhado por uma diminui¢do da importancia da atuagcdo do Mercado auto-regulado na
sociedade.

Diante deste contexto, agravado pela ocorréncia das duas guerras mundiais, os Estados
e os Mercados passaram a promover em conjunto o desenvolvimento da sociedade.

Assim, a acdo politica dos governos, no campo da economia, veio a se expressar por
meio de acdo regulatdria, pela criagdo de leis que imprimiam direcionamentos especificos de
ordem politica as iniciativas econdmicas; ¢ por meio de participagdao direta do Estado na
economia, com funcdo empresarial, como, por exemplo, na criagdo e administragdo de
empresas estatais.

No entanto, da imposi¢do por meio de agdes regulatorias, o papel da politica publica
evolui, dando grande destaque para a participagdao da populagdo em sua construcao.

No Brasil, conforme destaca Saule Junior (2006), ¢ recente a preocupagdao da
construcdo das politicas publicas via participacdo popular - um produto do processo do
estabelecimento de uma nova organizagdo politica do Estado, fundamentada na
descentralizagdo, passando os municipios a serem reconhecidos pela constituicdo de 1988 ao

lado da Unido, como um dos membros da Federacao, como os Estados ¢ Distrito Federal.

As politicas publicas t€ém, em cada Estado, o respaldo legal da Constituicdo Federal,
da Constitui¢do Estadual e Lei Organica do Municipio. Podem ser definidas como o conjunto
de programas de agdo governamental voltados a concretizagdo de direitos sociais.
Caracterizam-se como instrumentos de planejamento, racionalizagdo e participacao popular.
A literatura especializada, como os textos legais enfatizam a participagdo popular como o
principio fundamental para que assim possam ser definidas, como destacam em suas obras

Hofling (2004), Neder (2006) e Saule Junior (2006).

Por ser um conceito relativamente novo ao Brasil, absorvido no final da década de 80,
sua pratica permanece em constru¢do, razao pela qual, argumenta Silva (2000), ainda se
encontram equivocos de conceito ao se referir como politicas publicas o conjunto de agdes
concebidas e emanadas do poder institucional sem a participagdo da sociedade civil

organizada.
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Quanta a sua concretizagdo e conseqiiente formulagdo, o ciclo conceitual das politicas
publicas - de acordo com Dye (2002) - compreende pelo menos quatro etapas: a primeira
refere-se as decisdes politicas tomadas para resolver problemas sociais previamente
estudados. Depois de formuladas, as politicas decididas precisam ser implementadas, pois
sem agdes elas ndo passam de boas intengdes. Numa terceira etapa procura-se verificar se as
partes interessadas numa politica foram satisfeitas em suas demandas. E, finalmente, as
politicas devem ser avaliadas, com vistas a sua reformulagdo, aperfeicoamento ou,
simplesmente, descontinuidade.

Em primeiro lugar, como destacado anteriormente, s6 existem politicas se existem
acoes, decisdes. Todos os dias sdo tomadas, em todo o mundo, decisdes politicas, ou politico-
administrativas, que vinculam as coletividades humanas em cujo nome sao assumidas. Estas
nao sdao decisdes individuais, no sentido de que seriam tomadas por mera disposi¢ao
individual, sem respeito a regras de formulacdo. As decisdes politicas refletem em maior ou
menor grau a teoria das decisdes coletivas, nucleo da moderna teoria da democracia
(BOBBIO, 1986).

Para detectar e estudar a participacdo cidada no processo de desenvolvimento de
politicas publicas, ¢ necessdrio vizualizar os passos para o processo de formulagdo de
politicas publicas. Em relagdo a isto, Dye (2002) apresenta as etapas do processo de

formulagdo de politica como atividade politica conforme quadro 1(um) a seguir:

(Continua)
o FEtapa: e Processo:
*  Identificar problemas —Tornar manifestas as demandas, para a acdo governamental.
e Montar agenda para > Escolher as questdes a serem decididas e os problemas a
deliberacdo serem tratados.

e Formular propostas de politicas | « Desenvolver propostas de politicas, para resolver as questdes

¢ os problemas.

e Legitimar politicas > Selecionar uma proposta.
<> Articular apoio politico para ela.

<> Transforma-la em lei.
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(Conclusio)

¢ Implementar politicas > Organizar burocracias.
<> Prestar servigos ou prover pagamentos.

«> Criar impostos.

e Avaliar politicas <> Estudar os programas.
<> Relatar os outputs dos programas governamentais.

<> Avaliar os impactos dos programas sobre os grupos-alvo e

sobre outros grupos.

<> Propor mudangas e ajustamentos.

Quadro 1 - Processo de Formulagdo de Politicas
Fonte: Dye (2002).

Em suma, pode-se visualizar o processo politico como uma série de atividades
politicas — identificagdo de problemas, organizacdo de agenda, formulacdo, legitimacao,
implementagdo e avaliagdo. A conseqiiente participacao, ou ndo, da populacao em cada etapa

do processo ¢ definitiva para medir o grau de democracia e descentralizagdo de um governo.

2.5 PARTICIPACAO CIDADA: SUA IMPORTANCIA NA CRIACAO DE UM NOVO
PARADIGMA DE DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

2.5.1 Principios da Construcéo da Participacao Cidada

Séguin (2002), utiliza-se da visdo de Cunha Filho quando enfatiza a importancia da
insercao popular na formacao da vontade do Estado. Participar consiste, etimologicamente em
tornar parte, em pertencer a um todo, que ¢ mais forte do que a soma das forcas individuais.
Logo, o principio da participacdo popular reforca os mecanismos e instancias democraticas.

Para Palermo e Arantes (2002), a participagdo ¢ uma questdo de atitude, lideranga e

apropriacao. Atitude quando se entende que a participagdo publica ndo ¢ um conjunto de
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métodos ou abordagens, mas sim uma atitude relacionada com importancia do envolvimento
dos cidaddos na construcao conjunta do futuro de sua comunidade. Nesta linha, participacao,
para os atores, ¢ uma empreitada de desafios e descobertas que precisa ser criativa, coletiva e
colaborativa. Para tanto, indicam dois fatores essenciais:

a) convic¢do para abrir novas possibilidades e para enfrentar um resultado que ¢

desconhecido;

b) credibilidade junto a comunidade, o que leva tempo e exige responsabilidade.

Quando citam o fator lideranga, significa mostrar, em nivel local, uma visdo global, ou
seja, o fato de que a antevisdo do futuro deve ir além do presente, pois um processo sem
contetido nio tem sentido. E a capacidade de manter a busca por um objetivo em longo prazo.

Por fim, citam apropria¢dao no sentido de que a participagdo nao pode ser vista como
uma forma de pacificar ou domar a oposi¢ao para evitar um confronto politico, mas sim como
uma ferramenta para melhorar a gestao publica local.

Dando seqiiéncia ao estudo dos principios da constru¢do da participacdo, os autores
estratificam a natureza da participagcdo popular. Conforme Palermo e Arantes (2002), existem
quatro tipos distintos de participagdo publica, caracterizados ora pela natureza, ora pelo grau
de envolvimento. No informativo, uma informac¢ao ¢ apenas dada e, ou, recebida. Constitui
uma forma passiva e limitada de participacdo, em que os participantes estdo sujeitos a
perguntas que visam fazer com que informagdes e percepcdes possam ser coletadas ou
expostas para sua informagdo. No reativo, as estratégias sao estabelecidas na nog¢ao de que a
participagdo ¢ mais facil e significativa quando existe um ponto focalizado de forma concreta
— como uma idéia ja formada a ser debatida, ou projetos de leis, por exemplo — que provoque
uma reacao.

A participagdo dita exploratoria apresenta os autores, ¢ recomendada quando ndo se
conhece exatamente qual ¢ o problema, nem como deverd ser conduzida a sua solugdo.
Utilizando-se a participag@o publica como uma técnica colaborativa e exploratéria, grupos de
trabalho podem ser estabelecidos a fim de investigar aspectos de interesse e necessidade das
comunidades.

Por fim, definem a participagdo do tipo ativa. Para explicar tal caracterizacdo, os
estudiosos supracitados argumentam que existe, tradicionalmente, uma linha de separagdo
entre a participacao e a agdo. Isso significa que a comunidade pode até ser incluida, informada
ou questionada, mas quem faz o plano sdo profissionais. Por outro lado, criticam essa visao

tradicional, que pode ser evitada ja que existe, na atualidade, um movimento crescente rumo
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ao planejamento comunitério, que esta buscando desvencilhar a separacdo entre a participagao

€ a agao.

2.5.2 Participacdo Cidada no Estabelecimento de Politicas Publicas: Importéncia,
Limites e Desafios

Para Denhardt e Denhardt (2003), a idéia da participagdo cidada no estabelecimento de
politicas publicas ndo deve se restringir meramente em constituir uma visdo e deixar a
implementagao para aqueles que estdo no governo. Para os autores, o cidadao deve participar
de todas as etapas do processo, designando e realizando programas que se desloquem na
diregdo desejada pela sociedade. Ou seja, o foco primordial ¢ que a implementagdo de
politicas publicas deva ser engajada por cidaddos e construida pela comunidade. Os cidadaos
nao devem ser tratados como potenciais interferéncias, e nem usados como meios de redugao
de custos. Ao invés disso, o engajamento cidaddo deve ser visto como apropriado e parte
necessaria a implementacao de uma democracia realmente efetiva, ndo s6 representativa.

Segundo Arantes e Palermo (2002), existem varios argumentos a favor de uma
participagdo publica como ferramenta de planejamento de politicas publicas, dentre eles
destaca:

a) Uma cidade ndo é um assunto particular: A comunidade deve ser dada toda a

oportunidade de participar, identificar problemas, revelar contextos, desenvolver
possibilidades, explorar oportunidades, refletir sobre as suas conseqiiéncias e, até mesmo,

fazer suas proprias escolhas.

b) A cidade ¢é um projeto colaborativo: A cidade ¢ um complexo construido por muitas

maos. A idéia de um projeto em conjunto exige, pois, o envolvimento ndo apenas no

momento de decidir o que fazer, mas também o proprio fazer.

¢) O poder das idéias: E injustificado argumentar contra a participagao publica, pois, se
as pessoas mais afetadas ndo estiverem envolvidas, as decisdes passam a ser autoritarias,

havendo, assim, um predominio da exclusdo e o predominio de uma visao limitada.

Além destes argumentos, Campbell (2005) em seu artigo “THEORIZING THE
AUTHENTIC Identity, Engagement, and Public Space”, apresenta resultados de pesquisas que

demonstram o sucesso da participagdo no comprometimento a longo prazo, afirmando que
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membros de grupos exibem maior cooperacao quando a identificagdo com o grupo € positiva
e saliente. Trata-se do senso de pertencer, citado por Denhardt e Denhardt (2003), e também
apresentado por Roberts (2004) e Alford (2002), como motivador, € a0 mesmo tempo como
resultado da participagdo. Roberts (2004) afirma que a participacao cidada direta ¢ terapéutica
e integrativa, fazendo bem ao individuo através da sensa¢do de liberdade e de pertencer,
retirando-o da alienag¢do . Em suma, entende-se que o senso de pertencer € a0 mesmo tempo
um motivo que leva o individuo a participar, € que o mantém integrado, envolvido com o
grupo em que acredita e se identifica.

Esses resultados justificam as situagdes “preparadas” para passar as pessoas um falso
senso de participagdo. Como Denhardt e Denhardt (2003) advertem, a participagcdo pode ser
estruturada para dar as pessoas uma falsa impressdo de envolvimento. A autora do artigo
inicialmente citado demonstra este aspecto quando fala das dificuldades da participagao
auténtica, visto os interesses do governo, primeiramente, na manuten¢do do poder, do status
quo; ao mesmo tempo, a falta de confianga no governo faz com que as pessoas vejam com
maus olhos as tentativas do governo de envolvimento do cidaddo. Tal desconfianga nao se
demonstra infundada: a autora, em seguida, apresenta diferengas existentes entre o
considerado ideal e a pratica corrente da participacdo, que fundamentam este sentimento.

O ideal seria a igualdade entre cidaddos e governantes na proposi¢do de alternativas
para solug¢do de problemas, de topicos de agenda, e de definicdo de prioridades. O que se
percebe na pratica ¢ a ineficiéncia das formas existentes, embora reconhecidas por autores
como King e Kensen (2002) e Roberts (2004), tais como Reunides Publicas, Conselhos da
Cidade e Painéis. Criticam os autores, que s0 reconhecem alternativas formais de participagao
politica que envolva obrigatoriamente o governo, resultando no descaso de outras alternativas,
que embora nao formais, envolvem o desenvolvimento da cidadania e a busca de politicas
publicas democraticas.

Exemplos impactantes existentes no texto de Campbell (2005, p. 694) refletem tal
questdo, particularmente o que transcreve uma lei Estadual que trata da participacdo do

cidadao nas reunides abertas do conselho da cidade, nos seguintes termos:

De acordo com a Lei da Reunido Aberta do Estado, o conselho de cidade pode somente
discutir as matérias listadas na agenda do conselho de cidade. As matérias trazidas pelo
publico sobre problemas publicos que niao sdo agendadas ndo podem ser discutidas pelo
conselho de cidade. H4 um limite de cinco-minutos por cidaddo. Dispositivos de auxilio
visuais do orador ou gravadores ndo serdo permitidos durante reunides formais. Os cidaddos
que assistem a reunides do conselho devem abster-se de fazer observacdes pessoais,
impertinentes e caluniosas ou de tornar-se barulhento ao dirigir-se ao conselho ou ao assistir
a reunido do conselho. Observagdes ndo autorizadas sobre as audiéncias, bater os pés, gritar
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e demonstra¢des similares ndo sdo permitidas. As violagdes destas regras podem resultar na
remoc¢do da reunido de conselho da cidade. (agenda da reunido de conselho da cidade de
Tempe, EUA 2002).

A utilizacdo das reunides publicas e painéis demonstram-se como espago para
apresentacdo das decisdes ja tomadas anteriormente pelos governantes, € ndo como espago
publico para participagdo democratica, como apontado pela teoria.

Nao que a participagao efetiva do cidadao seja de facil alcance. O nimero de pessoas
envolvidas e o desequilibrio so6cio-econdmico e de conhecimentos sdo dificuldades
encontrados pelos governos no envolvimento das pessoas. Muitos dos que participam e
demonstram interesse pelos assuntos publicos tornam-se tao envolvidos com os processos que
esquecem de sua fun¢do de cidadao (CAMPBELL, 2005). Denhardt e Denhardt (2003) e
Roberts (2004) expuseram tal dificuldade em seus trabalhos, sendo que Roberts (2004)
procurou demonstrar alternativas que garantissem sua viabilidade, muitas envolvendo o uso
de tecnologia da informacao.

Como reflexdo mediante o processo popular participativo, Palermo e Arantes (2002)
destacam, em seu artigo, seis limitacdes a seguir descritas:

a)  Predisposi¢do reacionaria — Segundo os autores, pessoas sdo mais facilmente

reunidas sempre que percebem a iminéncia de uma crise local, imediata e concreta.
Argumentam a predisposi¢ao pela manutencdo do “status quo”, sendo qualquer
mudanca vista, inevitavelmente, como destrutiva.

b)  Tendéncias e ajustes — Neste topico, os autores apontam a dificuldade existente

no grau de compreensdo e, consequentemente, de comunicacdo da participagdo
publica, a qual exige a interagdo entre os mais diferentes tipos de grupos e pessoas. De
forma complementar, Palermo e Arantes (2002) chamam a atengdo que para obter o
apoio publico, as idéias e as escolhas precisam ser reduzidas e simplificadas de
maneira a tornd-las compreensiveis a todos os envolvidos.

c) A tirania dos numeros — Neste aspecto, os autores argumentam que o suporte

popular ndo resulta, necessariamente, de uma decisdo acertada, pois o dominio da
maioria pode, muitas vezes, ser opressivo para as minorias, excluindo-as do processo
participativo.

d) Fator de articulacio — Em uma comunidade, algumas pessoas sao mais

articuladas e informadas do que outras, e, consequentemente, desejam marcar

presenga, enquanto outras operam nos bastidores da participagdo publica. Diante este



54

contexto, ¢ preciso despender grande esforco para a constru¢do de um espago de
debate aberto que ndo intimide a agdo de nenhum participante do processo.

e) Vacuo da liderangca — Alertam os autores que a participagdo — caso mal

direcionada — pode tornar o publico servil, a ponto do mesmo ser conveniente a uma
falta de lideranca, gerando assim, confusdo entre popularidade momentanea e dire¢do
comunitaria.

f)  Perspectiva global — O isolamento nao ¢ uma escolha, afirmam os estudiosos.

Como o mundo estd mudando de forma significativa, eventos regionais, nacionais e

globais afetam as circunstancias locais. Uma participacdo em que ndo se incluam

aprendizagem, interagdo entre informagdes e perspectivas amplas pode perder muito
em substancia.

Ante tais argumentos, verifica-se que o alcance real da participagao popular ¢ um
procedimento complexo, devendo ser conduzido de maneira transparente.

A auténtica participacdo deveria envolver os conceitos estudados por Arendt, que
utiliza a defini¢do da polis grega, e expde a esfera ptiblica como o espago em que o individuo
¢ livre para compartilhar seu pensamento e compreeensdo de mundo, participando em
conjunto da constru¢do de politicas. Para Arendt (2004) e Habermas (1990) o poder s6 ¢
legitimo quando resulta do consenso. Segundo Habermas (1990) o consenso dos integrantes
de um discurso fundamenta a validade das normas e institui¢des, legitimando-as. O consenso
universal pressupde liberdade de violéncia e coagdo, onde todos os integrantes do discurso
podem participar de maneira igualitaria.

Campbell, em varias partes do artigo, argumenta que a participagdo ¢ um processo
educativo, além de transformar as pessoas em melhores cidaddos, as transforma em melhores
individuos.

O aumento da participagao popular nas diretrizes seguidas pelo governo ¢ também
defendido por Baquero (2003) e amplamente discutido por Roberts (2004). Grandes
defensores da participagdo popular, Denhardt e Denhardt (2003), baseando-se nas idéias de
Rousseau, afirmam que, ao se engajar na participacdo, o individuo aprende e desenvolve
habilidades apropriadas ao processo, de modo que este se torna auto-sustentado, ou seja,
quanto mais os individuos participam, mais qualidade agrega ao processo de participacao,
ampliando o espirito da consciéncia publica e democracia social.

Conseqlientemente, desenvolver mecanismos que proporcionem uma democracia
social mais justa implica trazer os individuos para a esfera publica. Na defini¢do de

democracia social, Denhardt e Denhardt (2003) utilizam o pensamento de Sandel, o qual esta
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relacionado a individuos mais ativos e engajados nas atividades governamentais. Nesta
acepcao, cidaddos prezariam, primeiramente, o interesse publico, deixando em segundo plano
interesses proprios. E esta acdo, para ser efetiva, deveria contar com uma participagao popular
ativa, dotada de uma visdo de longo prazo e acesso — assim como ter consciéncia - aos
assuntos publicos.

Reforcando a importancia da participacdo popular, Palermo e Arantes (2002) expdem
o fato de que um plano ser elaborado com a participagdao publica ¢ de extrema importancia,
uma vez que este possui muito mais chances de ser mais bem delineado e apresentar maior
efetividade se comparado a auséncia dessas. Efetividade, afirmam os autores, significa
colocar um plano em pratica, de forma que os cidaddos quanto tomadores de decisdo se
sintam permanentemente motivados a participar de um processo de interesse publico, pois
percebem de forma concreta uma mudanga continua da qualidade de vida. E, portanto, isso
que proporciona a sensagdo de posse, de apropriagdo, pela comunidade, desse processo,
enfim, o engajamento das pessoas somente ocorre quando as mesmas tém consciéncia de que
0 processo participativo esta sendo conduzido de forma transparente e correspondente as
necessidades demandadas pela localidade. Ante este contexto, tem-se, entdo, consolidada uma

visdo compartilhada dos problemas, das necessidades e das solugdes locais.

2.5.3 Diretrizes estabelecidas em ordem a participacdo cidadd na implementacdo de

politicas publicas no Brasil.

Para Séguin (2002), mede-se a for¢a de uma democracia pela participagao e qualidade
dos servigos prestados pelos seus cidadaos e ndo apenas pelos servigos que estes recebem do
Estado. E, pois, por meio da participagio popular efetiva que ocorre a densificagdo da
democracia. Portanto, a participagdo cidada nas discussdes das diretrizes governamentais e na
implementagao de politicas publicas ¢ pois um principio basilar da gestao democratica.

Ao analisar a evolucao histérica da sociedade brasileira, desde seus primordios
coloniais até a presente republica federativa e presidencialista, que implanta um Estado
democratico de direito, verifica-se a constru¢do gradual de uma democracia participativa, na
qual os cidaddos e as instituicdes com poder de representagdo tém dado sua parcela de

contribuicao.
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Parcela ainda timida, segundo Oliveira (2005), uma vez que os resquicios do
coronelismo e do militarismo deixaram marcas indeléveis de autoritarismo e afastamento do
administrado dos assuntos do Estado, que somente com muito esfor¢o e ideal democratico
serdo apagadas.

Neste sentido ao analisar os instrumentos disponibilizados hoje no Brasil para
aumentar o grau de participacdo cidadd podemos ressaltar basicamente dois importantes
instrumentos que permitem aos cidadaos brasileiros participarem das decisdes sobre assuntos
de interesse publico. Por um lado temos os principios normativos de participagdo cidada
inseridos na legislacdo brasileira, tanto em nivel constitucional como infraconstitucional, e
que permitem a participacdo do cidaddo/usudrio na Administracdo Publica, via processo
Administrativo.

Ainda neste contexto de principios normativos temos no ambito estadual, a Lei
Complementar N°. 284, de 28 de fevereiro de 2005 do Estado de Santa Catarina, onde apesar
de ndo se encontrar mecanismos de interface e interlocu¢do com a comunidade organizada
propriamente dita, encontra-se diversas mencdes a necessaria adequagdo da cultura
organizacional da administragdo Publica a participagdo da cidadania. Neste sentido, tal norma
estabelece um modelo de gestdo para a Administragdo Publica Estadual na qual a participacao
popular ¢ de relevante destaque.

Quando trata do funcionamento da Administragdo Publica Estadual a participacdo
social ¢ refletida, no § 4° do Art. 9°, o qual estabelece que a Administracdo Publica Estadual
primara por maior eficiéncia, eficacia, efetividade e relevancia administrativas, pela
participacdo da sociedade nas decisdes governamentais e pela transparéncia administrativa.

Em seu Capitulo III, Art. 4° a participagdo cidada ¢ destaque no momento em que
expde que a cultura organizacional da Administragdo Publica Estadual devera estar
fundamentada em uma nova atitude do Estado perante o cidaddo, proporcionando as
condi¢des para o pleno exercicio das liberdades individuais. Para tanto, prevé em seu
paragrafo inico que a defini¢ao da cultura organizacional a ser desenvolvida deve implicar na
construgdo de uma nova cultura de cidadania e de servigo as pessoas, do modo a buscar
colocar o poder de decisdo cada vez mais proximo do cidadao.

Ainda no Art. 71, entre os papé¢is de atuacdo das Secretarias de Estado de
Desenvolvimento Regional pode-se destacar o de indutoras do engajamento, integracdo e
participacgdo da sociedade civil organizada.

Contudo, Oliveira (2005) argumenta que embora a legislacao vigente produzida pelo

poder publico, tem se esfor¢ado no intuito de incluir o cidaddo no contexto das decisdes
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politico-administrativas, a participagdo do administrado nas a¢cdes da Administragdo ainda ¢
algo novo, que ndo estd muito arraigado a cultura brasileira, esmorecendo por vezes diante de
uma apatia causada pelo desinteresse pelas causas sociais.

Mesmo os legisladores ndo poupando esfor¢cos em produzir leis que contemplam a
participagdo cidada (Agdo Popular, A¢do Civil Publica, Writ do Mandado de Seguranca, o
proprio papel do Ministério Publico na defesa ambiental inscrito na Constituicdo Federal de
1988, etc.), contudo — adverte Oliveira (2005), a cultura popular ndo avanga com a mesma
velocidade (e talvez, organizagdo),faltando, ainda, divulgacao de tais direitos ao administrado,
haja vista que a exegese legislativa estd concentrada nas maos dos politicos, juristas e de uma
parcela mais culta da populacao.

Finalizando a andlise, o autor esboga uma estratégia para a disseminacao da
participacdo cidada: realizagdo de iniciativas tais como cartilhas, palestras, programas de
midia escrita falada e televisiva que venham a esclarecer a participacdo cidada em linguagem
mais acessivel aos administrados.

Por outro lado, uma outra importante ferramenta de gestdo rumo a participagdo a ser
destacada ¢ a Agenda 21, principalmente no contexto ambiental. Esta, ndo ¢ um plano de
governo, mas sim uma proposta de estratégia destinada a subsidid-lo e a ser adaptada, no
tempo e no espago, as peculiaridades de cada pais e ao sentimento de sua populagio. E uma
diretriz dada pelo governo e um importante instrumento para a confeccao de politicas publicas
que introduz a idéia de que desenvolvimento e meio ambiente constituem bindmio central e
indissoluvel. A principal contribui¢do desse conceito de ruptura entre dois padrdes de
desenvolvimento foi tornar compativeis duas grandes aspiracdes do final do século que se
encerrava: o direito ao desenvolvimento, sobretudo para os paises em patamares
insatisfatorios de renda e riqueza; e o direito a vida ambientalmente saudavel, para esta e para
as futuras geragoes.

Quanto as iniciativas, a Agenda ndo deixa davida: os governos tém a prerrogativa e a
responsabilidade de deslanchar e facilitar processos de implementacdo da Agenda 21 em
todas as escalas. Além dos governos, a convocacdo da Agenda visa mobilizar todos os
segmentos da sociedade, constituindo-se em uma via politica para a mudanga, sob os preceitos
da democracia participativa com foco na acdo local e na gestdo compartilhada dos recursos.
No entanto, o grau de participagcdo depende do comprometimento, instru¢do e da vontade do
cidadio em participar. E um instrumento democratico que apenas funciona com o

envolvimento popular, e este ndo ¢ disciplinado.
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2.5.3.1 Principios Normativos de Participacdo Cidada no Processo Administrativo

Segundo Oliveira (2005), o cidadao/administrado pode e deve participar ativamente do
processo administrativo, seja como parte, seja como terceiro interessado, seja como integrante
de grupos sociais organizados e com poder de representatividade. Nesta participagdo o
administrado deve, ainda, respeitar os limites impostos pela legislagdo, tanto constitucional
quanto infra-constitucional.

Pode-se verificar a origem da participagdo popular no processo administrativo ja no
artigo 1° da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, quando este menciona
ser um dos fundamentos da Republica Federativa a cidadania, ainda dizendo no seu paragrafo
unico que o poder emana do povo que o exerce através de representantes ou diretamente nos
termos do texto constitucional.

Ainda no artigo 37 da Constituicdo Federal Brasileira, encontra-se disciplinado que “a
administracao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia”. (BRASIL, 2007)

Soma-se a isto, a Ementa Constitucional n° 19 de 1998, na qual foi definida em seu §
3%

A lei disciplinard as formas de participagdo do usudrio na administragdo publica
direta e indireta, regulando especialmente:

I - as reclamagdes relativas a prestacdo dos servigos publicos em geral, asseguradas
a manutengdo de servigos de atendimento ao usudrio e a avaliagdo periddica, externa
e interna, da qualidade dos servigos;

II - o acesso dos usuarios a registros administrativos e a informagdes sobre atos de
governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII;

IIT - a disciplina da representag@o contra o exercicio negligente ou abusivo de cargo,
emprego ou func¢do na administragdo publica.

A Lei n°® 9.784, de 29 de janeiro de 1.999, Lei do Processo Administrativo no ambito
federal, veio dar contornos de processualidade a atividade administrativa, trazendo os
requisitos materiais, formais e de principios desde a instauragdo até a decisdo do processo
administrativo.

Em adic¢ao, a legislagdo e a doutrina vieram contemplar a participagao popular nos atos

proferidos pela Administracdo, funcionando o administrado ora como parte, ora como
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interessado e ora como integrante de institui¢des sociais organizadas € com poderes de
representatividade.

Deste modo, conclui Oliveira (2005), ndo ha que se contestar a existéncia da
processualidade administrativa, nem a participagdo do administrado nos mais variados
processos administrativos, desde que balizada por legislagao especifica.

Conforme andlise do autor, a partir do momento que o Estado abandonou uma pratica
arbitraria e adotou uma postura mais democratica para respaldar seus atos, o processo
administrativo tornou-se um instrumento importante para dar sustentagdao aos atos praticados
por seus representantes, evitando com isso a pratica de abusos e coibindo a personifica¢do do
Estado nas pessoas fisicas que o representam.

E verificado tal intento na atual Carta Politica do Estado ja no seu art. 1°, inc. II e
stambém, no paragrafo unico que lanca os fundamentos da participagdo do cidaddo na
administracdo publica, como segue:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel

dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico
de Direito e tem como fundamentos:

(...)
II — A cidadania;

()

Paragrafo unico. Todo poder emana do povo, que o exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constitui¢ao.

Por outro lado, argumenta o estudioso, os administrados, na maioria das vezes, nio
conhecem bem o direito de interven¢do nos processos administrativos, que podem até conter
elementos de carater privado, mas que carregam em seu bojo a prevaléncia e supremacia do
interesse publico.

Quanto as formas de participagdo previstas em lei, devido ao carater, na maior parte
das vezes, publico do processo administrativo, ha situagdes em que o administrado ira
participar efetivamente do mesmo, nele realizando atos, e outras vezes em que este ird
participar como ouvinte, como consultado (audiéncias publicas) ou at¢é mesmo como fiscal,
objetivando verificar a legalidade e moralidade entre outros principios que norteiam o
processo administrativo.

Deste modo, segundo preceitos legais, a participacdo do administrado/cidaddo no
processo administrativo pode se dar das seguintes formas: a) O administrado como parte no

processo administrativo, b) O administrado como terceiro interessado no processo
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administrativo; ¢) O administrado como integrante de grupos sociais nacionais com poderes
de representacao.

Numa visdo do administrado como parte no processo administrativo, hd varios
procedimentos administrativos nos quais a administragdo publica figura em um poélo e o
administrado no outro. Nestes casos o administrado ira exercer o direito subjetivo na defesa
de interesses exclusivamente privados, havendo o interesse publico de um lado muitas vezes
resistido pelo interesse privado do outro. Como exemplos destes procedimentos, Oliveira
(2005) nos fornece processos de desapropriacao, imposigdes de multas e processos
disciplinares contra servidores publicos.

Quando se analisa o administrado como terceiro interessado no processo
administrativo, observa-se que existem procedimentos administrativos nos quais o
administrado/cidadao, mesmo nao sendo parte individualmente interessada, pode diligenciar
como verdadeiro fiscal da lei e guardido dos principios que regem o processo administrativo.
O exemplo dado pelo autor quanto a participagdo do administrado como terceiro interessado ¢

0 acesso as contas publicas.

Ao tratar o administrado como integrante de grupos sociais nacionais com poderes de
representacdo, a forma de destaque de representatividade do administrado ¢ a participacdo de
grupos sociais organizados, com poderes de representagdo, quais sejam, sindicatos,
associagoes, Conselhos profissionais, ONG’s, partidos politicos entre outros. Tal participagao
pode ser efetivada por meio de consulta publica antes da tomada de decisdo em matéria de
interesse geral ou mesmo de interesse do grupo ao qual representam, integrando colegiados
publicos para tomada de decisdes de interesse geral ou do grupo que representam.

Quando se estuda os instrumentos de interven¢do do cidaddo na administracdo publica
do Brasil, percebe-se que a informalidade ¢ um dos principios do processo administrativo que
significa, em suma, que o processo administrativo ndo exige formas rigidas, sacramentais,
para sua instauragdo, instru¢do e decisdo, a ndo ser quando a lei assim o exigir. Nesse
entendimento, Oliveira (2005) afirma que na tutela dos interesses particulares e/ou sociais, 0s
administrados podem langar mao de vdarios instrumentos processuais ou expedientes
administrativos, alguns tutelados no préoprio texto constitucional e outros na legislagao
infraconstitucional. Para a andlise da proposta deste trabalho, destacam-se o pedido de
informagao e o pedido de audiéncia publica.

Na modalidade de pedido de informacao, o inciso XXXIII, do art. 5° da CF/88 assim

normatiza: “Todos tém o direito de receber dos 6rgaos publicos informacgdes de seu interesse
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particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de
responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguran¢a da sociedade
e do Estado.” (BRASIL, 2007)

Na forma de pedido de audiéncia publica, a Conselho Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA) editou a resolucao 09/87 que prevé a realizagdo de audiéncias publicas para
projetos de obras que venham a causar impacto ambiental, o art. 2° desta resolugdo prevé a
nulidade de licenca concedida pelo Orgdo Estadual sem atendimento da solicitagio de
audiéncia publica, que pode ser requerida por entidade civil, Ministério Publico ou 50 ou mais
cidaddos. A lei 8666/93 que trata das licitacdes e contratos administrativos, também prevé a
realizacdo de audiéncias publicas no seu art. 39, para a licitacdo ou conjunto de licitagdes que
ultrapassem o valor de R$ 150.000.000,00, consideradas de maior vulto. Existem outras
previsoes de audiéncia publica no exercicio das fungdes estatais.

Focando na audiéncia e consulta publicas como formas de participagdo cidadd no
processo administrativo, conclui-se que também sdo instrumentos de participacdo do
administrado nas tomadas de decisdes da administragdo publica as audiéncias e consultas
publicas, nas quais o poder publico ouve a opinido de integrantes da coletividade antes de
ultimado o ato administrativo, no intuito de melhor fundamentar a necessidade de se praticar o
ato administrativo. Embora parecidas uma e outra ndo se confundem, haja vista que ocorrem
em situagdes e procedimentos diferentes, especificamente abalizados pelo ordenamento
juridico vigente.

A audiéncia publica, para Oliveira (2005), caracteriza-se pelo debate publico e pessoal
entre a Administracdo e cidadios ou entidades representativas da sociedade civil sobre temas
de relevante interesse publico. Como o proprio nome remete, trata-se de audiéncia, e por tal
motivo ocorre com horario e local previamente designado, fazendo-se muito importante a
publicidade, para que os cidaddaos e entidades representativas possam tomar prévio
conhecimento de sua realizacdo. Geralmente a publicagdo ¢ complementada através de
convite divulgado junto a coletividade

Ja a consulta publica, afirma o autor, ocorre através de consultas feitas pelo 6rgao
administrativo a integrantes da coletividade e entidades representativas, no intuito de coletar
dados de opinido publica, sendo estas reduzidas a termo, em pecas formais que fardo parte
integrante do processo administrativo que a gerou.

A principal diferenca apreciada € o carater presencial e menos formal da audiéncia

publica, onde prevalece a oralidade, nada obstando que pontos importantes do debate sejam
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reduzidos a termo, enquanto que na consulta publica prevalece uma maior formalidade e nao
ha necessidade de reunides dos consultados.

Restringindo-se a questdo ambiental, verificam-se como instrumentos legais que
asseguram a participagdo popular a execugdo de audiéncias e de consulta publicas espacos
para a defesa dos interesses da comunidade.

Um exemplo de destaque ¢ o da Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL,
autarquia em regime especial, vinculada ao Ministério de Minas e Energia que organiza e
administra regularmente conselhos de consumidores. Atuando entre as concessionarias de
todos os estado do pais, as audiéncias sdo transmitidas pela internet, tendo o material
resultante das discussdes disponivel ao publico.

No entanto, a agdo publica ndo deve ficar limitada aos pelos instrumentos legais que
disciplinam a participagdo. No plano de gestdo publica publicado pelo atual governo, a
participagdo ¢ um instrumento estratégico altamente mencionado. Este ¢ visto como um
principio basilar da gestdo democratica que permite aos cidaddos se informar e participar das
decisOes sobre assuntos relacionados ao interesse publico e a seus legitimos interesses
particulares. Com isto, o governo pretende migrar de um Estado meramente regulador para
um Estado promotor do desenvolvimento com inclusdo social, o que demanda politicas ativas

de modernizagdo institucional.

2.5.3.2 A Agenda 21

Na Conferéncia as Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente ¢ o Desenvolvimento,
conhecida como Cupula da Terra ou Rio 92, segundo dados obtidos no site do Ministério do
Meio Ambiente, a comunidade internacional concebeu e aprovou a Agenda 21, assumindo
assim, compromissos com a mudan¢a da matriz de desenvolvimento no século XXI. O termo
“Agenda” foi concebido no sentido de intengdes, designio, desejo de mudancas para um
modelo de civilizagdo em que predominasse o equilibrio ambiental e a justica social entre as
nagoes.

A Agenda 21, segundo o Ministério do Meio Ambiente, introduz, dessa forma, a idéia
de que desenvolvimento e meio ambiente constituem bindomio central e indissoluvel. A

principal contribuicdo desse conceito de ruptura entre dois padrdes de desenvolvimento foi
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tornar compativeis duas grandes aspiragdes do final do século que se encerrava: o direito ao
desenvolvimento, sobretudo para os paises em patamares insatisfatorios de renda e riqueza; e
o direito a vida ambientalmente saudavel, para esta e para as futuras geragoes.

Tendo como via politica para a mudanga a democracia participativa com foco na acao
local e na gestdo compartilhada dos recursos, torna-se imprescindivel sua adequacdo em
ambito nacional, estadual e local de modo que expresse melhor as condigdes especificas de
cada regido.

Todo processo de implementacdo da Agenda 21, em cada pais, ¢ um momento
significativo na consolidagdo do conceito de sustentabilidade e da sua aplicabilidade na
organizagdo social.

Essa concepcao processual da validacao do conceito implica assumir que os principios
e as premissas que devem orientar a implementacdo da Agenda 21, ndo constituem um rol
completo e acabado: torné-la realidade ¢, antes de tudo, um processo social no qual os atores
definem, paulatinamente, novos consensos, reconhecem conflitos ¢ montam uma agenda
possivel rumo ao futuro que se deseja sustentavel.

A Agenda valoriza, mas nao d4 enfoque apenas em situacdes voltadas a preservacao e
conservagdo da natureza. Considera questdes estratégicas ligadas a geragdo de emprego e de
renda; a diminuicdo das disparidades de renda regionais e interpessoais; as mudangas nos
padrdes de producdo e consumo; a construcdo de cidades sustentaveis; a adogdo de novos
modelos e instrumentos de gestdo. Em suma, a Agenda 21 deve procurar expressar um
planejamento estratégico e participativo, que determina as prioridades a serem definidas e

executadas em parceria governo e sociedade.

2.5.4 A Agenda 21 como um Instrumento de Formacao de Politicas Publicas

Além do documento em si, a Agenda 21 ¢ um processo de planejamento participativo
que resulta na analise da situagdo atual de um pais, Estado, municipio, regido, setor ¢ planeja
o futuro de forma sustentdvel. Ou seja, cada pais ou regido deve construir sua propria
(13 2 7 . A . . . . .

Agenda” segundo suas caracteristicas econdmicas, sociais e ambientais. Este processo deve
ser constituido de maneira que toda a sociedade seja envolvida oportunizando que sociedade e

governo possam definir - juntas - prioridades na elaboragao de politicas publicas.



64

E seguindo acordo firmado, o Brasil desenvolveu uma Agenda 21 propria que vem se
constituindo em um instrumento de fundamental importancia rumo a um futuro que se deseja
ser sustentavel.

O desenvolvimento, para ser sustentavel, segundo documento elaborado pelo consultor
Idaulo Jos¢ Cunha o qual foi apresentado em novembro de 2001 no encontro regional Sul da
agenda 21, deve conciliar conservacdo ambiental com crescimento econdomico e com melhoria
da qualidade de vida da populacao, redefinir padroes de consumo, além de reestruturar o
sistema produtivo e a sua base tecnologica. Baseando-se nestes argumentos, a elaboragao da
Agenda 21 brasileira, que se deu entre 1997 e 2002, teve como metodologia de trabalho
aprovada pela Comissdo de Politicas de Desenvolvimento Sustentavel (CPDS) a selecdo de
areas tematicas para o desdobramento de esfor¢os em busca de um futuro sustentavel.

A escolha destes temas centrais foi feita de forma a abarcar a complexidade do pais e
suas regides dentro do conceito de sustentabilidade ampliada. Foram seis eixos determinados:
Agricultura, Gestdo dos Recursos, Infra-Estrutura e Integracdo Regional, Reducdo das
Desigualdades Sociais, Ciéncia e Tecnologia para o Desenvolvimento Sustentavel e Cidades
Sustentaveis.

A partir do envolvimento destas dreas tematicas percebe-se a amplitude de atuagdo da
Agenda 21. Esta ndo pode ser considerada como apenas uma politica piiblica ambiental, mas
sim uma politica publica socioambiental.

Com o amadurecimento da visdo socioambiental, amplia-se a percep¢do de que as
politicas publicas para o meio ambiente e desenvolvimento sustentavel devem levar
em considerag¢do as demandas e dos contextos socioculturais das populagdes locais

em sua diversidade. Além disso, passa-se a considerar que sustentabilidade deve ser
tanto ambiental quanto social e econdmica. (SANTOS, 2002, p.30).

E ¢ esta interligacdo que estd sendo desenvolvida nos projetos da Agenda 21
realizados em torno do Brasil.

A Agenda 21 ¢ uma ampla politica publica caracterizada por atender as demandas da
sociedade num mosaico de setores. O atendimento integrado e sist€émico nos diversos setores
sociais promove a inser¢do social e a difusdo de oportunidades para que as sociedades e os
governos possam definir prioridades nas politicas publicas.

O Estado de Santa Catarina, seguindo indicacdes da Agenda 21 nacional, criou sua
propria Agenda 21, assim como outras regides do pais. O processo buscou envolver toda a
sociedade na discussdo dos principais problemas e na formagdo de parcerias € compromissos
para a sua solucdo a curto, médio e longo prazos. Por meio de uma anélise do cenario atual, as

propostas de solugdes procuraram adotar uma abordagem integrada e sistémica das dimensoes
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econdmica, social, ambiental e politico-institucional da localidade. Em outras palavras, o
esfor¢o de planejar o futuro, com base nos principios da agenda 21, gera inser¢do social e
oportunidades para que as sociedades e os governos possam definir prioridades nas politicas
publicas.

Para uma maior explicagdo de como ocorre a participagdo da sociedade civil na
elaboracdo, implementacdo e avaliagdo da Agenda 21 local segue descricdao, baseada na obra
“Passo a Passo da Agenda 21 Local”, dos procedimentos necessarios para o desenvolvimento
de um projeto. Ao longo da explicacdo serdo apresentadas demonstragcdes de participacao da

sociedade civil.

1° Passo — Mobilizar para sensibilizar Governo e Sociedade

O inicio do processo de formula¢do da Agenda 21 Local necessita, em um primeiro
momento, para se tornar um instrumento de mobilizacdo social, que seus conceitos e
pressupostos sejam difundidos junto a comunidade, associacdo de moradores, movimentos
sociais, sindicatos, comunidades escolares, associacdes patronais, entidades dos setores
produtivos urbanos e rurais, institui¢des publicas, etc. Vale ressaltar que ndo existe uma forma
unica para a construcao de uma Agenda 21. Cabe aos responsaveis pela iniciativa desenvolver
o projeto baseado nas peculiaridades locais. Percebe-se com isso que a participagdo da
sociedade ¢ instrumento fundamental ja na difusdao dos pressupostos da Agenda 21 Local.

Nesse contexto, mobilizar e sensibilizar sdo a¢des fundamentais para o sucesso da
Agenda 21 Local ao longo de toda a sua implementacdo. Alguns procedimentos,
extremamente participativos, sdo necessdrios para realizar esta mobilizacdo. Segue os
principais:
a) Reunir dados e informagdes sobre as caracteristicas basicas do espago
geografico onde sera construida a Agenda 21 Local,
b)  Reunir informagdes sobre programas, projetos e agdes governamentais e nao-
governamentais voltadas para o desenvolvimento sustentavel que estdo em andamento;
c) Identificar as instituigdes representativas dos setores da sociedade;
d)  Identificar parceiros que possam contribuir para a realizagdo dos eventos;
e) Iniciar debate sobre como fortalecer institucionalmente o processo junto aos
poderes publicos locais, reunir e/ou elaborar e divulgar material informativo e/ou
didatico, a partir das diretrizes do Programa Agenda 21;

f)  Obter apoio dos meios de comunicagao;
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g)  Divulgar amplamente a proposta de parceria do governo e sociedade para

construir a Agenda 21 Local.

Essa fase indica o inicio do processo de introduzir a tematica da Agenda 21 Local na
pauta dos diversos setores da sociedade. Isto pressupde uma revolugdo na forma tradicional de
tomar decisdes porque se deve desenvolver o envolvimento voluntirio dos habitantes,
desenvolver uma nova forma de relacionamento entre comunidade e autoridades
governamentais locais € mostrar para as pessoas como ¢ importante a contribuicao de cada um

durante todo o processo.

2° Passo — Criar Forum da Agenda 21 Local

A criagdo do Férum da Agenda 21 Local mais uma vez demonstra a necessidade de
participacdo da sociedade civil. Esta fase ocorre com a realiza¢do das primeiras reunides de
discussdo sobre a criagdo, composicao e formalizagdo do Férum. Para tanto, todos os setores
da comunidade deverdo ser convidados, oportunizando a agdo conjunta da sociedade e
Governo. As principais etapas do 2° passo sao:

a)  Formalizar parceria entre governo e sociedade por meio de ato de criagdo do

Forum da Agenda 21 Local e oficializar o processo para garantir as condi¢des politicas

e institucionais necessarias para preparar, acompanhar e avaliar o processo de

construgdo e implementagdao da Agenda 21 Local;

b) Definir e divulgar a missao do féorum com parceiros mobilizados,

representantes dos diversos segmentos da sociedade;

c) Criar um estatuto ou regimento interno que oriente o processo de

funcionamento e de tomada de decisdao do grupo;

d)  Eleger o coordenador(a) do Foérum,;

e) Criar estrutura que confira agilidade e eficicia na implementacdo das

deliberagdes do Forum,;

f)  Oficializar o "Forum da Agenda 21 Local (Decreto, Portaria, Lei);

Apoés instalado, o Forum terd como atribui¢des iniciais para a constru¢do e

implementa¢do da Agenda 21 Local:

a)  Definir os principios e as premissas a serem seguidos na construcao da Agenda

21 Local;
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b)  Selecionar temas prioritarios, capazes de mobilizar a opinido publica criando as
condi¢des para a formag¢ao do cendrio futuro desejado;

c)  Coordenar a elaboragao de um cenario futuro desejado pela comunidade;

d) Coordenar grupos de trabalho criados para envolver os mais variados

segmentos interessados nos temas escolhidos como prioritarios na construgdo da

Agenda 21.

3° Passo — Elaborar o Diagnostico Participativo

Para desenvolver um planejamento participativo, com a efetiva participagdo das
pessoas € necessario contemplar um detalhamento sistémico dos problemas locais. Assim, a
elaboragdo do diagnostico participativo deve conter a realidade local em suas dimensdes
sociais, ambientais, econdmicas, culturais e politico-institucionais. As principais fases do 3°
Passo sdo:

a)  Definir como e quem ird realizar o diagnostico participativo, procurando
identificar os entraves a sustentabilidade e levando sempre em conta o cendrio futuro
desejado;

b) Realizar levantamento detalhado de dados, informacgdes, andlises, planos
diretores, planos plurianuais, planejamento estratégico, etc. - ja existentes na
localidade;

c) Sistematizar as informagdes coletadas no 1° Passo sobre as caracteristicas
locais, para descrever a realidade local em suas dimensdes ambiental, econdmica,
social, cultural, politica e institucional, de forma participativa, identificando
potencialidades e problemas locais;

d) Levantar a percepcao dos grupos locais sobre as politicas publicas e projetos
em andamento levantados para identificar os aspectos que devem ser trabalhados no
sentido de minimizar os problemas e auxiliar na constru¢do do cendrio futuro
desejado;

e)  Apresentar o Diagnostico Participativo para submeter a aprovagdo do Forum;

f)  Divulgar amplamente o resultado da etapa de Diagndstico Participativo.

Vale lembrar que o Diagndstico Participativo se trata de uma base de conhecimentos

técnicos e populares, construida a partir de metodologia democratica e participativa, que
reflete a situagdo e os anseios da populagdo. Mais uma vez a participagao da sociedade civil €

a peca chave da etapa.
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4° Passo — Elaborar o Plano Local de Desenvolvimento Sustentavel.

O Plano Local de Desenvolvimento Sustentavel, elemento principal do processo de
construcdo e implementacdo da Agenda 21 Local, a ser elaborado no ambito do Férum da
Agenda 21 Local, devera conter minimamente:

a) A visdo estratégica da comunidade, incluindo o cendrio futuro desejado

construido ao longo do processo;

b)  Objetivos, oportunidades, problemas e prioridades levantadas no diagnostico

participativo;

c)  Metas especificas que devem ser alcancadas;

d)  Acgodes concretas e especificas para atingir as metas e, por conseguinte, 0S

objetivos;

e)  Estratégias e meios de implementagdo das agdes, que incluam os vinculos

existentes com o processo de planejamento governamental do municipio ou regiao;

f) Recomendagdes, estratégias de revisao do Plano e dos pactos firmados, de

forma periddica;

g)  Indicadores de desenvolvimento sustentavel e outros instrumentos de controle

social como pesquisas, consultas e campanhas.

A formulagdo de indicadores ¢ importante porque permitira avaliar os resultados
obtidos e como estes contribuiram para o alcance do desenvolvimento sustentavel na
localidade em questao.

Apo6s a conclusdo do Plano Local de Desenvolvimento Sustentavel, o Forum tera
finalizado os quatro primeiros passos necessarios para a elaboracdo e publicagdo do
documento da Agenda 21 Local. O documento, de facil entendimento de todos da
comunidade, devera, entre outros, conter a histéria da construcdo, todas as fases do processo,
propostas de politicas publicas para transformacdo da realidade local e relagdo de
participantes.

Uma informagdo importante a ser dita ¢ que a elaboracao e a divulga¢ao do Plano
Local de Desenvolvimento Sustentavel € um marco no processo, mas nao sua conclusio, ja
que o Projeto Agenda 21 Local ¢ um processo continuo de participa¢do. O Projeto deve ser
constantemente ativado, revisto para manter as articulagdes entre parceiros, em processo
continuado de troca, de discussdo, informagao e corre¢do do rumo, que devera estar sempre

pautado no desenvolvimento local integrado e sustentavel.
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5° Passo: Implementar o Plano Local de Desenvolvimento Sustentavel

A partir de agora se entra no estagio de implementagao do Plano, do projeto Agenda
21 Local, e assim como sua elaboragdo dependeu da participacdo efetiva da sociedade civil,
esta fase também s6 ocorrera com a atuagao da sociedade.

Implementar o Plano Local de Desenvolvimento Sustentavel da Agenda 21 Local
significa dar inicio a execu¢do das acdes acordadas entre governo e sociedade. Algumas
atividades s3o bdsicas nesta fase:

a) Relacionar e analisar diferentes instrumentos, mecanismos, institui¢des - do

setor publico e privado - que possam contribuir na efetivacdo das a¢des propostas;

b)  Propor a criagdo de novos instrumentos € mecanismos institucionais e

financeiros necessarios para auxiliar na implementacdo de agdes propostas;

c¢)  Analisar programas e projetos em andamento;

d)  Definir procedimentos para incorporar as agdes da Agenda 21 Local nos

documentos governamentais de planejamento como por exemplo: Lei Organica,
Planos Plurianuais - PPA, Lei de Diretrizes Or¢amentarias - LDO e Lei de Orgamento
Anual - LOA;

e) Definir procedimentos para incorporar as propostas do Plano Local de
Desenvolvimento Sustentavel nas politicas publicas locais;

f) Restabelecer canal de articulagdo com o poder legislativo municipal e estadual para
que seus representantes participem do processo;

g) Definir, implementar e divulgar uma estratégia para aferir os indicadores e outros
instrumentos de controle social;

h) Divulgar amplamente os indicadores e variaveis consideradas na construcao, a fim
de envolver toda a sociedade no processo de implementacio e monitoramento da

Agenda 21 Local.

6° Passo - Monitorar e Avaliar o Plano Local de Desenvolvimento Sustentavel

Avaliar o Plano Local de desenvolvimento Sustentavel, que ¢ a aplicacdo da Agenda
21 Local, ¢ uma tarefa a ser realizada por todos os atores sociais envolvidos — principalmente
a sociedade civil organizada - desde o inicio da formulacdo do projeto, o que pressupde

desenvolver as seguintes etapas:
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a)  Medir constantemente os indicadores;

b)  Comparar resultados reais com resultados esperados;

c) Tomar decisdo sobre medidas corretivas, reduzindo falhas e aumentando a
eficiéncia;

d)  Realizar registros sistematicos para produzir uma série histdrica dos aspectos
avaliados;

e) Fazer analise da série historica;

f) Analisar a influéncia, aplicagdo e efetividade do Plano Local de
Desenvolvimento Sustentdvel nos documentos de planejamento e orgamento e nas
politicas publicas locais;

g)  Divulgar os resultados de forma a envolver o conjunto do governo e sociedade
no reconhecimento deste processo legitimo de planejamento estratégico participativo
de co-responsabilidade para o desenvolvimento sustentavel.

Ap6s andlise de todo o processo pelo qual passa a Agenda 21 Local — elaboragao,
implementagao e avaliacdo — verifica-se a importancia da atuagao de todos os atores sociais -
do governo e da sociedade civil.

Os principios da Agenda 21 Local reforcam a idéia de participagdo da sociedade civil
e do governo local. Neles estdo previstos a constru¢do do desenvolvimento sustentdvel como
sendo um projeto de toda a sociedade, o fortalecimento dos meios democraticos para o
desenvolvimento da cidadania ativa e a realizacdo de uma gestao integrada e participativa.

A seguir, ¢ demonstrado - por meio da apresentacao de duas experiéncias nacionais —

mais um processo de gestio integrada e participativa.

2.5.5 Breve analise de duas experiéncias brasileiras de participacdo cidada: Os

Orcamentos Participativos em Porto Alegre e Belo Horizonte

O Orgamento Participativo (OP), segundo o Avritzer (2002), consiste na mais
inovadora pratica de gestdo democratica em nivel local surgida no Brasil no periodo pods-
autoritario.

O principal objetivo do Orcamento Participativo, conforme Santos (2002), ¢ encorajar

uma dindmica e estabelecer um mecanismo sustentado de gestdo conjunta dos recursos
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publicos, por meio de decisdes partilhadas sobre a distribui¢do dos fundos or¢amentérios e de
responsabiliza¢do administrativa no que diz respeito a efetiva implementacao dessas decisdes.

Como exemplos de destaque no pais, observam-se as experiéncias praticas da gestao
nas cidades de Porto Alegre e Belo Horizonte.

Segundo Avritzer (2002), pode-se perceber semelhangas de método e implementagdo
do Or¢amento Participativo nas duas cidades — Porto Alegre e Belo Horizonte:

a) Na estrutura do Orgamento Participativo dos dois municipios se repete o que
parece ser o elemento mais relevante, a realizacao das assembléias por regido, que introduzem
uma forma democratica e publica de negociacdo entre a populacdo substituindo a forma
particularista de distribui¢@o de recursos anteriormente existente.

b) Em Porto Alegre ¢ Belo Horizonte a viabilidade do OP (realizagdo de
assembléias com boa presenga e capacidade de deliberar) deve-se ao fato de a assembléia
local ser pratica corrente das associacdes de moradores nestas cidades desde o final dos anos
70.

C) No OP de ambos os municipios existe uma forma de monitoramento das
decisoes tomadas pelas assembléias regionais e/ou temadticas, pratica que constitui a resposta
politica do OP ao antigo modo burocratico e ininteligivel de operar das administragdes locais,
fazendo com que a populagdo consiga influenciar na execucao de suas decisoes.

Em uma avaliacdo da dindmica participativa, para Avritzer (2002), o OP enquanto
pratica democratiza a relacao entre sociedade civil e o poder local. Além disso, apresenta-se
como forma de deliberagao publica superior as outras formas institucionais existentes, em
virtude da sua capacidade de criar mais eficiéncia administrativa e maior eqiiidade.

Ha segundo o autor, no que diz respeito a eficiéncia uma melhora no desempenho da
administracao publica a qual ndo ¢ apenas quantitativa, no sentido de metros de saneamento
ou asfalto, mas também ¢ uma melhora qualitativa. Tanto em Porto Alegre como em Belo
Horizonte a eqiiidade na forma de distribui¢do dos recursos publicos estd melhorando.

Destaca ainda Avritzer (2002) que ¢ possivel perceber tanto o potencial de aumento da
eficiéncia quanto o potencial de aumento da eqiiidade na distribuicao dos recursos através do
Orcamento Participativo. A grande relevancia do OP como politica participativa parecer ser a
sua capacidade de se tornar um instrumento de participacao da populagdo de baixa renda e de
transferéncia de recursos materiais pubicos para essa faixa da populacdo. Ou seja, como
afirma o autor, o Or¢amento Participativo gera uma inversdo de prioridades estabelecidas

nessas cidades ha décadas e consegue colocar limites claros a agao dos mediadores politicos,
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substituindo-os por foruns nos quais a populagdo toma as principais decisdes quanto a
distribuicdo de recursos materiais.

Por fim, Avritzer (2002) conclui que a andlise do OP nas duas cidades demonstra que
¢, sim, a transferéncia de potenciais de inovagdo cultural que emergem das associagdes civis
ou da renovacdo da cultura publica que pode levar a desenhos democratizantes, e ndo, a
procura de arranjos politicos estaveis, mas pouco participativos. Tal afirmac¢do ndo implica
desconsiderar o papel desempenhado pelos arranjos institucionais e pela sociedade politica no
surgimento de arranjos participativos. Significa, no entanto, afirmar que a vontade politica de
implementar politicas participativas depende, para alcancar resultados satisfatorios, da
preexisténcia de praticas participativas no nivel da sociedade civil.

A participagdo popular finaliza o autor, perante os exemplos estudados, ¢ fundamental
para a concretizacao de formas estaveis de gestdo democratica, uma vez que a democracia ird

sempre depender, dos cidadaos.

2.6 EVOLUCAO DA QUESTAO AMBIENTAL

2.6.1 Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel

Os padrdes dominantes de producdo e consumo, de acordo com “A Carta da Terra”,
estdo causando devastagdo ambiental, reducdo dos recursos ¢ uma massiva extingao de
espécies. Comunidades estdo sendo arruinadas. Os beneficios do desenvolvimento ndo estdao
sendo divididos equitativamente e o fosso entre ricos e pobres esta aumentando. A injustica, a
pobreza, a ignorancia e os conflitos violentos tém aumentado e sdo causa de grande
sofrimento. O crescimento sem precedentes da populagdo humana tem sobrecarregado os
sistemas ecologico e social.

Ou seja, se em algum momento, de acordo com Valle (1995), a humanidade pdde se
dar ao luxo de extrair, produzir € consumir sem se preocupar com a concorréncia € o
desperdicio, isto ndo se repete agora. A natureza, que assimilava sem traumas as necessidades
de um desenvolvimento controlado, hoje se mostra totalmente vulneravel as agressdes de uma
populagdo em constante crescimento. E mediante a impossibilidade de deter o progresso,

apenas resta a alternativa de domé-lo, controla-lo e adequa-lo ao bem-estar do ser humano.
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Esta nova postura assumida gradativamente pelo homem moderno, resultou de acordo com
Valle (1995), em uma melhor compreensao do seu habitat e maior objetividade nas ag¢des para
conserva-lo. Nocodes de conceitos como o de Desenvolvimento Sustentavel, Atuacado
Responsavel e Qualidade de Vida, passaram a receber atengio. E neste contexto que o homem
comeca a reverter a atitude derrotista tomada até entdo em relacdo ao Meio Ambiente
buscando novas maneiras de produzir e consumir.

Do desconhecimento para a omissao, da tolerancia para a aceitacao passiva, chegou-se
ao nivel de aceitagdo consciente. E ¢ presente, cada vez mais, uma notavel evolucdo da
questdo de prote¢do ambiental. Atualmente, de problema e Onus para as organizagdes, a
questdo ambiental passa a ser vista como oportunidade. O olhar critico destinado a adequagao
da producdo a esta nova varidvel proporcionou uma reavaliacdo do processo produtivo,
gerando redugdo de gastos de insumos, possibilidade de ganhos com residuos produtivos e a
construgdo de sociedade consciente.

A origem da preocupacdo com o meio ambiente e com uma sociedade ndo ¢ de todo
recente. Autores como Spinoza, Malthus, Humboldt ¢ Darwin sdo exemplos de precursores
dos tempos modernos que se preocuparam com a conservacao dos recursos naturais € com a
degradacgdo da biosfera pelo homem. No entanto, segundo Valle (1995) foi na segunda metade
deste século que esta preocupacdo foi concretizada. Por meio de um grupo de cientistas,
reunidos no chamado Clube de Roma, na década de 60, utilizando-se de modelos
matematicos, foi prevista os riscos de um crescimento econdémico continuo, baseado em
recursos naturais esgotaveis. Seu relatorio Limits to Growth (Limites ao Crescimento),
publicado em 1972, foi um sinal de alerta que incluia projecdes, em grande parte nado
cumpridas, mas que teve o mérito de um primeiro alerta a sociedade mundial para os limites
da exploragao do planeta.

Para Donaire (1995), a década de 60 viu surgirem os primeiros movimentos
ambientalistas motivados pela contaminacdo das dguas e do ar em paises industrializados. Os
anos 70 foram a década da regulamentacdo e do controle ambiental. Ap6s a Conferéncia de
Estocolmo sobre o Meio Ambiente, em 1972, Maimon (1996) aponta que as nagdes
comegaram a estruturar seus O0rgdos ambientais e estabelecer suas legislacdes, visando ao
controle da poluicdo ambiental. Poluir passa entdo a ser crime em diversos paises.

Na mesma época, a crise energética causada pelo aumento do prego do petroleo traz a
discussdo dois novos temas: a racionalizacdo do uso da energia e a busca por combustiveis
mais puros, de fontes renovaveis. Também o conceito da Organizacdo das Nagdes Unidas

(ONU) de desenvolvimento sustentavel — atender as necessidades da geracdo atual sem
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comprometer o direito das futuras geracdes atenderem a suas proprias necessidades - comega
a se tornar tema de discussdes. A publicacdo, em abril de 1987, de um relatorio produzido
pela Comissdao Mundial sobre Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento da Organizagao das Nagdoes
Unidas (ONU) denominado “Nosso Futuro Comum” marcou, de acordo com Donaire (1995)
a possibilidade do surgimento de uma nova era de crescimento econdomico, que tinha como
suporte politicas que mantinham e expandiam a base de recursos naturais.

Ainda nessa década a protecdo ambiental que era vista por um angulo defensivo,
estimulando apenas solugdes corretivas baseadas no estrito cumprimento da legislagdo,
comeca a ser considerada pelos empresdrios como uma necessidade, pois permite uma
reducdo no desperdicio de matérias-primas e assegura uma boa imagem para a empresa que
adere as propostas ambientalistas.

A década de 80 se encerrou com uma globalizacdo das preocupagdes com a
conservagdo do meio ambiente. O protocolo de Montreal, que segundo Valle (1995) foi
firmado em 1987, baniu toda uma familia de produtos quimicos (os cloro-flior-carbonos ou
CFC’s) e estabeleceu prazo para sua substituicao; a Assembléia Geral das Nacoes Unidas de
acordo com Donaire (1995), instituiu o relatéorio da Comissdo Mundial sobre o Meio
Ambiente e Desenvolvimento, permitindo disseminar, mundialmente, o conceito de
Desenvolvimento Sustentavel; e em 1989- de acordo com Valle (1995) - na Basiléia, Suica,
firmou-se um convénio internacional que estabelecia regras para os movimentos
transfronteiricos de residuos.

Em 1991 Harrington (2001) aponta que foi elaborada, pela Camera Internacional do
Comércio, a Carta de Roterda. Esta definia 16 principios do desenvolvimento sustentavel que
estabeleciam a gestdo ambiental como uma das mais altas prioridades das empresas

Para Mainon (1996), a Conferéncia as Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente e o
Desenvolvimento, conhecida como Cupula da Terra ou Rio 92, mostrou que nesse final de
século a questdo ambiental comecgava a ultrapassar os limites das acdes isoladas e localizadas,
para se constituir em uma preocupagdo de toda humanidade. A partir de entdo, cada vez mais
o conceito de protegdo ambiental e desenvolvimento econdmico passaram a serem Vistos
como temas interdependentes, € ndo mutuamente excludentes.

Crescimento econdmico e preservagdo ambiental, ja foram frequentemente considerados
objetivos antagonicos. Nessa perspectiva, existem evidencias suficientes para comprovar que
industrializagdo e urbanizacao criam pressdes significativas na base natural de uma economia,
seja pela utilizacdo acelerada de recursos naturais exauriveis nos processos produtivos, seja

devido a geracdo de polui¢cdo que degrada a qualidade ambiental. (MOTTA, 1995).
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E argumentado pelo mesmo autor que certas nagdes alcancaram niveis satisfatorios de
crescimento a custa de perdas ambientais. Logo, esta vertente do antagonismo entre
crescimento econdmico e conservagdo ambiental toma a posi¢do que tal padrao de
crescimento se tornaria inevitdvel para aquelas nagdes que hoje se encontram ainda em
processo de desenvolvimento.

No entanto, afirma Motta (1995), a questdo ambiental ndo deve ser necessariamente
entendida dentro dessa contradicdo. Embora ainda carente de evidéncias igualmente fortes,
existem argumentos teoricos consolidados que permitem refutar a posi¢ao extremada
anteriormente apresentada. Essa alternativa tem sido denominada de desenvolvimento
sustentavel.

Na contextualiza¢ao do surgimento do conceito de desenvolvimento sustentavel, Sachs
(2004) argumenta que embora o debate sobre desenvolvimento venha sendo travado ha
algumas décadas, apenas recentemente foi intensificado movido, principalmente, pelas
drasticas mudangas politicas que o mundo tem sofrido, o forte acirramento das tensdes sociais
e a incessante degradagdo do meio ambiente. Mediante este quadro, surge — segundo Sachs
(2004) - a proposta de um desenvolvimento sustentavel como alternativa desejavel — e
possivel — para promover a inclusdo social, o bem-estar econdmico e a preservagdo do meio
ambiente.

O desenvolvimento, distinto do crescimento econdmico, vai bem além da mera
multiplicacdo da riqueza material. O crescimento ¢ uma condicdo necessaria, mas de forma
alguma suficiente para se alcancar a meta de uma vida melhor e mais completa para todos. Ou
seja, o crescimento, mesmo que acelerado, ndo ¢ sinénimo de desenvolvimento se ele ndo
amplia o emprego, se ndo reduz a pobreza e se ndo atenua as desigualdades. Este pensamento,
conforme Sachs (2004), ja era enfatizado, desde os anos 60, por Kalecki e Dudley Seer.

O desenvolvimento sustentavel exige que se evite a armadilha da competitividade
autodestrutiva, com base na depreciagdo da forga de trabalho e dos recursos naturais. E a
dimensao social e ambiental ligadas ao conceito do desenvolvimento sustentavel.

Outra maneira de encarar o desenvolvimento, para Sachs (2004), consiste em
reconceitua-lo em termos de apropriagdo efetiva das trés geragdes de direitos humanos:
a)  direitos politicos, civis e civicos;
b) direitos econdmicos, sociais e culturais, entre eles o direito ao trabalho digno;

c) direitos coletivos ao meio ambiente e ao desenvolvimento.
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Deste modo, igualdade, eqiiidade e solidariedade fazem parte do conceito de
desenvolvimento, com conseqiiéncias de longo alcance para que o pensamento econdomico
sobre o desenvolvimento se diferencie do economismo redutor.

Desta maneira, em vez de maximizar o crescimento do Produto Interno Bruto (PIB), o
objetivo maior se torna promover a igualdade e maximizar a vantagem daqueles que vivem
nas piores condi¢des, de forma a reduzir a pobreza.

Os cinco pilares do desenvolvimento sustentavel de acordo com Sachs (2004, p. 15) sdo:

a — Social, fundamental por motivos tanto intrinsecos quanto instrumentais, por
causa da perspectiva de disrup¢do social que paira de forma ameacadora sobre
muitos lugares problematicos do nosso planeta;

b — Ambiental, com as suas duas dimensdes (os sistemas de sustentacdo da vida
como provedores de recursos € como ‘recipientes’ para a disposi¢do de residuos);

¢ — Territorial, relacionado a distribuicdo espacial dos recursos, das populagdes e das
atividades;

d — Econémico, sendo a viabilidade econdmica a conditio sine qua non para que as
coisas acontegam;

e — Politico, a governanga democratica ¢ um valor fundador e um instrumento
necessario para fazer as coisas acontecerem; a liberdade faz toda a diferenga”. (p. 15
e 16).

2.6.2 Participacao e Conflitos Sociais Ambientais

Os conflitos sociais originados no espaco politico aberto em conseqiiéncia a crise
ambiental j& eram objetos de estudo por Demirovic em 1989, fato este que ¢ refletido até os
dias de hoje. Segundo o autor, gerou-se, assim, a necessidade de dispor de ordenamentos
juridicos que permitissem a expressao da sociedade e a busca por uma resolugdo pacifica e
criativa de interesses, por meio de procedimentos legais abertos a participagdo democratica.

Segundo principios do Ambientalismo, ¢ necessaria a existéncia de espagos para a
confrontagdo de interesses e para discussdo de objetivos comuns de diferentes grupos sociais.
Deste modo, afirma Leff (2000), o Estado aparece como responsavel pelo planejamento das
politicas ecoldgicas do desenvolvimento em nivel nacional e como guardido dos direitos
humanos, os quais asseguram as condi¢des necessarias ao exercicio de uma gestdo
participativa dos recursos naturais ¢ produtivos em beneficio de toda a sociedade.

Assim, verifica-se, segundo mesmo autor, que os assuntos ambientais estdo abrindo
diversos espagos de concentragdo de interesses e desenvolvendo formas juridicas inovadoras

no intuito de dirimir e administrar posi¢des divergentes geradas pelos novos direitos
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ambientais da sociedade. Como expdem o estudioso, a partir do diagnodstico de tal
necessidade, os governos federais, intendéncias e municipalidades de mais variadas nagdes
comecgaram a estabelecer procedimentos juridicos para gerir de forma equilibrada interesses
contrapostos de diversos agentes econdmicos e grupos de cidaddos, com a finalidade de
resolver os conflitos ambientais por meio de um novo contrato social entre governo e
sociedade civil.

Enfim, pode-se argumentar que os principios da gestdo ambiental criam bases para a
geracao de um processo de descentralizacdo econOmica e de autogestdo comunitaria dos
recursos, sem esquecer da importante responsabilidade do Estado na gestdo ambiental. Assim,
percebe-se que no processo de desenvolvimento existe uma complexa reunido de interesses,
na qual se conjugam as regras de Estado, as forcas de mercado, as decisdes de grupos locais,
as iniciativas da sociedade civil e a autogestdo das comunidades.

Verifica-se entdo, conforme Leff (2000), que os processos de ordenamento sustentavel
das atividades produtivas e os projetos locais de manejo dos recursos estdo gerando uma nova
rede de relagdes econdmicas, em simultaneidade a abertura de espacos para a participagao
cidada na expressao e congruéncia dos interesses dos diferentes agentes socais nos assuntos e
conflitos ambientais ja que, de acordo com Séguin (2002) a base do principio da participagao
repousa na conviccdo de que preservar ¢ uma atitude solidaria e de que a forca de uma
democracia ¢ medida pela participacdo e qualidade dos servigos prestados pelos seus cidadaos
e nao apenas pelos servigos que estes recebem do Estado. Logo, ¢ por meio da participagao

popular efetiva que ocorre a densificagdo da democracia.

2.6.3 O Ambientalismo frente & Democracia Ambiental e Participativa

A gestdo ambiental, afirma Leff (2000), combina objetivos da democracia politica e
econdmica com a democracia social e cultural, via método de descentralizagdo econdmica ¢
politica, dando origem a um projeto alternativo da democracia: a ambiental. Fundada na
participagdo direta de produtores e da cidadania na gestdo de seus recursos ambientais,
apresenta o processo democratico como condicional ao alcance de um desenvolvimento
sustentavel com equidade social, fundamentado na distribui¢do do poder e das forgas
produtivas. A democracia ambiental ird se estabelecer, pois, fundada na integracao de espagos

de autogestdo para o manejo integrado dos recursos locais e regionais.
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A democracia ambiental propde um projeto alternativo de civilizagdo. Para além da fusdo da
democracia representativa com a economia neoliberal, coloca-se a construgdo de uma nova
racionalidade produtiva, que abra possibilidades a diversos modelos de desenvolvimento
sustentavel, fundados na participagdo direta das comunidades na gestdo de seus recursos
produtivos. (LEFF, 2000, p. 331)

O Ambientalismo — segundo Leff (2000) — aparece como uma resposta social a
destrui¢do ecologica e a mudanca global, contribuindo com novas perspectivas a cultura
politica. Pode-se entender por Ambientalismo, de acordo com Viola e Boeira (1990), como
sendo uma ampla resposta social a uma crise de civilizagdo que questiona todos os aparelhos
do Estado, os setores da administra¢do publica, as praticas produtivas, os paradigmas normais
do conhecimento e os espagos vitais que conformam a racionalidade social do mundo
moderno. Logo, de forma a condensar os pensamentos dos autores supracitados, o
Ambientalismo pode ser descrito como um movimento social que busca transformar de
maneira pacifica as relagdes de poder.

Deste modo, Leff (2000) conclui que tal movimento — o qual condena todas as formas
de autoritarismo e concentragdo do poder - sustenta-se em principios de autonomia,
autogestdo e autodeterminacdo, de forma a alcangar um desenvolvimento sustentavel e
eqiiitativo tendo como fim a constru¢do de uma sociedade baseada na democracia
participativa e na descentralizagdo do poder.

Apesar da crescente conscientizacdo da necessidade da gestdo e sustentabilidade dos
recursos naturais, o discurso formal do governo e organismos internacionais ainda estdo
aprendendo a colocar em pratica agdes de autogestdo que envolva a real participagdo cidada.
Tal apreensao, ja em 1987, era foco de discussdo na publicagdo “O Movimento Ecoldgico no
Brasil (1974-1986)” de Viola. Segundo descricdo do autor, 0 movimento ambientalista na
América Latina, com sua orientagao transclassista e transetorial, foi constituido por grupos
dispersos que mostraram tanto uma fragil identidade, coesdo e continuidade, assim como a
falta de uma estratégia eficaz perante o poder hegemoénico do Estado e da ordem econdmica
mundial. Em conseqiiéncia a esta configuracdo, a medida que o espaco de marginalizagao,
segregacdo, ¢ exclusdo social que a racionalidade econdmica e o poder centralizado sdo
produzidos, novos atores sociais vém povoando a cena politica, exigindo formas
autogestiondrias de organizagao por meio da participacao popular.

Desta forma, conforme Viola (1987), o movimento ambiental incorporou novas
reivindicagdes as demandas tradicionais de justica social, por meio da participagao popular

nos recursos produtivos, dinamizando o exercicio do poder e enriquecendo os processos de
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democratizagdo. Por esta linha de pensamento, percebe-se que a perspectiva ambiental de
desenvolvimento possui o efeito de recolocar as formas de incorporagao da populagao na vida
econdmica e politica através da distribuicao de poder, dos meios de produgdo, do acesso e
apropriacao dos recursos naturais - fatores estes fundamentais as praticas do movimento
ambientalista. O Ambientalismo promove, assim, a participagdo democratica da sociedade na
gestdo de seus recursos produtivos, tanto os atuais como os potenciais, questionando — como
afirma Leff (2000) — tanto as estruturas de poder dos Estados-Nacdo, como custos e
beneficios decorrentes da economia de mercado e do Estado “benfeitor”. A partir de entdo, ¢
colocado em evidéncia a participacao direta da comunidade na apropriagdo e transformacgao
de seu ambiente para o alcance de um desenvolvimento igualitario, sustentavel e duradouro.

O Ambientalismo “mobiliza a participagao da populacao na tomada de decisdes que
afetam as suas condi¢des de existéncia, desencadeando a energia e a criatividade social para
gerar uma nova cultura politica e multiplas opg¢des se organizagdo produtiva”(LEFF, 2000
p.371).

Por fim, discorre Leff (2000), as demandas do Ambientalismo sobre a
descentralizacdo e autogestdo econdmica questionam as costumeiras praticas ideologicas,
administrativas e produtivas, abrindo novos espacos de concentragdo de interesses de maneira
a gerar inéditas agdes politicas, econOmicas, ideoldgicas, académicas e cientificas, que

contribuem ao enriquecimento da cultura democratica.

2.6.4 Democracia Participativa e Desenvolvimento Ambiental Sustentavel

Segundo Leff (2000), a emergéncia da crise ecologica, da democracia participativa,
das perspectivas do desenvolvimento sustentavel, do pensamento sobre a complexidade e da
constru¢do de uma nova realidade ambiental constituem alguns dos acontecimentos mais
importantes deste fim de milénio.

Conforme descrito por Lisboa e Leis (2000), apesar de Leff ter sido um dos pioneiros
da aproximacdo entre Economia e Ecologia, ele tem sido critico do conceito de
desenvolvimento sustentavel, amplamente adotado a partir do Relatério Brudtland — Nosso
Futuro Comum. O que diferencia o foco de Leff ao do reconhecido relatorio ¢ que enquanto o
ultimo permite que setores empresariais € de governo adotem perspectivas ambientalistas de

forma relativamente funcional a suas praticas, possibilitando que a sustentabilidade do Capital
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possa continuar, o primeiro entende que a problematica ambiental ndo pode ser separada da
problematica democratica, indicando que as perspectivas de resolucdo dos dilemas
contemporaneos apontam para a configuragdo de uma nova ordem mundial e de novos
sentidos civilizatorios.

Por tais convicgdes, as escolhas tedrico-metodologicas do autor t€ém como base os
movimentos sociais populares, os quais, com suas estratégias solidarias e autogestiondrias de
reapropriacao da natureza e dos processos produtivos, convergem para forjar uma sociedade
orientada pela racionalidade ambiental. Critico dos discursos dominantes da Globalizagdo e
do Desenvolvimento Sustentavel, realiza uma busca profunda da crise socioambiental, ao
elaborar os fundamentos de uma visdo holistica, que contempla os valores da diversidade

biologica, da heterogeneidade cultural, da pluralidade politica e da democracia participativa.

2.6.5 Cidadania Ambiental: Natureza e Sociedade como Espaco de Cidadania e

Desenvolvimento de Politicas Publicas

Apenas recentemente — conforme Waldman (2005) — a cidadania ambiental ingressou
no temdrio de interesse de grupos, povos e classes sociais. Sua proje¢do junto ao cenario
social ¢ tdo recente quanto a propria questao ambiental, a qual passou a reivindicar a atengao
da sociedade global nas ultimas décadas do século XX, arrastando neste movimento uma série
de questdes a ela relacionadas.

Segundo o autor, originalmente restrita ao movimento ambientalista, a questdo
ambiental estd hoje em pauta como tematica obrigatéria nos mais diversos segmentos de
opinido. Conseqiientemente, observa-se uma rediscussao minuciosa dos paradigmas que tém
orientada a humanidade nos ultimos séculos. E com base nesta conjuntura, afirma o estudioso,
que se pode compreender melhor a no¢ao de cidadania ambiental. Esta ¢ indissocidvel de uma
contextualizacdo social e cultural.

Neste sentido Waldman (2005) recorda primeiramente que a nogao de cidadania ¢, em
geral, avaliada na dtica do cidaddo no tocante as possibilidades e potencialidades que este
pode ou poderia desfrutar no seu relacionamento com o Estado e com a sociedade no seu
sentido mais amplo. No tocante da cidadania ambiental, ao universalizar direitos especificos e
especificar direitos universais, sugere uma ampliagdo radical da no¢ao mais costumeira de

cidadania tal como esta tem freqiientado discursos e mobilizagdes sociais. Assim, o autor
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retomando uma dita que, em dado contexto, estaria restrita ao movimento ecologista e hoje
traduz uma demanda da sociedade humana mundial.

E em fungdo dessa realidade que a nog¢do de cidadania ambiental solicita novos
padrdes de pensamentos, indispensdveis para uma releitura do mundo. No Brasil, a
importancia de se repensar os conceitos culturalmente inseridos no dia-a-dia ¢ fundamental
para o meio natural brasileiro e da sua criagdo de estratégias visando sua preservacao.

As potencialidades incorporadas pelo desenvolvimento de uma cidadania com recorte
ambiental em nosso pais, que - afirma Waldman (2005) — ao contrario do que ¢ dito por
muitos, tem registrado notaveis avangos nos ultimos tempos, sdo imensas.

Um decisivo passo para a difusdo do ambientalismo foi seu transbordamento para
outros movimentos sociais que perceberam nas reivindicagcdes ambientalistas um vinculo
organico com as causas que advogavam.

Deste modo, a preocupacao com a questdo ecoldgica, centrada num primeiro momento
no chamado “mundo do trabalho”, expandiu-se, contribuindo para alicergar a visao de que
apenas com mudangas estruturais sera possivel reequilibrar o ambiente de vida para o
conjunto da sociedade.

Outro aspecto de destaque, segundo Waldman (2005), foi a difusdo do conceito de
“responsabilidade ambiental”, inseparavel da no¢do congénere, que ¢ a propria cidadania
ambiental. O meio ambiente diz respeito a um bem coletivo, ndo podendo, a qualquer
pretexto, desvincular-se deste paradigma. Desta forma, conclui o autor, nada mais coerente do
que uma visdo abrangente de cidadania, configurada em responsabilidades compartilhadas
difundidas nos mais diversos recortes sociais, politicos e econdmicos.

Em nosso pais, para Naves (2005), a promog¢do da cidadania depende do poder do
Estado de implementar politicas publicas, assegurando a todos os brasileiros o exercicio de
seus direitos. Compreender o sentido da cidadania significa, assim entender como se relaciona
o individuo com o setor publico, ou seja — a agdo de participagao.

Deste modo, diante uma concepg¢ao participativa, podem-se identificar trés esferas de
atuacdo conjunta que sao indispensaveis para a aplicacao de agdes efetivas de conservagao da
natureza ¢ de objetivacdo da cidadania ambiental. A primeira refere-se a administragao
publica, exercida em trés diferentes niveis: o federal, o estadual e o municipal. A segunda
corresponde a sociedade, que conta com uma grande diversidade de interlocutores. A terceira
esfera reflete o ambito individual, com o cidaddo atuando no espago da sua casa, do seu bairro

e assim por diante.
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No entanto ¢ importante salientar que a responsabilidade compartilhada somente
torna-se concreta pela criagdo de parcerias sociais entre os trés niveis descritos, os quais
devem interagir e, por sinergia, atuar conjuntamente para a resolucdo dos problemas
ambientais.

Por fim, Waldman (2005) finaliza argumentando que ndo adianta apenas uma das
esferas citadas agir isoladamente, pois € preciso articular ao maximo, por meio de uma agao
conjunta e coordenada, os trés niveis nas intervencdes em prol da conservacao da natureza de

modo a objetivar uma gestao ambiental eficiente.

2.7 BEM AMBIENTAL ENERGETICO - INTERESSE PUBLICO, AFETO A
COLETIVIDADE

Para a analise do objeto desta secdo, ¢ necessario, como defende Jannuzzi (2000),
primeiramente buscar uma defini¢do do que ¢ “Bem Publico”. Segundo o autor, varios
economistas no inicio dos anos de 1950 e 1960 se preocuparam com esse tema. S3o chamados
de “bens publicos” aqueles bens e servigos que ndo sdo produzidos em fungdo da existéncia
de um mercado competitivo, ao contrario, sdo na verdade um classico exemplo das chamadas
imperfei¢gdes de mercado. Sao bens (e servigos) consumidos por todos individuos e nao
podem ser restritos para beneficiar somente um ou poucos grupos de compradores. Dessa
maneira tampouco existe interesse de individuos ou firmas agindo isoladamente na produgao
desses bens, uma vez que ndo existird um consumidor que individualmente esteja disposto a
pagar por um bem que ¢ usufruido por todos.

Segundo Jannuzzi (2000), bens publicos sdo caracterizados por trés fatores. Um deles
¢ o atributo da ndo-exclusdo (ou ndo exclusividade), ou seja, uma vez que esse bem foi
colocado a disposi¢do de um consumidor, ndo € possivel restringir 0 seu consumo por outros.
Outro atributo de um bem publico ¢ a chamada nao-rivalidade: o consumo desses bens por um
individuo nao diminui as possibilidades dos outros consumirem. Isso significa que a producao
de quantidades adicionais desses bens ndo implica que novas quantidades de recursos sejam
utilizadas. Por fim, e como conseqiiéncia dos aspectos anteriores, bens publicos sdo
caracterizados pela falta de interesse de firmas ou individuos em produzi-los. E necessario
que sejam fundos coletados da sociedade através de taxas, impostos, ou outras formas, para o

financiamento da produg¢do desses bens.
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Segundo Ayala e Leite (2002), deve-se visualizar o meio ambiente como um
macrobem, que, além de bem incorpoéreo e imaterial, se configura como bem de uso comum
do povo. Isso significa que o proprietario, seja ele publico ou particular, ndo podera dispor da
qualidade do meio ambiente ecologicamente equilibrado, devido a previsdo constitucional,
considerando-o macrobem de todos. Assim, combinando as caracteristicas de bem publico
descritas por Januzzi (2000), pode-se entender - para fins do estudo pretendido - o meio
ambiente (e todos os seus componentes) com um bem publico.

E sendo a energia e suas fontes geradoras uns dos componentes do meio ambiente,
estas passam a ser consideradas um bem ambiental piblico — o chamado bem ambiental

energético, de interesse publico e afeto a coletividade.

2.7.1 Planejamento das Politicas do Setor Elétrico: aspectos de interesse publico

No Brasil e em varios outros paises, afirma Januzzi (2000), o setor energético passa
por grandes transformacdes na sua estrutura de gerenciamento, nas decisdes de novos
investimentos e nas formas da sociedade implementar mecanismos de controle e regulagdo.
De uma forma geral, a grande preocupagdo dessas reformas ¢ garantir competitividade,
eficiéncia econdmica para o setor € maiores investimentos da iniciativa privada. Dependendo
da situacdo em cada pais tem se observado maior ou menor énfase em um desses aspectos.

No entanto, analisa o autor, ¢ possivel notar que o denominador comum dessas
mudancas ¢ um enfraquecimento do poder publico, seja ele como o principal gestor da
industria de eletricidade ou como regulador de uma concessdo privada para a oferta de
servicos de energia.

Com base nas reflexdes de Arendt apresentadas no topico sobre distingdo entre
publico e privado, foi observado o surgimento de uma terceira esfera: a esfera social, ja que a
sociedade ¢, além do privado e do publico, um lugar de dissolucao de diferencas.

Soma-se a esta reflexdo, o posicionamento de Habermas, o qual apresenta a tese de
que o publico e o privado ndo se opdem como dominios antitéticos, relacionando-se de uma
forma reciproca, embora em permanente tensdo. Isso toca diretamente na questao das relagdes
entre o Estado e a sociedade, com o setor publico ndo-estatal e a redescoberta da sociedade

civil.
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Envolto nesta contextualizacdo teorica que discute o papel do publico e do privado,
encontra-se o processo de reformas regulatorias do setor energético no Brasil. Segundo
Jannuzzi (2000) o processo de reformas no Brasil, iniciou-se sem um claro referencial
regulatério referente a divisdo de obrigagdes publicas e privadas. Baseou-se em um primeiro
momento na privatizagdo das companhias de distribui¢do. Seus reflexos foram enormes para o
planejamento do setor energético e para o estabelecimento de uma politica de bens publicos.
Ao mesmo tempo em que a tradicao do planejamento centralizado foi sendo abandonada, foi
introduzida a idéia de que o setor publico deveria realizar apenas um planejamento indicativo,
deixando aos agentes privados a decisdo de determinar os investimentos em expansdo dos
servicos de energia.

Deste modo, pode-se observar que o pais optou por um programa de privatizagdo das
concessionarias de energia. Segundo John e Campanili (2000), cerca de 80% da distribuicao e
30% da producdo de energia estdo privatizadas, enquanto a transmissdo permanece 100%
estatal. Para as autoras, os contratos de vendas das concessiondrias procuraram preservar 0s
investimentos sociais € ambientais através da obrigatoriedade de investimento em pesquisa e
em programas de efici€éncia energética, mas, na pratica, nao houve continuidade.

A preocupacdo com aspectos de interesse publico da industria de eletricidade esta
presente na Lei 8.987/95, que dispde sobre o regime de concessdo e permissao da prestacao de
servigos publicos previsto no artigo 175 da Constituicdo Federal. O artigo 29, inciso X da
referida lei estabelece ao Poder Concedente a obrigatoriedade de “estimular o aumento da
qualidade, produtividade, preservacdo do meio-ambiente e conservacao”. Existe, portanto, o
reconhecimento de que essa industria deve manter caracteristicas de interesse publico mesmo
sob gerenciamento privado. O desafio estd na concretizacdo de tal determinacao.

Logo, como verificado pelos dados apresentados a cerca do programa de privatizagao
das concessiondrias de energia, a tendéncia das reformas no Brasil - apresenta Januzzi (2000)
- ¢ fazer com que o setor publico participe cada vez menos de iniciativas diretamente
relacionadas a busca por um bem comum — como o alcance da eficiéncia energética, pesquisa
e desenvolvimento (P&D) e fontes renovaveis - e se dedique mais a criacdo de um ambiente
favoravel para que outros agentes se envolvam nessas atividades.

De uma forma geral, argumenta Januzzi (2000, p.63) utilizando-se das teorias de
Friedman, a introdu¢do de uma maior competicdo trouxe trés tipos de conseqiiéncias para a
condugao de P&D dentro do setor elétrico:

a) uma reducao imediata no financiamento de P&D;

b) mudanga na direcdo de investimentos em projetos de curto-prazo;
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¢) interrup¢ao de programas de cooperacdo e colaboracdo em P&D.

Ou seja, a privatizagdo da concessdo de exploracdo da matriz energética brasileira teve
como um dos primeiros efeitos a redugao dos niveis de investimentos em P&D. Esses cortes
fazem parte da estratégia das empresas de diminuir seus custos operacionais € melhor se
posicionar em um mercado competitivo.

Este fato ¢ elucidado por Januzzi (2000), quando o mesmo argumenta que a abertura
do mercado a competicdo induz as empresas a considerar somente investimentos de curta
maturacao, baixo riscos € que objetivem manter suas vantagens competitivas (menores precos
de energia aos consumidores € menos custos de produgio).

Baseando-se nesta argumentagao, ¢ importante salientar que a atuagdo do setor publico
para “proteger” o acesso a bens publicos num contexto de menor regulagdo do setor nao ¢
isenta de controvérsias. Existem, de acordo com o autor supracitado, aqueles que rejeitam
qualquer intervengdo no governo e acreditam que o mercado deverd ser capaz de prover
aqueles bens que a sociedade deseja. E dentre os que defendem a intervengao nota-se também
uma preocupagao de que a utilizagdo de fundos publicos ndo deva introduzir diferencial no
mercado que levem algumas firmas a serem privilegiadas ou a terem vantagens competitivas
subsidiadas com recursos publicos. Defendem, portanto, a criagdo de 6rgdos reguladores ou a
atuacdo concreta do poder legislativo como meio do poder publico introduzir regras
destinadas a garantir e promover os beneficios publicos do setor energético.

Nao obstante, na medida em que as reformas avangam o governo deixa de ser o
principal protagonista para programar medidas de eficiéncia energética. No entanto, nao se
pode esquecer que o setor publico deveria manter um papel importante de atuacdo direta.

Este novo contexto que o proprio setor publico almeja com maior participacdo de
decisdes do mercado competitivo impde novos e maiores esfor¢os para a identificacdo e
defini¢ao de bens publicos, ou seja, aqueles bens que o mercado nao sera capaz de prover.

Segundo Januzzi (2000), quando se passa a retirar os incentivos e regulamentos que
estimulam e, muitas vezes, obrigam as companhias a realizar esfor¢os para implementar
medidas de eficiéncia energética, surge o questionamento: serd o mercado capaz de conduzir
os investimentos dos varios agentes da sociedade na dire¢do de padrdes de consumo e uso de

tecnologias mais eficientes?
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A figura a seguir tenta exemplificar a dificil simbiose entre concessiondrias e

sociedade e a questdo dos objetivos das politicas publicas.

Objetivo de Politicas Pablicas:
Maximizar a¢des com uso minimo de

recursos $

Limite /

considerado

Satisfatorio

/economicamente Politicas Publicas podem

Viavel para a estimular maiores investimentos

sociedade provados em Eficiéncia
Energética (Remogao de barreiras

ol o de mercado)

Sociedade .
Concessionarias

Agdes que requerem
financiamento publico

“Falhas de Mercado” ~ -
Agdes determinadas pelo mercado
Investimentos com recursos competitivo e financiado pelas
regulados (publicos) proprias companhias.

Figura 1 - O Papel de Politicas Publicas Para explorar o Potencial de Eficiéncia Energética
Fonte: Jannuzzi (2000, p. 40)

Diante tal questionamento e exposi¢do da dificil simbiose entre concessiondrias e
sociedade e a questdo dos objetivos das politicas publicas, ¢ de extrema importancia
determinar o nivel de apoio com fundos publicos e com a participacao direta da sociedade que

devem ter os programas de energia renovavel. Para se conhecer o 6timo social para gastos

com renovaveis € necessario se conhecer os custos de desenvolvimento de renovaveis e os

beneficios para a sociedade (meio ambiente, redu¢do de riscos, mais empregos, etc.),

prezando a busca pelas preferéncias dos negdcios publicos.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

O presente topico destina-se a apresentar o método, as etapas e outros passos relativos
aos procedimentos da pesquisa, de maneira a conduzir o pesquisador a responder, de forma

logica e formal, a pergunta de pesquisa tracada. (YIN, 1989).

3.1 METODOLOGIA

A pesquisa esta situada no campo das Ciéncias Sociais, de natureza qualitativa,
indicada quando o pesquisador ndo possui controle sobre os eventos observados e quando o
objeto de estudo diz respeito a um fendmeno contemporaneo que ocorre em um contexto real
(DEMO, 1997). Yin, (1989) define pesquisa qualitativa como um didlogo critico e criativo
com a realidade; ¢ a atitude de “aprender a aprender”.

A pesquisa qualitativa tem como caracteristicas principais: envolve a compreensao de
um evento em seu ambiente natural; envolve trabalho de campo; e resulta em um produto
descritivo (MERRIAM, 1998).

A pesquisa qualitativa, como afirma Giovinazzo (2007), obedece a algumas fases:
reconhecimento e formulagdo do problema; planejamento e determinagdo do tipo de dados;
execu¢ao, com determinagdo da amostra e trabalhos de campo; comunicagdo dos resultados,
com a analise e interpretacdo. De acordo com o autor, a pesquisa qualitativa pode empregar
variadas técnicas, sendo as mais freqiientes a observagdo, entrevista individual, discussdo em

grupo, técnicas projetivas e depoimento escrito.

O presente estudo ¢ classificado quanto aos fins como exploratdrio e descritivo, pois
foi necessario um aprofundamento no conhecimento do tema por meio de pesquisa
documental e bibliografica. Segundo Marconi e Lakatos (1999, p. 73) “a pesquisa
bibliografica ndo ¢ mera repeticdo do que ja foi dito ou escrito sobre certo assunto, mas
propicia o exame de um tema sob novo enfoque ou abordagem, chegando a conclusdes

inovadoras”.
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De forma complementar, optou-se pela utilizagdo de um caso ilustrativo de modo a
trazer elementos vinculados a pratica da formulag¢do de politicas publicas segundo principios
democraticos de participagdo cidada.

Em relagdo a gestdo e formulacdo de politicas publicas segundo principios
democraticos de participagdo cidada, considerou-se como dados primdrios duas entrevistas,
aplicadas como fator de enriquecimento da pesquisa bibliografica; as leis, projetos e

experiéncias do processo de participagdo cidada foram utilizados como dados secundarios.

3.2 INSTRUMENTOS DE COLETA E ANALISE DOS DADOS

Para operacionalizar a busca de evidéncias e coleta de dados a partir das categorias
previamente definidas, foram elaborados os seguintes instrumentos:

a) roteiro para a pesquisa documental referente a bibliografia relacionada ao tema,
problematica e objetivos da pesquisa,;

b) roteiro de entrevista (ver APENDICE A) para os segmentos pesquisados, e

c) roteiro para realizagdo de entrevistas.

Foram coletados dados primarios, aqueles coletados pelo proprio pesquisador ao
vivenciar os eventos, por meio da observacao e da realizacdo das entrevistas, ja os dados
secundarios foram aqueles obtidos por meio da pesquisa bibliografica, documental e

levantamentos por meio da Internet que puderem ser validos para o trabalho.

3.2.1 Segmentos Consultados

Entre os segmentos consultados no presente estudo, verifica-se o dos dirigentes da
Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) — responsaveis pela regulacao do setor
energético brasileiro - dos gestores da empresa Tractebel Energia S.A. e o do grupo de
desenvolvimento e implantagdo do projeto da usina de co-geracdo movido a biomassa. Em
adi¢do, um grupo-teste constituido por alunos e professores de cursos de Graduagdo e de Pos-
graduacao, no intento de melhor identificar as categorias de andlise e apreciar o roteiro das

entrevistas.
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3.2.2 Técnica de Andlise dos Dados

Adotou-se como fio condutor a técnica de tratamento da informac¢do denominada de
analise de conteudo que, segundo Vala (1986, p.45), “¢ a inferéncia, com base numa légica
explicitada, que permite a passagem da descri¢do a interpretacdo, enquanto atribuicdo de
sentido as caracteristicas do material que foram levantadas, enumeradas, organizadas...
inventariadas e sistematizadas”.

Desta forma, segundo Martinelli (1999) por meio de inferéncias logicas, baseadas em
conteudos adquiridos externamente, sdo construidas as aproximagdes conceituais que
englobam desde a descricdo do dado até sua interpretagdo. Para tanto, foram estabelecidas
quatro aproximagdes sucessivas: (1) resgate do material produzido nas pesquisas anteriores
que permitiram a apreensdo do processo de constitui¢do e de funcionamento dos conselhos,
bem assim revisdo bibliografica das categorias teoricas de democracia participativa,
participagdo popular e politica de assisténcia social; (2) elaboracdo das categorias de analise
abstraidas do material apreciado e dos dados coletados por intermédio das entrevistas
realizadas com os gestores da ANEEL, da Tractebel Energia e do Projeto da Lages
Bioenergética: “Usina de Co-geracao a Biomassa — Residuos de Madeira de Reflorestamento
e Reducao da Emissao de gases de Efeito Estufa no Mecanismo de Desenvolvimento Limpo”,
abordando as seguintes temadticas: a) Principios da Sustentabilidade, b) Responsabilidade
Ambiental, c) Analise da gestdo das Politicas Publicas ligadas ao Setor Energético, d) Grau de
Participagao Cidada no estabelecimento de diretrizes, ¢) Dominio do interesse privado ao
publico; (3) sistematizacao e interpretacao dos dados; (4) consideragdes finais.

Adotando como metodologia de interpretacdo dos dados a da analise de contetido, com
o propodsito de capturar as categorias que emergiram do discurso dos entrevistados, foi
composta a grelha de analise, comparada com os dados coletados junto aos 6rgaos, € gestores
participantes da pesquisa. Essas expressdes determinaram a andlise do objeto da investigacao
acerca do exercicio da participacdo e gestdo social, da confec¢do de politicas publicas e do

desenvolvimento sustentavel, iluminadas pelo referencial tedrico elaborado.
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3.3 DEFINICAO CONSTITUTIVA E OPERACIONAL DAS VARIAVEIS E/OU
CATEGORIAS DE PESQUISA

As dimensdes, conforme Abbagnano (2000) configuram o plano, nivel, grau ou
direcdo no qual se possa efetuar uma investigacdo ou realizar uma acdo, determinando a
abrangéncia e amplitude que possibilita a sua afericao e avaliacdo. As categorias representam
conceitos genéricos, abstratos, fundamentais, de que se pode servir a pesquisa para elaborar e
expressar as analises, os juizos, os julgamentos.

As dimensdes e categorias foram definidas a partir da problematica e objetivos da
pesquisa, desdobrando-se a partir da relacdo entre o modelo de gestao energética do pais e as
praticas de confec¢do de politicas publicas participativa. Enfim, adotou-se como base
dimensional a relagdo entre a gestdo energética e a participagdo cidada.

Para verificar se 0 Modelo de Gestdo Energética implementado em ambito Nacional e
Estadual sob a 6tica ambiental e o desenvolvimento sustentavel ¢ congruente com o processo
de formacao de Politicas Publicas Participativas foram verificados os seguintes quesitos:

a) Interesse publico versus interesse privado, b) Principios de democracia e cidadania;
c) Sustentabilidade e Responsabilidade Ambiental; d) Processo de desenvolvimento e
implantacdo de Politicas Publicas; e) Andlise das Politicas Publicas ligadas ao Setor
Energético; f) Grau de Participagdo Cidadda no estabelecimento de projetos de

desenvolvimento.

3.4 ETAPAS DA PESQUISA

A pesquisa foi elaborada a partir das etapas selecionadas por Liidke e André (1986),
ou seja, exploratoria, delimitacdo do estudo e andlise sistematica, somando-se fases de

elaboragdo de proposta e conclusao da pesquisa.

1) Fase de Exploracéao
a) Elaboracao do plano geral de pesquisa;

b) Eleicdo das categorias exodgenas e enddgenas;
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I1) Fase de Delimitagéo
a) Verificacdo do atendimento aos objetivos de pesquisa;

b) Coleta sistematica de informagdes;

I11) Fase de Analise

a) Andlise documental segundo categorias escolhidas;

b) Levantamento da normatizagdo que regula (ou ndo) a participacao cidadao no
processo de gestao e desenvolvimento de politicas publicas - em especial das ligadas
ao setor energético brasileiro;

¢) Montagem e aplicacdo do roteiro de entrevista e a realizagdo da mesma;

d) Andlise e interpretacdo das informagdes coletadas

IV Fase de Elaboracéo de Proposic¢des e Conclusdo da Pesquisa

a) Formulagdo de proposigdes ligadas a participagdo cidada efetiva na gestdo e no
desenvolvimento de politicas publicas, especialmente as que tratam de bens
considerados publicos;

b) Redacdo final da dissertagao.

3.5 LIMITACOES DA PESQUISA

Por se objetivar realizar consideracdes a respeito da necessidade de criacdo de
mecanismos de interface e interlocu¢do com a comunidade organizada, estas dependem de
uma mudanga ou reestruturacdo do aparato de gestdo normativa por parte do Estado e
sociedade. Deste modo, ndo havera a possibilidade de testar tais consideracdes, deixando esta
atividade analitica como argumento para estudos futuros.

Outra limitagdo ¢ a complexidade que envolve a tematica estudada. Principalmente no
tocante da dificuldade de mensurar a capacidade de ingeréncia junto ao poder publico em
adotar instrumentos € mecanismos concretos que viabilizem na pratica a interlocu¢do da
comunidade na discussdo e implementacdo das politicas publicas, em especial devido a
auséncia de cultura participativa na sociedade, na gestdo € no meio politico nacional, sendo

estas essenciais ao surgimento de novos processos democraticos.
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Mais um ponto a ser considerado ¢ o relacionado ao caso ilustrativo, de carater
singular, que ndo possibilita generalizagdes.

Por fim, o fato de o estudo ter focado os gestores da agéncia reguladora — ANEEL — e
da Empresa Tractebel Energia S.A — ndo englobando na pesquisa intervencdes investigativas

diretas com a comunidade envolvida.
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4 APRESENTACAO E ANALISE DOS DADOS

4.1 O SETOR ELETRICO BRASILEIRO

4.1.1 Breve Historico do Setor

Segundo dados do Ministério de Minas e Energia (MME), este foi criado em 1960,
pela Lei n° 3.782, de 22 de julho de 1960. Anteriormente, os assuntos de minas e energia
eram de competéncia do Ministério da Agricultura.

Em 1990, a Lei n°® 8.028 extinguiu 0o MME e transferiu suas atribui¢des ao Ministério
da Infra-Estrutura, criado pela mesma lei, que também passou a ser responsavel pelos setores
de transportes e comunicagdes. O Ministério de Minas e Energia voltou a ser criado em 1992,
por meio da Lei n°® 8.422.

Em 6 de agosto de 1997, a Lei n° 9.478 criou o Conselho Nacional de Politica
Energética (CNPE), vinculado a Presidéncia da Republica e presidido pelo Ministro de Minas
e Energia, com a atribuicdo de propor ao Presidente da Republica politicas nacionais e
medidas para o setor.

Em 2003, a Lei n° 10.683/2003 definiu como competéncias do MME as areas de
geologia, recursos minerais € energéticos; aproveitamento da energia hidraulica; mineracao e
metalurgia; e petroleo, combustivel e energia elétrica, incluindo a nuclear. A estrutura do
Ministério foi regulamentada pelo decreto n°® 5.267, de 9 de dezembro de 2004, que criou as
secretarias de Planejamento e Desenvolvimento Energético; de Energia Elétrica; de Petroleo,
Gas Natural e Combustiveis Renovaveis; e Geologia, Mineracao e Transformagao Mineral.

Em 2004, foi criado pela lei 10.848 o Comité de Monitoramento do Setor Elétrico
(CMSE), cuja funcdo ¢ acompanhar e avaliar permanentemente a continuidade e a seguranga
do suprimento eletroenergético em todo o territorio nacional.

Em 15 de margo de 2004, por meio da Lei n° 10.847, foi autorizada a criagdo da
Empresa de Pesquisa Energética (EPE). Vinculada ao Ministério de Minas e Energia, a EPE
tem por finalidade prestar servicos na area de estudos e pesquisas destinadas a subsidiar o

planejamento do setor energético. Outra empresa publica ligada ao Ministério ¢ o Servigo
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Geologico do Brasil (CPRM), responsavel pela geracdo de levantamentos geoldgicos e
hidrologicos basicos do territorio nacional.

O Ministério de Minas e Energia tem como empresas vinculadas a Eletrobras e a
Petrobras, que sdo de economia mista. A Eletrobras, por sua vez, controla, as empresas Furnas
Centrais Elétricas S.A., Companhia Hidro Elétrica do Sao Francisco (CHESF), Companhia de
Geracao Térmica de Energia Elétrica (CGTEE), Centrais Elétricas do Norte do Brasil S.A.
(Eletronorte), Eletrosul Centrais Elétricas S.A. (Eletrosul) e Eletrobras Termonuclear S.A.
(Eletronuclear).

Entre as autarquias vinculadas ao Ministério estdo a Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (ANEEL), do Petrdleo (ANP) e o Departamento Nacional de Producdo Mineral
(DNPM).

A Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) foi criada pela Lei N°® 9.427, de
1996. Autarquia em regime especial, vinculada ao Ministério de Minas e Energia, tem como
atribuig¢des regular e fiscalizar a geracdo, a transmissao, a distribui¢do e a comercializagdo da
energia elétrica; mediar os conflitos de interesses entre os agentes do setor elétrico e entre
estes e os consumidores; conceder, permitir € autorizar instalagdes e servicos de energia;
garantir tarifas justas; zelar pela qualidade do servigo; exigir investimentos; estimular a

competicdo entre os operadores e assegurar a universalizagdo dos servigos

4.1.2 Modelo de Gestéo do Setor: analise critica de sua reestruturagao

A reestruturagdo do setor elétrico brasileiro iniciou-se na década de 1990, a qual segundo
Mauad e Prefeito (2004, p.10), “deve ser vista dentro de uma perspectiva historico-estrutural,
envolvendo em uma mesma andlise a privatizagdo, e crise do setor elétrico e a garantia a
cidadania”. Desta forma, pode-se avaliar o setor elétrico analisando os potenciais de producao
elétrica, a posi¢do politica adotada pelo pais para o seu desenvolvimento e combate a crise do
Setor.

A administracdo, segundo site do Ministério de Minas e Energia, em sua estrutura,
tinha por necessidade, priorizar a gera¢ao de energia elétrica, bem como estabelecer um 6rgao
responsavel pela permissao federal de direito de uso das aguas, seja qual fosse a finalidade,
ficando, na década de 1940, a cargo do Conselho Nacional de Aguas e Energia Elétrica —

CNAEE. O Conselho, anos mais tarde, foi transformado no Departamento Nacional de Aguas
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e Energia Elétrica — DNAEE, que fazia parte do Ministério das Minas e Energia — MME, este
foi criado em 1960, pela Lei n® 3.782, de 22 de julho de 1960. Até entdo, as questdes de minas
e energia eram de competéncia do Ministério da Agricultura.

As caracteristicas geograficas do pais, planaltos, rede hidrografica, extensao territorial
e o clima tropical, com predominio do regime tropical pluvial, foram fatores positivos para o
aproveitamento deste potencial hidraulico por meio da instalacdo de usinas geradoras de
hidreletricidade. No entanto, considerando também que para este fim existem muitas outras
fontes geradoras de energia elétrica como combustiveis fosseis, nuclear, eolica, carvao e
petréleo, pode-se argumentar que o pais apresentava matriz energética, pouco diversa, com
excessiva dependéncia da hidreletricidade.

Cria-se entdo, em 1963, a Eletrobras S.A. 6rgdo centralizador e executor da politica
energética governamental a nivel federal, que proporcionou a instalagdo de usinas
hidrelétricas como forma de investimento nacional na 4rea. O objetivo era de expandir o
potencial instalado, para melhor explorar e desenvolver o potencial energético do pais
baseado em suas caracteristicas naturais.

Anos mais tarde, a década de 1980, principalmente pela crise econdmica de 1982 no
Meéxico, caracterizou-se pela necessidade do Brasil em se adaptar as altas na taxa de juros e
reducdo do prazo de caréncia. Isto levou o pais a realizar um acordo com o FMI — Fundo
Monetério Internacional — o que provocou uma redu¢do nos investimentos em energia
elétrica.

O Brasil encontrava-se numa posicao complexa devido a necessidade de continuar
investindo em energia elétrica, juntamente com a significativa divida interna e o insucesso da
estratégia de financiamento utilizada pelas empresas estatais. Tais situagdes, segundo Mauad
e Prefeito (2004), foram decisivas ao processo de mudanga do modelo de gestao por parte do
governo federal.

No modelo anterior, 0 MME era responsavel pela gestdo de servigos publicos do setor
elétrico e, por outro lado, o DNAEE respondia pela implanta¢do dos servigos e pela politica
tarifaria.

Com as mudangas estruturais, 0o MME deixou de existir por determinagdo da Lei n°
8.028 de 1990, sendo suas competéncias passadas ao Ministério da Infra-Estrutura, este
também criado por esta Lei, que previu a responsabilidade pelos setores de transportes e
ocorreram alteracdes no que tange a estrutura na area de energia elétrica, com a Lei n°® 8.631.
Nesta nova legislacdo, foi criada uma modalidade de geragao de energia elétrica, denominada

Produtor Independente de Energia, além de extinguir o sistema de tarifas existente no pais.
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As modifica¢des continuaram com a regulamentacdo, em 1995, do artigo 175 da
Constituicdo Federal de 1988, por meio das Leis n® 8.987 e 9.074, que possibilitavam a
insercdo dos distribuidores e geradores de energia elétrica na concorréncia pelo mercado de
fornecimento de energia aos grandes centros de consumidores por meio de dispositivos legais.

Entdo, para firmar a inser¢do de um novo modelo de gestdo no setor, o governo
buscou, em 1997, apoio de uma empresa de consultoria inglesa, a Coopers & Lybrand, para
criagdo de novo modelo na area da energia elétrica, sendo proposto dois novos 6rgaos. O
primeiro deles denominado Mercado Atacadista de Eletricidade — MAE,

substituiu o antigo sistema de comando regulatério na fixacdo das tarifas e dos
termos de contrato de energia elétrica existentes, incumbido da fixacdo de preco de
referéncia para a energia vendida através de contratos bilaterais entre empresas
geradoras de energia e distribuidoras (MAUAD; PREFEITO, 2004).

O segundo 6rgao, Operador Nacional do Sistema — ONS ¢ caracterizado por uma
estrutura autonoma e sem fins lucrativos. Sob sua competéncia esta a garantia da entrega de
energia, controlar os contratos entre as empresas geradoras e distribuidoras. Seus acionistas
sdo os proprios consumidores e as empresas de geragdo, distribui¢do e transmissao de energia.
Este 6rgdo ¢ regulado pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL.

A ANEEL foi criada substituindo o DNAEE como parte da reestruturacdo no setor
elétrico brasileiro. Segundo Lei n°® 9.427 de dezembro de 1996, a ANEEL foi constituida com
a missdo de proporcionar condi¢des favoraveis para que o desenvolvimento do mercado de
energia elétrica ocorra com equilibrio entre os agentes e em beneficio da sociedade. Algumas
de suas competéncias sao “aprovar as regras do MAE, das redes de transmissao, participar de
ONS, estabelecer tarifas, mecanismos de subsidios e taxas e, regulamentar o varejo
competitivo” (MAUAD; PREFEITO, 2004, p.3). Além de zelar pela qualidade do servigco e
exigir investimentos, tem destaque em sua atuagdo no que diz respeito a descentralizagdo e as
privatizagdes, pois no caso de choque entre os envolvidos economicamente, poderd agir em
vista a diminui¢ao deste problema.

Deste modo, percebe-se que por esta reestruturacdo o Estado abriria mao,
gradualmente, dos meios de producdo do setor elétrico , passando a ser apenas regulador e
fiscal da qualidade dos servigos prestados a populagdo. A ANEEL foi reservado o papel de
regular e fiscalizar o novo mercado, que se estabeleceu no Pais a partir da introducao da livre
competicio nos segmentos de geragdo e comercializacdo de energia elétrica.

Apesar de ter sido criada em 1996, a ANEEL apenas teve suas competéncias

regulamentadas em 1997, pelo Decreto n® 2.335, que visava reestruturar ¢ regulamentar a
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geragdo, transmissdo, distribuicdo e comercializagdo de energia elétrica. Até entdo, as
privatizagdes nesta area, eram feitas apresentando caréncias em suas bases legais.

Ainda em 1997, foi criado o Conselho Nacional de Politica Energética — CNPE, por
meio da Lei n® 9.478, cujo objetivo era propor politicas publicas em ambito nacional e
medidas para o setor elétrico ao Presidente da Republica. O CNPE era vinculado a
Presidéncia da Republica e presidido pelo Ministro de Minas e Energia.

O setor entdo, foi dividido, pelo governo, em quatro segmentos, sendo estes
especificados em operacionalizagdo diferenciada e seu agente. Para a geracdao de energia
elétrica, foi aberta a concorréncia privada; para a transmissdo de energia, permaneceria gerido
pelo ONS em carater de monopodlio; para a distribuicio de energia, gerido por
concessionarias, continuaria em carater de oligopdlio e; para a comercializagdo, seria aberto a
competi¢ao do mercado. (MAUAD; PREFEITO, 2004).

A politica adotada pelo governo, no processo de privatizagdo, gerou uma estagnagao
dos investimentos no setor de energia elétrica, fato este que provocou um desequilibrio na
relagdo de oferta e demanda culminando na crise energética de 2001. Conseqiientemente,
pode-se citar como fator contribuinte a esta perda de sintonia uma reagao de cautela por parte
dos investidores, ou seja, os negocios relativos a ampliacdo das redes de transmissdo de alta
tensdo praticamente paralisaram, subutilizando a oportunidade do pais em desenvolver e
melhor aproveitar o seu potencial energético, afetando toda uma questdo da oferta nacional e
regional.

Em 2003, foi criada a Lei n° 10.683, que define a funcdo do MME nas areas de

geologia, recursos minerais ¢ energéticos; aproveitamento da energia hidraulica;
mineragdo e metalurgia; e petréleo, combustivel e energia elétrica, incluindo a
nuclear. A estrutura do Ministério foi regulamentada pelo decreto n° 5.267, de 9 de
dezembro de 2004, que criou as secretarias de Planejamento e Desenvolvimento
Energético; de Energia Elétrica; de Petréleo, Gas Natural e Combustiveis
Renovéaveis; e Geologia, Mineragdo e Transformacado Mineral

Ainda em 2004, a lei n° 10847, que viabilizou a criagio da EPE — Empresa de
Pesquisa Energética — possibilitou ao pais investir em pesquisa € planejamento no setor. Ja a
lei n® 10848, pela qual criou-se 0 CMSE - Comité de Monitoramento do Setor Elétrico —
obteve como valor e funcdo o controle permanente do desenvolvimento eletroenergético no
pais. A este trabalho o MME soma-se as atividades de duas empresas de economia mista, a
Eletrobrés e a Petrobras.

Segundo Ivan Richard, reporter da Agéncia Brasil, em matéria para o site da Agéncia

Brasil, o MME esta definindo um planejamento estratégico para o setor energético para os
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proximos 25 anos, “o Plano Nacional de Energia 2030 (PNE 2030), que servira para orientar
investimentos e agdes no setor para as proximas décadas”.

O objetivo, segundo o proprio o presidente da Empresa de Pesquisa Energética (EPE),
¢ tracar um plano baseado na demanda da energia e nos potenciais energéticos que possam
suprir essa demanda, principalmente no que tange a previsdo da crise do petréleo e do grande
potencial que o Brasil esta apresentando por meio do biodiesel. E a busca por fontes de
energias renovaveis. E estas, segundo matéria publicada no site do PNUD (2007), sdo ricas
em nosso pais, sendo este apontado como referéncia na energia renovavel.

Projetos como o Programa de Incentivo as Fontes Alternativas de Energia (PROINFA)
tem apresentado bons resultados e expectativas, este programa “tem como objetivo central
diversificar a matriz energética brasileira — hoje de base hidraulica (90%). A meta ¢, até
2006, fazer as fontes alternativas passarem dos atuais 3,1% para 5,9% da matriz nacional”.
Isto podera ser conseguido com a producdo de energia edlica e de biomassa, onde o Brasil
apresenta consideravel evolucao tecnologica.

Analisando a conjuntura historica do setor elétrico, temos por um lado o ambito da
estrutura administrativa e, pelo outro, a sociedade que esteve a mercé na estrutura meramente
instrumental. Esta ¢ tratada a seguir.

A partir da década de 1950, onde foi impulsionado o processo de industrializacdo e
urbaniza¢do do pais, o setor elétrico era de relevante importancia, sendo reconhecida a
capacidade de planejamento e a qualidade técnica nesta area.

Ja no periodo militar, compreendido entre os anos de 1964 e 1985, a politica adotada,
em relacdo ao desenvolvimento do setor elétrico no pais, era autoritdria baseada na
racionalidade técnica instrumental. Em contraponto a esta politica de desenvolvimento
nacional, havia o ambito regional, onde as necessidades das comunidades proximas aos
empreendimentos ficaram a deriva do processo.

No processo de desenvolvimento, o governo voltou-se a atividade meramente
administrativa, onde ndo havia espago para a participacdo da sociedade civil, onde as pessoas
eram vistas apenas como recursos humanos utilizados no alcance dos objetivos especificos da
administracao.

Neste modelo adotado pela administracdo, ndo havia a rede de comunicacdo que
proporcionasse o intercambio de informagdes entre os técnicos do Setor e os demais atores
que nao atrelados ao governo, teriam um ponto de vista diferente ao adotado, como a
populagdo proxima a locais de implementacdo de projetos, a comunidade académica,

organizagdes ndo governamentais, sindicatos e outros movimentos sociais.
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Embora ndo houvesse nesse periodo um cuidado por parte do governo com a politica
da populacdo, ocorreu um processo de organizacdo dos atores sociais em confronto com a
atuacdo do setor elétrico e suas atividades, como a populagdo atingida por barragens,
sindicatos e outras organizagdes que se movimentaram contra a politica do governo militar,
reivindicando a abertura politica e social deste setor.

Com a Constituicao Federal de 1988, cai por terra a politica autoritaria, centralizadora
no setor elétrico do pais. A nova postura politica busca uma nova organizacao e atuagao do
setor “no sentido de reconstruir, ou remodelar, o alicerce da legitimidade do poder setorial
frente ao poder publico e a sociedade como um todo” (WUNDER, 2003, p.6).

Com a nova orientacdo politica do pais, o setor de energia tinha como empecilho para
a implementagao dos seus projetos, os conflitos com os agentes sociais, seja em contraposi¢ao
as barragens, seja na area ambiental, e estes levaram a criagao de debates acerca da interacao
social. Logo, para a pratica desta politica ocorreu, em 1987, a criacdo do Departamento de
Meio Ambiente da Eletrobras e, no ano seguinte, do Comité Coordenador de Atividades de
Meio Ambiente do Setor Elétrico — Comase, responsavel em coordenar as a¢des ambientais
que integram os planos de expansdao do sistema elétrico, por meio de politicas que
estabelecam diretrizes, metodologias e normas para as questdes ambientais que o setor
enfrenta.

Em 1990, o Comase realizou uma pesquisa na qual as concessiondrias apontaram
como principal problema para implementacao dos projetos na area de energia elétrica, os
conflitos entre os técnicos do setor e os agentes sociais. Isso em resposta a racionalidade
técnica instrumental que comandava antigamente as atividades setoriais. Assim, com o
processo de redemocratizagdo, os técnicos do setor “estavam dispostos a consolidar espacos
institucionais para que fossem problematizados aspectos da populacdo atingida pelos projetos
e o desenvolvimento do processo de valorizacao do individuo enquanto sujeito, portador de
valoragdes discursivas relevantes e que deveriam ser reconhecidas para se implementar os
projetos setoriais” (WUNDER, 2003, p.6).

Ainda em 1990, foram separados trés pontos da politica socioambiental, sendo eles a
insercdo regional dos empreendimentos, a concepgdo de participacdo dos agentes sociais
externos ao Setor e o processo de institucionaliza¢do dos processos de interacdo (WUNDER,
2003).

O primeiro ponto, a insercdo regional de projetos, diz respeito a articulagdao entre as
entidades publicas, ou seja, a transparéncia das agdes entre os drgaos publicos, a negociagao

destes, a otimizacdo de recursos financeiros e humanos e integragdo dos interesses em prol de
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um objetivo comum, o desenvolvimento integrado. Com isto, busca-se esta articulagdo de
prefeituras municipais e suas secretarias, secretaria do estado entre outras, para concretizar os
projetos propostos pelo Setor por meio da compatibilizacao e integracao das politicas publicas
que afetam a regido.

O desafio ¢ a conscientizacdo e execucdo da postura dos técnicos em relagdo a nova
politica que pressupde a absor¢do das emissOes dos agentes sociais, a flexibilizacdo ao
atendimento apenas do mercado e da administracao, e a mistura entre a racionalidade técnica
instrumental e da relevancia da populacao local no que tange aos recursos naturais € sua
relacdo com estes.

O segundo ponto, a participacdo dos agentes sociais externos em relacdo a
organizagdo, exigia transparéncia no processo de tomada de decisdo. Com esta rede de
agentes, do ambito publico e do social, era necessario um mecanismo que estabelecesse a
comunicagdo entre estes, ja que o processo de mudanga da realidade local seria uma
construgdo entre o conhecimento, valores, interesses e consideragdes dos técnicos ¢ da
populagao.

Enfim, a institucionalizacdo dos processos de interagao social constitui-se em
normatizar e estabelecer regras para todos os projetos setoriais a serem implementados, seja
pela Eletrobrds ou pelas concessionarias. O objetivo era minimizar ou até eliminar a
contraposi¢do entre os envolvidos no planejamento e implementagdo dos projetos.

Assim, com a regulamentacdo em relacdo a interagdo social foram determinadas as
normas e procedimentos para que os projetos setoriais resultassem de uma atuagdo regional
com participagdo de toda coletividade, dando credibilidade a atuagcdo deste Setor nao
importando o responsavel pelas agdes, o que significou a abertura do Setor a criticas, com
uma postura mais democratica.

Contudo, este aspecto ndo foi efetivado. Segundo Wunder (2003), isto se deu pela
ingeréncia do capital privado a partir de 1997, que atuou no setor por meio das
concessionarias ou em concessdes ou permissdes de execucdo de empreendimentos. “O
processo de ingeréncia do capital privado no setor possui dois pontos de apoio juridicos bem
definidos, a saber: a Lei n.° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, que regulamentou o artigo 175
da Constituicdo Federal de 1988 e que dispde sobre o regime de concessdo e permissdo da
prestacdo de servigos publicos; e a Lei n.° 9.491, de 09 de setembro de 1997, que dispde sobre
o Programa Nacional de Desestatizacao”. Estas leis representaram mudangas na estrutura

institucional do setor, com privatizacdes de concessiondrias federais participe da Eletrobras,
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além de privatizacdes neste sentido em ambito estadual e concessdes e permissdes a empresas
privadas para exploragdo de recursos hidricos para geracao de energia elétrica.

A nova legislacao afetou a interacao social, visto que ocorria pela responsabilidade das
concessionarias advinda do poder publico para com a sociedade e o desenvolvimento
regional. J& as concessionarias de capital privado, sdo incumbidas apenas de executar o
previsto no acordo, de ordem técnica e sem uma maior responsabilizagio com o
desenvolvimento regional.

Assim, o ideal de inser¢do regional dos projetos do setor, ndo ¢ uma politica aplicavel
a todos os envolvidos na execu¢do, visto que grande parte do setor elétrico € composto por
concessionarias de capital privado comprometidas com a demanda e ndo com o
desenvolvimento da regido.

Tal fato remete a dois outros pontos de destaque, um lado vé-se a entrada de empresas
privadas, as quais acabam por ndo garantir uma real intera¢do social. Em contrapartida, estao
as empresas publicas que possuem por obrigacdo a prestagcdo de contas a sociedade.

Por fim, verifica-se uma interacdo desarticulada entre os técnicos e os agentes sociais, ja
que esta depende da convergéncia de acdo entre organizagdes, ¢ determinagdes da Eletrobras
e da ANEEL em estabelecer instrumentos para regular os mecanismos de interagdo social e
regulacdo ambiental. Logo, a participacdo dos agentes sociais externos passa a depender da
capacidade de pressdo, da mobilizacdo e organizagdo politica dos mesmos, uma vez que a
politica energética restringe-se, como ja frisado, a um grau de competéncia nacional, cabendo

aos estados apenas o desenvolvimento de diretrizes complementares.

4.2 MATRIZ ENERGETICA BRASILEIRA

Segundo o Ultimo censo demografico brasileiro, mais de 80% da populacdo brasileira
vive na zona urbana. A grande maioria desse contingente vive na periferia dos grandes centros
urbanos, onde as condigdes de infra-estrutura sdo altamente deficitarias.

A maior parte dos recursos energéticos do pais se localiza em regides pouco
desenvolvidas, distantes dos grandes centros e com fortes restrigdes ambientais. Promover o
desenvolvimento econdmico dessas regides, preservar sua diversidade bioldgica e garantir o

suprimento energético de regides mais desenvolvidas sdo alguns dos desafios da sociedade
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brasileira. Torna-se portanto, fundamental o conhecimento da disponibilidade de recursos
energéticos, das tecnologias e sistemas de aproveitamento e das necessidades energéticas
setoriais e regionais do pais.

Segundo o Atlas de Energia Elétrica do Brasil publicado pela ANEEL, o uso da
energia hidraulica foi uma das primeiras formas de substitui¢do do trabalho animal pelo
mecanico. Entre suas caracteristicas energéticas mais importantes, destacam-se a
disponibilidade de recursos, facilidade de aproveitamento e, principalmente, seu carater
renovavel.

No Brasil, 4gua e energia possuem uma forte e historica dependéncia, de forma que a
contribuicdo da energia hidrdulica ao desenvolvimento econdmico do pais tém sido
expressiva. A participacao da energia hidraulica na matriz energética nacional supera um
indice de 70%. Apesar da tendéncia de aumento de outras fontes ndo-convencionais, tudo
indica que a energia hidraulica continuara sendo, por muitos anos, a principal fonte geradora
de energia elétrica no Brasil.

Embora os maiores potenciais remanescentes estejam localizados em regides com
fortes restrigdes ambientais e distantes dos principais centros consumidores, estima-se que,
nos préximos anos, pelo menos 50% da necessidade de expansdo da capacidade de geracao
seja de origem hidrica. No entanto, o recente processo de reestruturacdo do setor elétrico
brasileiro t€ém estimulado a geragdo descentralizada de energia elétrica, de modo que as fontes
nado-convencionais, principalmente as renovaveis, tendem a ocupar maior espaco na matriz

energética nacional, como ¢ demonstrado no quadro a seguir.

(continua)
MATRIZ ENEGETICA BRASILEIRA
Capacidade Instalada Total
Tipo N.° de % | N.°de %
Usinas (kW) Usinas (kw)
Hidro 652 76.759.027 | 71 652 |76.759.027] 71
) Natural 77 10.139.224 | 9,38
Gis Processo 30 1150978 | 106 | 107 |11:290.20211044
) Oleo Diesel 569 2.904.016 | 2,69
Petroleo Oleo Residual| 21 1442054 | 133 | 00 | 4346070 1 4,02
Bagaco de 234 2.836.401 | 2,62
Cana
Licor Negro 13 794.817 0,74
Biomassa Madeira 26 224.207 0,21 278 3.894.375 | 3,60
Biogas 2 20.030 | 0,02
Casca de 3 18.920 | 0,02
Arroz
Nuclear 2 2.007.000 | 1,86 2 2.007.000 | 1,86
Carvio Mineral Carvao 7 1.415.000 | 1,31 7 1.415.000 | 1,31
Mineral
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(conclusdo)

Edlica 15 236.850 0,22 15 236.850 | 0,22
Paraguai 5.650.000 | 5,46
N Argentina 2.250.000 | 2,17

Importacgao Venezuola 200.000 0.19 8.170.000 | 7,56
Uruguai 70.000 0,07

Total| 1.651 [108.118.524 | 100 | 1.651 [108.118.524| 100

Quadro 5 - Matriz Energética Brasileira
Fonte: ANEEL (2007)

4.3 FONTES RENOVAVEIS DE ENERGIA

A energia, nas suas mais diversas formas, ¢ indispensavel a sobrevivéncia da espécie
humana. E mais do que sobreviver, o homem buscou sempre evoluir, descobrindo fontes e
formas alternativas de adaptacdo ao ambiente em que vive e de atendimento as suas
necessidades. Dessa forma, a exaustdo e escassez de um dado recurso tendem a ser
compensadas pelo surgimento de outro. De acordo o Atlas de Energia Elétrica do Brasil
publicado pela ANEEL, em termos de suprimento energético, a eletricidade de tornou uma
das formas mais versateis e convenientes de energia, passando a ser recurso indispensavel e
estratégico para o desenvolvimento socioecondmico de muitos paises e regides.

Como parte da busca ao alcance do desenvolvimento sustentavel, em especial na area
ambiental, tem-se a procura por fontes alternativas de energia.

Desde o inicio do século XX, o mundo tem sofrido com a exploragdo de seus recursos
naturais, com a polui¢do da atmosfera e com a degradag¢do do solo. O petrdleo, por exemplo,
considerado uma fonte tradicional de energia, foi tdo continuamente extraido que seus pocos
ja& comegam a se esgotar, pouco menos de 100 anos apds o inicio de sua utilizacao efetiva. O
carvao, um recurso ainda mais antigo, também ¢ considerado esgotavel. A energia nuclear, da
mesma forma, nos alerta para o perigo dos residuos radioativos. O uso das fontes tradicionais
traga sua trajetoria ao declinio, ndo sé pela sua caracteristica efémera, mas porque ¢ uma
ameaca ao meio ambiente.

Na esteira da questdo ecologica, as chamadas “fontes alternativas de energia” ganham
um espago cada vez maior. Essas fontes alternativas, além de ndo prejudicar a natureza, sao
renovaveis, € por isso perenes. Dentre as principais fontes alternativas de energia, a Empresa

Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA,2007) destaca:
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a) Energia Solar
Praticamente inesgotavel, a energia solar pode ser usada para a producdo de
eletricidade através de painéis solares e células fotovoltaicas. No Brasil, a quantidade de sol

abundante durante quase todo o ano estimula o uso deste recurso.

b) Energia Edlica

A energia edlica ¢ a energia gerada pelo vento. Utilizada ha anos sob a forma de
moinhos de vento, pode ser canalizada pelas modernas turbinas edlicas ou pelo tradicional
cata-vento. Os especialistas explicam que no Brasil ha ventos favoraveis para a ampliagdo dos
instrumentos edlicos. Uma restrigdo presente no aproveitamento da energia edlica € a questao
do espaco fisico, uma vez que tanto as turbinas quanto os cata-ventos sdo instalacdes
mecanicas grandes e ocupam areas extensas. Todavia, seu impacto ambiental ¢ minimo, tanto

em termos de ruido quanto no ecossistema.

c¢) Energia Hidrica

A energia hidrica ¢ aquela que utiliza a forga cinética das 4guas de um rio e a converte
em energia elétrica, com a rotacdo de uma turbina hidraulica.

A excecdo das grandes industrias hidrelétricas, que atendem ao vasto mercado, ha
também a aplicagdo da energia hidrica no campo através de pequenas centrais hidrelétricas
(PCHI), baseadas em rios de pequeno porte. A regido Centro-sul do pais ¢ especialmente
propicia ao uso desse tipo de recurso.

As pequenas centrais sdo capazes de suprir uma propriedade e alimentar seus geradores.

Na Europa, muitos sitios e chacaras se utilizam dessas instalagdes como fonte alternativa.

d) Biomassa

Ha trés classes de biomassa: a biomassa sdlida, liquida e gasosa. A biomassa solida
tem como fonte os produtos e residuos da agricultura (incluindo substancias vegetais e
animais), os residuos das florestas e a fragdo biodegradavel dos residuos industriais e urbanos.
A biomassa liquida existe em uma série de biocombustiveis liquidos com potencial de
utilizagdo, todos com origem nas chamadas "culturas energéticas". Sdo exemplos o biodiesel,
obtido a partir de 6leos de colza ou girassol; o etanol, produzido com a fermentagdo de
hidratos de carbono (agucar, amido, celulose); e o metanol, gerado pela sintese do gas natural.

J4 a biomassa gasosa ¢ encontrada nos efluentes agropecudrios provenientes da agroindustria
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e do meio urbano. E achada também nos aterros de RSU (residuos solidos urbanos). Estes
residuos sdo resultado da degradagdo bioldgica anaerdbia da matéria orginica, e sdo
constituidos por uma mistura de metano e gas carbdonico. Esses materiais sdo submetidos a
combustdo para a geragao de energia.

Um exemplo pratico em Santa Catarina, ¢ o da a UFSC — Universidade Federal de
Santa Catarina — o qual apresenta estudos, conforme consta matéria da reporter Clara
Mousinho, da Agéncia Brasil de julho de 2006, nos quais testes realizados com gordura
animal podem ser a solugdo ndo apenas para suprir a demanda pelo biocombustivel, como
também pode ser uma maneira de minimizar um problema ambiental causado pelos residuos

industriais dos frigorificos.
e) Outras Fontes Alternativas

Ha outras fontes renovaveis de energia que, no Brasil, ainda carecem de investimento
e pesquisa. O hidrogénio, por exemplo, ¢ abundante na natureza, e pode ser usado para
produzir eletricidade através de pilhas de combustivel. A energia geotérmica também ¢ uma
opc¢do, assim como a forga dos oceanos (traduzida em energia das marés, energia associada ao
diferencial térmico, correntes maritimas e energia das ondas).

Enfim, segundo a EMBRAPA, o Brasil possui uma propensao notavel para a geracao
de energia por fontes renovaveis. O meio rural, em especial, pode ser facilmente suprido total
ou parcialmente pelo uso das formas alternativas de producdo de energia. As condi¢des de
clima e relevo sdo favordveis no pais, tanto para a energia solar e eodlica quanto para a
poténcia hidrica e para os recursos de biomassa.

Baseando-se neste prognoéstico, o Brasil ja demonstrou, em foros internacionais, a sua
intencdo de aprimorar o uso de energias renovaveis e diversificar as fontes de geragdo de
energia. O problema, segundo Cavaliero e Silva (2004) ¢ que em geral as energias renovaveis,
com excec¢do da energia hidroelétrica, custam mais caro, o que ¢ de se esperar, pois causam
problemas ambientais bem menores. Dai a necessidade de incentivos especificos que
aumentem sua competitividade econdmica, e de preferéncia que sejam minimos, ja que é o
consumidor que ird arcar com eles. Evidentemente que para isto ¢ necessaria a vontade
politica do Governo Federal em proceder desta maneira, definindo diretrizes explicitas e

politicas publicas que incentivem o investimento em fontes alternativas de energia.



106

4.4 CASO ILUSTRATIVO: A IMPLEMENTACAO DA USINA DE CO-GERACAO DE
ENERGIA MOVIDA A BIOMASSA EM LAGES — SC DA TRACTEBEL ENERGIA S.A.

4.4.1 A EMPRESA

Conforme descricado da estruturacdo do setor elétrico, segundo Mauad e Prefeito
(2004), para a geracdo de energia elétrica, foi aberta a concorréncia privada; para a
transmissdo de energia, permaneceria gerido pelo ONS em carater de monopdlio; para a
distribuicao de energia, gerido por concessiondrias, continuaria em carater de oligopdlio e;
para a comercializagdo, seria aberta a competicdo do mercado.

A Tractebel Energia ¢ a maior geradora privada de energia elétrica do Brasil, com
forte atuacio em Pesquisa & Desenvolvimento. De acordo a Revista da Madeira - REMADE?
- e informagdes de relatorios divulgado em site da empresa, a Tractebel Energia, controlada
pelo Grupo SUEZ, possui um extenso parque gerador, composto 80% por usinas hidrelétricas
e 20% por usinas termelétricas. Presente nos estados do Rio Grande do Sul, Santa Catarina,
Parana, Mato Grosso do Sul e Goids, ¢ responsavel por aproximadamente 8% da capacidade
instalada do pais. Operando 13 usinas, a Tractebel Energia totaliza uma poténcia instalada de
6.977 MW, sendo que onze pertencem integralmente a Tractebel Energia e duas (as

hidrelétricas Ita e Machadinho) sdao exploradas por meio de consorcios com outras empresas.
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Figura 2 - Mapa das Usinas Proprias da Tractebel Energia
Fonte: Tractebel Energia (2007a)

2 http://www.remade.com.br/
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A Tractebel Energia aplica anualmente um percentual de sua receita operacional
liquida em projetos de Pesquisa e Desenvolvimento (P&D), visando melhorias no setor de
geracdo de energia elétrica brasileiro. A aplicagdo se da de acordo com o estabelecido na Lei
Federal n° 9991/2000 e, portanto, parte da receita aplicada ¢ investida em projetos de P&D,
elaborados pela propria empresa, desenvolvido com instituigdes de pesquisa, aprovados e
fiscalizados pela ANEEL. Desde a sua implantagdo a Tractebel Energia investiu mais de R$
20 milhdes em projetos de Pesquisa e Desenvolvimento.

Entre 1999 e 2005, foram desenvolvidos 112 projetos em diversas areas, como por
exemplo, projetos para aproveitamento das cinzas de carvao geradas pelas termelétricas na
construcdo de casas populares; estudos da ictiofauna, que levou a descoberta de novas
espécies de peixes no reservatorio da Usina Hidrelétrica Passo Fundo; o desenvolvimento de
novas tecnologias de soldagem; desenvolvimento de processos para aumento da eficiéncia
térmica e de aproveitamento do residuo da industria madeireira para a geracdo de energia
elétrica; dentre outros. Somente em 2006, a ANEEL aprovou 20 projetos de pesquisa e
desenvolvimento da Tractebel Energia nas areas de meio ambiente, geragdo térmica, operagao
e planejamento elétrico.

Diferentemente da pesquisa académica pura, que se caracteriza pela liberdade de
investigagdo, os programas de P&D no setor de energia elétrica devem ter cronogramas e

metas bem definidas. A exemplo:

(continua)

PROJETO APROVADO (ANEEL) - 2003 CODIGO ANEEL

Desenvolvimento de uma metodologia para avaliagdo de risco de falha em operagdo de palhetas de
. 0403-003/2003
turbinas a vapor

Estudo das migragdes de peixes a jusante da usina hidrelétrica de Ita com técnicas de biotelemetria 0403-005/2003
Estudo de Falhas em Transformadores de Poténcia com Duplo Circuito Primario 0403-006/2003
Estudo ictiologico em reservatorio estabilizado do rio Iguagu - UHSO e UHSS 0403-007/2003

Inclusdo do Problema do Comissionamento de Unidades Geradoras Termelétricas no Processo de
) ) o 0403-008/2003
Formagao de Pregos no Mercado de Energia Elétrica Brasileiro

Monitoramento Limnolégico e Ictiofaunistico do Reservatério da Usina Hidrelétrica de Passo Fundo,

RS

0403-009/2003

Revestimentos Metalicos para Otimizagdo da Vida Util de Rolos e Pistas de Moagem em Moinhos de
) ) 0403-012/2003
Carvao para Usinas Termoelétricas

Otimizagdo do Projeto de Barragens de Enrocamento com Face de Concreto 0403-013/2003
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(Conclusao)

Analise e avaliagdo do transporte de sedimentos através de reservatorios 0403-014/2004

Desenvolvimento de ceramicas para prote¢do contra a erosdo de tubos e equaliza¢do térmica de
Jdei 0403-015/2004
caldeiras

Efeito da regularizacao de reservatdrios e analise da influéncia da variagdo dos niveis na estabilidade
0403-016/2004
das margens

Estudo do comportamento vibratorio de uma bomba hidraulica vertical 0403-017/2004

Levantamento da disponibilidade dos residuos industriais e florestais de madeira e avaliacio da
variagdo de sua qualidade energética em fungéo das condicdes climaticas anuais, na regiéo de 0403-018/2004

Lages, em Santa Catarina

Monitoramento na Concentragdo de Ozonio de Superficie, produzido pela Usina Termelétrica
- ‘ 0403-019/2004
William Arjona - Campo Grande — MS

Programa de avaliagdo da eficiéncia de corredores ecologicos na area de entorno dos reservatorios de
. ) ) ) 0403-020/2004
Salto Osodrio e Salto Santiago, na Bacia do Rio Iguagu, PR

Quadro 6 - Projetos Aprovados pela ANEEL em 2003
Fonte: Tractebel Energia (2007b)

J& para o ano de 2007, a empresa apresenta projetos submetidos a ANEEL para

aprovagdo. A exemplo:

i CODIGO ENTIDADE

TITULO - 2007 STATUS | COORDENADOR
ANEEL EXECUTORA
Avaliagdo da potencialidade de uso da biomassa
florestal para a geracdo de energia como Submetido | Martha Andreia
o . 0403003/2007 UNIPLAC

contribui¢do para o Mecanismo de a ANEEL | Brand
Desenvolvimento Limpo MDL
Analise da potencialidade de uso de biomassa )

) ) ) Submetido ) o
oriunda de florestas nativas sob manejo sustentavel | 0403001/2007 | ANEEL Flavio José Simioni | UNIPLAC

a

para a geragdo de energia

Quadro 7 - Projetos Submetidos 8 ANEEL em 2007
Fonte: Tractebel Energia (2007b)
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4.4.2 O Grupo SUEZ e a Tractebel Energia

SUEZ ¢ um grupo internacional, industrial e de servigos, com origem na Franga e na
Bélgica, que atua no desenvolvimento sustentavel, oferecendo para empresas, comunidades e
individuos solu¢des inovadoras nos setores de energia € meio ambiente.

Atualmente, o Grupo SUEZ possui mais de 157 mil colaboradores em mais de cem
paises. No setor de energia, ¢ o lider no fornecimento de servigos de energia na Europa e a
quinta maior empresa de eletricidade européia. E também o segundo importador de gas
liquefeito nos Estados Unidos. No que diz respeito ao meio ambiente, o Grupo SUEZ ocupa a
lideranca mundial em servicos de dgua e de saneamento (em populacdo atendida) e ¢

o segundo na Europa em gestdo de residuos e em usinas de tratamento de agua.

SUEZ Tractebel S.A
[

A 4 100% 100% \ 4
Suez Energy Brasil Suez Energy South
América Participacgdes
68,73%
Consorcio Cia Energética TRACTEBEL
Estreito Energia S&o Salvador Energia S.A
I
99’99% 48,75% 99,99% 99’99%
v v v v
Lages Bioenergética It4 Energética S. A - Cia Energética Tractebel Energia
Ltda. ITASA Meridional - CEM Comercializadora

Ltda.

Figura 3 - Estrutura Societaria

Fonte: Release de resultados do primeiro trimestre de 2006 da Tractebel Energia
http://www.acionista.com.br/home/tractebel/tble _release 1t06.pdf
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4.5 A USINA DE CO-GERACAO LAGES

Figura 4 - Usina de Co-Geragdo Lages
Fonte: Tractebel Energia (2007a)

No mercado de biomassa, a Tractebel possui a Unidade de Co-geracao Lages —
UCLA, cujo objetivo ¢ fornecer simultanecamente energia elétrica e térmica a partir de uma
mesma fonte priméria de energia. Constituida em 2002, esta unidade atua como produtora
independente de energia, através da central geradora termoelétrica Lages. Neste processo de
co-geracdo, o vapor obtido em uma caldeira, que utiliza residuos de madeira como
combustivel, tem dois destinos: uma parte aciona um turbogerador de energia elétrica,
enquanto a outra parte ¢ fornecida diretamente as industrias para suprir seu processo
produtivo. Possui uma capacidade instalada de 28 MW e 25 t/h vapor.

Segundo reportagem da revista REMADE® de julho de 2007, a UCLA ¢ uma
importante geradora de energia limpa brasileira. A UCLA utiliza uma caldeira de moderna
tecnologia, que permite um rendimento de até 80%, utilizando como combustivel a biomassa:
uma mistura feita de serragem, maravalha e cavacos, residuos que eram até entao, refugados
pelas industrias. A UCLA pode utilizar até¢ 400 mil toneladas de residuos de madeira por ano.
A autorizacdo para implantacdo e exploracdo do empreendimento tem prazo de vigéncia até
outubro de 2032.

De acordo com o projeto da Lages Bioenergética: “Usina de Co-geracdo a Biomassa —

Residuos de Madeira de Reflorestamento e Reducao da Emissao de gases de Efeito Estufa no

3 hitp://www.remade.com.br/
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Mecanismo de Desenvolvimento Limpo”, o objetivo inicial da Tractebel Energia era a
construcdo de uma usina de co-geracdo, que utilizaria residuos da industria madeireira para
gerar eletricidade e vapor.

ApOs a construcao, a unidade contaria com uma capacidade instalada de fornecimento
de 28 MW de energia elétrica — fornecida a CELESC, concessionaria local de distribuicao de
eletricidade — e de 25 t/h de vapor industrial, fornecido as madeireiras vizinhas a usina para

uso na secagem e colagem de madeira.

4.5.1 Estudos Preliminares

Para a realizacdo do projeto, a Tractebel Energia realizou estudos preliminares para
montar um perfil da regido e tracar mapas de oportunidades de negdcios. O projeto foi
localizado no municipio de Lages, em Santa Catarina, estado que possui 18% das florestas de
Pinus do Brasil. Lages ¢ uma das cinco maiores cidades de Santa Catarina, situada a
aproximadamente 200 km a oeste da Floriandpolis - a capital.

A regido de Lages, maior p6lo madeireiro de Santa Catarina, conta com 20% da area
reflorestada do estado. Num raio de 120 Km da cidade de Lages existem aproximadamente
300 empresas madeireiras produzindo e exportando madeira em tabuas, compensado, moveis,
papel e outros produtos.

Segundo andlise da Tractebel Energia e diversos 6rgdos de reflorestamento, o uso dos
recursos florestais brasileiros remontam a colonizacdo e, ja na década de 40, as espécies
nativas da regido estavam exauridas para a exploracdo comercial. Em 1964, o Governo
Federal criou o IBDF (Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal, hoje incorporado ao
IBAMA) e concedeu incentivos fiscais para projetos de reflorestamento.

Atualmente, a industria madeireira utiliza, principalmente, o Pinus (Pinus elliotti ¢
Pinus taeda, do sul dos EUA), ¢ o eucalipto (Eucaliptus saligna e Eucaliptus grandis, este
trazido da Australia), selecionadas em funcao de seu rapido crescimento, da boa qualidade da
madeira e da adaptabilidade as terras da regido.

A geracdo de residuos de madeira estava causando problemas ambientais, e varias
entidades, como a Associagdo Comercial e Industrial de Lages (ACIL) e o Sindicato das
Industrias Madeireiras (SINDIMADEIRA) estavam buscando alternativas para seu uso, pois

era gerado muito mais residuo de madeira que a quantia utilizada, e a sua sobra estava sendo
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disposta a céu aberto no ambiente ha séculos, provocando a producdo de metano, um dos

gases causadores do efeito estufa, além de outros problemas de poluicao.

4.5.2 Estruturacao, Construcgéo e Operacéo do Projeto

A Tractebel Energia agiu em parceria com a Universidade local de Lages (UNIPLAC
— Universidade do Planalto Catarinense) para pesquisar a producdo de biomassa, os usos
correntes e tendéncias e o excesso disponivel na regido e iniciar uma linha de pesquisa com os
residuos. Os resultados mostraram que a geracdo dos residuos de madeira eram suficientes
para fornecer combustivel de forma efetiva ao projeto. Foi entdo estruturado o projeto com a
seguinte configuracdo: industrias madeireiras fornecem a biomassa residual ao Projeto, e
algumas mais proximas recebem vapor proveniente do processo; a biomassa ¢ utilizada para
co-geracdo de energia elétrica e vapor, a energia elétrica ¢ fornecida ao sistema interligado e o
processo evita emissdes de gases de efeito estufa.

Durante o ano de 2002, foram obtidas as autorizacdes da ANEEL para implantagdo e
operacdo do Projeto, outorga de uso da agua e alvards municipais. Foi doado pela Prefeitura
um terreno adjacente a madeireira Batistella para o Projeto, e iniciados os processos de
qualificacdo para o seu enquadramento no Mecanismo de Desenvolvimento Limpo do
Protocolo de Kyoto e de licenciamento ambiental.

A construcdo da usina foi iniciada em outubro de 2002 e o indice de nacionalizaciao do
Projeto foi, segundo a Tractebel Energia, de 99%, o que significa garantia de
desenvolvimento e consolidagao da tecnologia no pais. A participagao da industria catarinense
foi maximizada, por meio do fornecimento de equipamentos como picadores de residuos
(Industria Bruno — Campos Novos), equipamentos do Patio de Biomassa (Dujua —
Agrolandia) e estufas para secagem de madeira (Engecass — Rio do Sul). Enfim, verifica-se
um forte envolvimento da comunidade madeireira.

Com um investimento total de 78 milhdes de Reais, o Projeto Lages Bioenergética
entrou em operagdo em 23 de dezembro de 2003, tornando-se a primeira usina de co-geracao
da regido a converter residuo de madeira em eletricidade e vapor, e a maior do tipo no Brasil,

cumprindo diretrizes de desenvolvimento sustentavel.
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4.5.3 A Participacédo da Populagdo no Projeto e Beneficios Trazidos pelo Investimento

Como jé citado, verificou-se no desenvolvimento do Projeto uma intensa participacao
da comunidade madeireira. No entanto, esta ndo foi a unica a se envolver no processo de
implantagdo e operacionalizacdo da Usina de Co-geragdo movida a biomassa em Lages. A
comunidade em geral obteve papel de grande importancia em sua concretizacao.

Como o foco do estudo ¢ a participacao da populagdo, cabe aqui uma descrigao da
forma exercida por esta no Projeto de Lages da Tractebel Energia que realizou cerca de cinco
agoes “voluntarias”, abaixo descritas.

A populacao, desde o inicio do projeto teve amplo acesso a documentacdo através da
sistematica das consultas publicas e isto de modo liberal pela companhia, pois quanto a
existéncia e/ou obrigatoriedade da formulagdo de audiéncia publica para a aprovagdo do
projeto pela comunidade, a regulamentacdo que disciplina a audiéncia publica a ser
obrigatoriamente realizada em cada um dos municipios afetados por grandes projetos € a
Resolugado CONAMA 001/86, que ndo se aplica no caso de Lages por seu pequeno porte e
relativo “baixo” impacto ambiental. Mesmo assim, embora sem obrigatoriedade, a Tractebel
Energia realizou (1) audiéncia publica na Camara de Vereadores de Lages, além de (2)
apresentagdes abertas ao publico na Prefeitura Municipal e na UNIPLAC, e disponibilizou (3)
copia dos estudos ambientais ao publico na Biblioteca Publica Municipal, antes da
implantacdao do projeto. Além disso, durante a operacao, foram realizadas (4) reunides e (5)
atividades de apoio a comunidade do entorno da Unidade, como a reforma da escola publica
da localidade, entre outras menores melhorias aos cidaddos de Lages.

A Tractebel Energia tem por meta o desenvolvimento sustentavel e possui um
Cdédigo Ambiental, licencas ambientais vigentes, bem como a ISO 14.001 em todos os seus
projetos. Além disso, participam do ISE - Indice de Sustentabilidade Empresarial da
BOVESPA, onde as acdes da Tractebel Energia sdo negociadas. Por esta razdo, a grande
importancia dada a participacao e transparéncia do processo a populagao.

Como melhorias trazidas a comunidade, pode-se citar a inje¢dao de cerca de R$ 5 a 15
milhdes por ano de movimentagdo financeira direta em Lages, entre vapor, combustivel e
pessoal, tendo acarretado a cria¢do, segundo relatérios da empresa e da prefeitura da cidade,
de trinta empregos diretos e noventa indiretos ¢ pagando anualmente cerca de R$ 2 milhoes

em impostos (PIS/COFINS, CPMF, ICMS e ISS).
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Segundo a UNIPLAC, os problemas ambientais decorrentes da disposi¢ao inadequada
de residuos diminuiram, as madeireiras melhoraram sua competitividade e reduziram sua
carga poluidora. Além disso, foi instalado um mercado de biomassa na regido, atualmente em
desenvolvimento crescente. O aumento de usuarios deste combustivel propicia uma atividade
econdmica a coletores e transportadores de biomassa e agrega valor ao material antes
considerado residuo, projetando Lages como um po6lo madeireiro que trata seus residuos de
forma ambientalmente correta.

Consequentemente, a UNIPLAC, com a participagao trazida pelas parcerias com a
Lages Bioenergética (levantamento de disponibilidade e caracterizagdo de biomassa,
quantifica¢do do poder calorifero de cada residuo, estudos dos impactos socio-econdmicos e
ambientais da compra de biomassa na economia da regido), desenvolveu e continuar a
desenvolver outras linhas de pesquisa com o residuo de forma autonoma, trazendo mais

beneficios a comunidade.

4.6 ANALISE CRITICA DO ESTUDO

Conforme Wunder (2003) a interagdo social entre agentes direta ou indiretamente
envolvidos com a implementagdo de projetos de desenvolvimento do Setor Elétrico brasileiro,
principalmente usinas hidrelétricas e termoelétricas, ¢ de recorrente discussao entre as partes
envolvidas, sem uma visdo compartilhada do contexto, especialmente quando se fala em
sustentabilidade ambiental. A relagcdo recorrentemente estabelecida entre os empreendedores
dos investimentos com a populagdo atingida pelos projetos, a comunidade e diversos
movimentos sociais ¢ geralmente moldada pelo conflito, ndo s6 de idéias e interesses, mas
também de objetivos setoriais e de visdes de mundo e de desenvolvimento que surgem no
momento de definicdo sobre a viabilidade ambiental de projetos para geracdo de energia
elétrica.

Uma avaliagdo sobre a legislagdo ambiental no Brasil revela, segundo o autor
supracitado, que os processos de interacdo entre diferentes agentes sociais quando da
defini¢do sobre a viabilidade ambiental de projetos de desenvolvimento apresentam lacunas e
inconsisténcias que comprometem a discussdo social sobre o tema, ainda que os dispositivos
legais sobre o meio ambiente no Brasil sejam considerados uns dos mais avangados do

mundo. Porém, salienta o autor, que mais importante que identificar as inconsisténcias na lei,
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¢ apontar quais as possibilidades de interacdo social existentes no corpo da legislacdo
ambiental no Brasil e as potencialidades de fomento do didlogo entre as diversas
racionalidades intervenientes nos projetos de desenvolvimento, seja de forma positiva ou
negativa a implementacdo dos mesmos. Embora, conforme Oliveira (2005) a legislagao
vigente produzida pelo poder publico, tem se esfor¢cado no intuito de incluir o cidaddo no
contexto das decisdes politico-administrativas, a participagdo do administrado nas agdes da
Administragdo ainda ¢ algo novo, que ndo esta muito arraigado a cultura brasileira,
esmorecendo por vezes diante de uma apatia causada pelo desinteresse pelas causas sociais.

Ao explorar, no interior da administragdo publica, estruturas participativas altamente
inclusivas de todas as formas associativas, inclusive movimentos sociais, Cohen e Arato
(1999) defendem posicao contraria a de Habermas (2003) quando afirmam acreditar ser a
participagdo popular um importante componente na formulagdo e implementagao de politicas,
nao resultando necessariamente em burocratizagdo dos movimentos sociais .

Em conformidade aos pressupostos de Cohen e Arato (1999), com a criagdo de
processos de interagdo social e com a participagdo da populagdo e de suas entidades de
representacao, o potencial de transformacgdo da realidade regional mediante a implementagao
de um projeto setorial seria significativamente intensificado, pois seria fundamentado nao
apenas na experiéncia e nos valores dos técnicos do Setor, mas também nos interesses,
consideragdes e valores das demais racionalidades provenientes da regido.

Perante o carater recente da democratizacao da nagao brasileira, iniciado com as lutas
travadas contra a ditadura militar se estendendo até os dias de hoje nao havendo previsao
quanto ao seu término, Dagnino (2002) caracteriza o processo de participacdo popular como
dindmico, devendo ser entendido como desigual no seu ritmo, nos seus efeitos sobre as mais
diversas areas da vida social, politica, aliando avancgos, estagnagdes e até mesmo retrocessos,
mas tendo sempre como meta a busca pela participagao ativa da sociedade civil.

Logo, em diversas areas de interesse e atuagdo, a sociedade civil exige uma maior
participagdo na tomada de decisdes, nas politicas publicas e, principalmente, na autogestao de
seus recursos naturais e produtivos, os quais afetam suas condi¢des de existéncia. E, assim
como Dagnino (2002), Leff (2000) conclui que novas formas de organiza¢ao da cidadania e
de participacdo sociais sdo determinantes ao dinamico processo democratico da busca pela
participagdo ativa da sociedade civil.

Para Silva (2000), a politica publica ¢ resultado de um demorado e intricado processo
que envolve interesses divergentes, confrontos e negociacdes entre varias instancias

instituidas ou arenas e entre os atores que delas fazem parte.
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Quanto mais atores sociais ou institucionais fizerem parte do curso politico, argumenta
o autor, mais amplo ele sera, sendo a politica publica o resultado das relagdes estabelecidas
entre eles.

Tais movimentos, segundo Silva (2000), surgem no interior de uma nova cultura
ecoldgica e democratica, evidenciando a necessidade de criacdo de 6rgaos de representacao
dos mais diferentes grupos sociais € meios efetivos para a resolucdo de seus interesses
ambientais, muitas vezes contrapostos como ¢ o caso do embate entre interesses provenientes
de iniciativas de capital privada e interesses de origem publica.

Fato presente a tematica exposta se encontra no papel que a influéncia da ingeréncia
do capital privado obteve diretamente sobre a normatizagdo de processos de interacdo social
no Setor Elétrico brasileiro, uma vez que os principais elementos que orientavam as reflexdes
do Setor referiam-se todos a condi¢do das concessionarias como representantes do poder
publico e, portanto, de co-responsaveis pelo desenvolvimento regional dos locais onde seriam
implementados os empreendimentos.

Na nova configuragao setorial, as concessionarias de capital privado ndo possuiam um
comprometimento direto com o desenvolvimento regional, uma vez que sua responsabilidade
frente ao poder publico concedente de sua autorizagdo para operar no sistema elétrico
brasileiro ¢ executar as clausulas contratuais estabelecidas, que sdo de ordem técnica, de
atendimento da demanda de energia elétrica dentro das condigdes normativas relativas a
tarifa, cronograma de expansao do sistema, incremento e atualizagdo tecnologica entre outros
aspectos.

Com a privatizacdo, cada empresa estabelece os limites da participacdo dos agentes
sociais intervenientes na sua atuagdo, segundo a logica de administracdo empregada por cada
organiza¢do. Enquanto empresas publicas, as concessionarias tinham obrigacdo em prestar
contas a populacdo sobre seus atos presentes e futuros, mas como empresas privadas este
compromisso ¢ flexibilizado. O nivel de participacdo dos agentes sociais externos ¢
estabelecido de acordo com a capacidade de pressdao desses agentes, de mobilizagdo social e
organizagao politica.

Neste contexto de privatizacdo e de participagdo do capital privado no Setor, a
regulacdo da relagdo entre os técnicos setoriais e os demais agentes sociais intervenientes
direta ou indiretamente nos projetos de desenvolvimento depende da configuracdo de forca
entre as partes, ou seja, as respostas do Setor Elétrico brasileiro aos reclamos de abertura a
participagcdo externa ocorrerdo de acordo com a estratégia de cada empresa atuante no

mercado de energia elétrica, mediante avaliagdo do potencial de organiza¢do da populagdo
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atingida pelos projetos e de articulacdo das organizacdes que a representa, como as
universidades, os sindicatos, os movimentos sociais, € as organiza¢cdes ndo governamentais.

Diante tal conjuntura, Wunder (2003) defende como forma de participacao popular a
realiza¢dao de reunides publicas. Nestas, ocorre um nivelamento da informag¢ao, minimizando
assim a coercdo exercida pela racionalidade técnica instrumental e da racionalidade cientifica
sobre o mundo da vida. Quando se realiza a audiéncia publica, os agentes sociais externos ao
projeto e aos estudos correlatos, ja tem conhecimento dos impactos sobre seu meio, sobre seu
modo de vida, sobre sua comunidade, um fragmento de seu mundo da vida foi
problematizado, ja se exerceu uma a¢do comunicativa entre as partes. Esta situacdo permite
que os participantes da audiéncia publica reconhecam-se como agentes intervenientes no
projeto e na avaliagdo ambiental em desenvolvimento pelo 6rgdo ambiental. A relagao de
confrontagdo e interacao entre a racionalidade técnica instrumental, o mundo da vida e o
processo de subjetivacdo ¢ fortalecida, reencontrando assim, o equilibrio entre tais forgas
sociais.

Focando-se na questdo ambiental, em conformidade ao pensamento de Wunder
(2003), verificam-se como instrumentos legais que asseguram a participagdo popular a
execucdo de audiéncias e de consulta publicas espacos para a defesa dos interesses da
comunidade.

No entanto, tal participagdo pode ser caracterizada, segundo Palermo e Arantes (2002),
como do tipo ativa, significando que a comunidade pode até ser incluida, informada ou
questionada, mas quem faz o plano sao profissionais.

Segundo pressupostos democraticos e de desenvolvimento social, tal visdo tradicional
de participacdo deveria ser evitada, enaltecendo nas praticas governamentais um movimento
crescente rumo ao planejamento comunitario, que busca desvencilhar a separagdo entre a
participagdo € a agao.

O ideal seria a igualdade entre cidaddos e governantes na proposi¢do de alternativas
para solucdo de problemas, de topicos de agenda, e de definicdo de prioridades. Embora tais
termos sejam enaltecidos pelos modelos de a¢des propostas pela Agenda 21, o que se percebe
na pratica governamental ¢ o pouco envolvimento popular nas formas existentes de
participagdo, embora reconhecidas por autores como King e Kensen (2002) e Roberts (2004),
tais como reunides e audiéncias publicas.

Um exemplo de destaque ¢ o da Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL,
autarquia em regime especial, vinculada ao Ministério de Minas e Energia que organiza e

administra regularmente conselhos de consumidores. Atuando entre as concessiondrias de



118

todos os estado do pais, as audiéncias sdo transmitidas pela internet, tendo o material
resultante das discussdes disponivel ao publico.

Em que pese a notdvel ampliagao do horizonte de entendimento com a execucgdo das
reunides publicas, ¢ importante ressaltar que, como todo processo de interagao social, o
objetivo so se realiza quando ha vontade politica dos participantes para buscar o didlogo e a
construcdo de objetivos comuns e compartilhados.

No processo de interagdo social, a acdo publica nao deve ficar limitada aos pelos
instrumentos legais que disciplinam a participagdo. No plano de gestdo publica elaborado e
divulgado elaborado pelo atual governo, a participagdo ¢ um instrumento estratégico
altamente mencionado. Este ¢ visto como um principio basilar da gestdo democratica que
permite aos cidaddos se informar e participar das decisdes sobre assuntos relacionados ao
interesse publico e a seus legitimos interesses particulares. Com isto, o governo pretende

migrar de um Estado meramente regulador para um Estado promotor do desenvolvimento

com inclusdo social, o que demanda politicas ativas de moderniza¢ao institucional.

Analisando o contexto que envolve o setor elétrico nacional, pode-se destacar o
pensamento corrente de que os principios da gestdo ambiental criam bases para a geragao de
um processo de descentralizagdo econdmica e de autogestdo comunitaria dos recursos, sem
esquecer da importante responsabilidade do Estado na gestdo ambiental. Assim, percebe-se
que no processo de desenvolvimento existe uma complexa reunido de interesses, na qual se
conjugam as regras de Estado, as forcas de mercado, as decisdes de grupos locais, as
iniciativas da sociedade civil e a autogestao das comunidades.

Verifica-se entdo, conforme Leff (2000), que os processos de ordenamento sustentavel
das atividades produtivas e os projetos locais de manejo dos recursos estdo gerando uma nova
rede de relagdes econdmicas, em simultaneidade a abertura de espacos para a participagao
cidada na expressao e congruéncia dos interesses dos diferentes agentes socais nos assuntos e
conflitos ambientais ja que, de acordo com Séguin (2002) a base do principio da participagao
repousa na conviccdo de que preservar ¢ uma atitude solidaria e de que a forca de uma
democracia ¢ medida pela participacao e qualidade dos servigos prestados pelos seus cidadaos
e nao apenas pelos servigos que estes recebem do Estado. Logo, ¢ por meio da participagao
popular efetiva que ocorre a densificacdo da democracia.

Para além da fusdo da democracia representativa com a economia neoliberal, segundo

Leff (2002), coloca-se a construcdo de uma nova racionalidade produtiva, que abra
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possibilidades a diversos modelos de desenvolvimento sustentavel, fundados na participagao
direta das comunidades na gestdo de seus recursos produtivos.

Apesar da crescente conscientizacdo da necessidade da gestdo e sustentabilidade dos
recursos naturais, o discurso formal do governo e organismos internacionais ainda estdo
aprendendo a colocar em prética agdes de autogestdo que envolva a real participagdo cidada.

Em nosso pais, para Naves (2005), a promoc¢do da cidadania depende do poder do
Estado de implementar politicas publicas, assegurando a todos os brasileiros o exercicio de
seus direitos. Compreender o sentido da cidadania significa, assim entender como se relaciona
o individuo com o setor publico, ou seja — a a¢do de participagdo. No entanto, analisa o autor,
¢ possivel notar que o denominador comum dessas mudangas ¢ um enfraquecimento do poder
publico, seja ele como o principal gestor da induastria de eletricidade ou como regulador de
uma concessao privada para a oferta de servigos de energia.

Logo, como verificado pelos dados apresentados a cerca do programa de privatizagao
das concessiondrias de energia, a tendéncia das reformas no Brasil - corroborada também pela
visao de Januzzi (2000) - ¢ fazer com que o setor publico participe cada vez menos de
iniciativas diretamente relacionadas a busca por um bem comum — como o alcance da
eficiéncia energética, pesquisa e desenvolvimento (P&D) e fontes renovaveis - e se dedique
mais a criagdo de um ambiente favordvel para que outros agentes se envolvam nessas
atividades.

Nao obstante, na medida em que as reformas avangam o governo deixa de ser o
principal protagonista para programar medidas de eficiéncia energética. No entanto, nao se
pode esquecer que o setor publico deveria manter um papel importante de atuacdo direta.

Este novo contexto que o proprio setor publico almeja com maior participacdo de
decisdes do mercado competitivo impde novos e maiores esfor¢os para a identificacdo e
defini¢ao de bens publicos, ou seja, aqueles bens que o mercado nao sera capaz de prover.

Segundo Januzzi (2000), quando se passa a retirar os incentivos e regulamentos que
estimulam e, muitas vezes, obrigam as companhias a realizar esfor¢os para implementar
medidas de eficiéncia energética, surge o questionamento: serd o mercado capaz de conduzir
os investimentos dos varios agentes da sociedade na dire¢do de padrdes de consumo e uso de
tecnologias mais eficientes?

Diante tal questionamento e exposi¢do da dificil simbiose entre concessiondrias e
sociedade e a questdo dos objetivos das politicas publicas, ¢ de extrema importancia
determinar o nivel de apoio com fundos publicos e com a participacao direta da sociedade que

devem ter os programas de energia renovavel. Para se conhecer o 6timo social para gastos
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com renovaveis ¢ necessario se conhecer os custos de desenvolvimento de renovaveis e 0s
beneficios para a sociedade prezando a busca pelas preferéncias dos negocios publicos.

No caso estudado — o Projeto da Lages Bioenergética: “Usina de Co-geragdo a
Biomassa — Residuos de Madeira de Reflorestamento e Reducdo da Emissao de gases de
Efeito Estufa no Mecanismo de Desenvolvimento Limpo”, da Tractebel Energia — verificou-
se, ao contrario do exposto por Wunder (2003), que a participagdo do capital privado, nao
teve papel minimizador da responsabilidade social da empresa na busca da melhoria da
qualidade de vida da populacdo local e da participagao popular.

Mesmo na inexisténcia da obrigatoriedade da formula¢do de audiéncia publica para a
aprovacdo do projeto pela comunidade, a Tractebel Energia realizou audiéncia publica na
Camara de Vereadores de Lages, além de apresentacdes abertas ao publico na Prefeitura
Municipal e na UNIPLAC, e disponibilizou copia dos estudos ambientais ao publico na
Biblioteca Publica Municipal, antes da implantagdo do projeto. Ou seja, tal modo de acao
corrobora o pensamento especifico de Wunder (2003) em que argumenta que o conhecimento
prévio da situacao a audiéncia publica ¢ de extrema importancia a agdo comunicativa entre as
partes envolvidas.

Por fim, o forte envolvimento da participacdo da industria catarinense e da
comunidade madeireira, por meio do fornecimento de equipamentos como picadores de
residuos (Industria Bruno — Campos Novos), equipamentos do Péatio de Biomassa (Dujua —
Agrolandia) e estufas para secagem de madeira (Engecass — Rio do Sul) detectada neste
estudo fortalece os argumentos de Palermo e Arantes (2002), quando os mesmos afirmam que
o fato de um plano ser elaborado com a participacdo publica ¢ de extrema importancia, uma
vez que este possui muito mais chances de ser mais bem delineado e apresentar maior
efetividade se comparado a auséncia dessas. Segundo os autores, € o sentimento de fazer parte
de algo os deixa permanentemente motivados a participar de um processo de interesse

publico, pois percebem de forma concreta uma mudancga continua da qualidade de vida.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho possibilitou responder a Pergunta de Pesquisa e atender ao
Objetivo Geral que preconizava “Verificar se 0 Modelo de Gestao Energética implementado
em ambito Nacional e Estadual sob a dtica ambiental e o desenvolvimento sustentavel ¢
congruente com o processo de formacao de Politicas Publicas Participativas”.

Para tanto, foram obedecidos os procedimentos metodologicos e eleitas categorias de
pesquisa, que possibilitaram fazer uma apreciacao critica da fundamentacdo teorica e dos
principios de democracia e participacao cidada na gestao e no desenvolvimento das politicas
publicas do setor energético.

A Pesquisa revelou em um primeiro momento, que o modelo de gestdo refletido pela
matriz energética brasileira, ao permitir aos agentes privados a decisao de determinar os
investimentos em expansao dos servigos de energia via programa de privatizacdo, ndo abre
espaco para que o poder publico seja o principal protagonista em relacdo a geréncia e controle
da eficiéncia energética, restando-lhe apenas o papel de realizar um planejamento indicativo.

Que estas reformas implementadas trouxeram como conseqiiéncia uma ingeréncia
progressiva do capital privado, o qual atua no setor por meio de concessiondrias ou em
concessoes ou permissdes de execucao de empreendimentos, enquanto que o poder publico
ficou limitado a normatizar e estabelecer regras para os projetos setoriais a serem
implementado.

Que esta separacdo de atribuicdes na reforma realizada, induziu o poder publico a
deixar de ser o principal protagonista em relagdo a gestdo e controle da eficiéncia energética,
prejudicando seu papel como guardido do bem publico “energia”, e afastando a possibilidade
do mesmo garantir uma real interacdo social e responsabilizacdo com o desenvolvimento
regional.

Que o modelo de gestao energético ao ser resultante de uma matriz de competéncia de
orgdos nacionais, também implicaria na contemplacdo e fomento em ambito nacional da
participagdo e gestdo cidada na implementacao de politicas publicas no setor de energia.

Conseqlientemente pode-se afirmar, segundo o estudo realizado, que o Modelo de
Gestao Energética no ambito Nacional ndo € congruente com o processo de formulacao de

politicas publicas participativas, pois a formulacdo das mesmas ficam prejudicadas e/ou
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limitadas por se pautar em uma matriz nacionalmente pré-estabelecida, a qual ndo oferece
espaco a participacao direta da sociedade.

Quanto ao ambito Estadual tal afirmac¢do ¢ refor¢cada em face a inexistente de
autonomia dos estados em implementar diretrizes diversas a matriz energética estabelecida
nacionalmente.

Que apesar da crescente conscientizagdo da necessidade de participacdo cidada na
discussdao das politicas publicas a serem implementadas, inseridas em algumas normas e no
discurso formal do governo, se evidenciou neste trabalho que a participacdo direta da
comunidade na implementagdo de politicas publicas, a qual asseguraria a todos os brasileiros
o exercicio de seus direitos e conseqiientemente valorizaria o sentido da cidadania, necessita
ser mais bem articulada por parte da Administragdo Publica, em seus trés diferentes niveis: o
federal, o estadual e o municipal.

Que as possibilidades de interagdo social presentes no corpo da legislacdo atual sdo
escassas, com excecdo da participagdo popular prevista no processo administrativo e
instrumentos legais que contemplem a participacdo cidada, levando-se a concluir pela
necessidade de implementagdo no corpo normativo brasileiro de mecanismos que permitam
de fato e na pratica a interlocu¢do com a comunidade organizada, aumentando assim as
potencialidades de fomento do didlogo entre as diversas racionalidades intervenientes na
discussdo, gestdo e implementagdo de politicas publicas.

Demonstrou-se ainda, com a apreciacao critica realizada, que a possibilidade de uma
insercdo social no ambito das politicas de gestao energética pode ser encontrada — por mais
paradoxal que possa parecer — no espaco de acdo reservado a exploragdo privada. Nesse
sentido, o exemplo de envolvimento comunitirio que o processo de implantacdo e

operacionalizagcdo da Usina de Co-geragao movida a biomassa em Lages.

O resultado positivo ¢ a prova de que tal comportamento e transparéncia somados ao
compartilhamento das informag¢des junto a populagdo s6 faz aumentar as possibilidades de
interacao social, e do didlogo entre as diversas racionalidades intervenientes nos projetos de
desenvolvimento, ocasionando maior sucesso e sustentabilidade aos mesmos.

Finalmente, respondendo a pergunta de pesquisa pode-se afirmar apos a realizagao
deste estudo que o modelo de gestdo energética brasileiro dificulta a utilizagdo de
procedimentos e/ou instrumentos de participag¢ao cidada nao sendo congruente ao processo de
formulacao de politicas publicas participativas, especialmente sob a dtica ambiental e de

desenvolvimento sustentavel.
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6 PROPOSICOES

Diante o estudo realizado, verificou-se espago para a proposicao de alternativas que
permitam e facilitem a criagcdo de mecanismos de interface e interlocu¢cao com a comunidade
organizada, e conseqiientemente, uma participacdo cidada e democratica na gestdo € no
processo de formulagdo e aplicacdo de politicas publicas relacionadas ao setor energético.

Como resultado, propde-se como acdes de possivel e urgente operacionalizacao pelo

aparato governamental:

(1) A necessaria melhoria de articulagdo por parte da Administragdo publica, em
seus trés diferentes niveis: o federal, o estadual e o municipal em ordem a implementar a¢des
concretas no corpo normativo brasileiro com a criagdo de mecanismos que permitam na

pratica , e ndo apenas de forma retérica, a interlocu¢do com a comunidade organizada;

(2) A urgente criagdo de mecanismos que permitam de fato uma mais profunda
interlocugdo e interface dos cidadaos com o poder publico e que propiciem a concretizacdo da
premissa tdo ardorosamente defendida de mobilizagdo de energias do tecido social, em
especial quando se trata de um bem publico de tamanha magnitude como o ¢ o setor

energético;

(3) A maior ¢ mais ampla divulgacdo dos direitos ¢ instrumentos legais aos
administrados que contemplem a participagdo cidada, em especial a prevista no processo

administrativo conforme exposto no corpo deste trabalho.
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APENDICE A - Roteiro de Entrevista

1.0bjetivo Geral: o presente questionario pretente obter elementos para a fase de analise
qualitativa da dissertacdo da aluna Gisele Pereira Teixeira, do Curso de Mestrado Profissional
em Administragdo da ESAG/UDESC, cuja tematica envolve:

“Verificar se o Modelo de Gestdo Energética implementado em ambito Nacional e
Estadual sob a 6tica ambiental e o desenvolvimento sustentdvel ¢ congruente com o processo
de formacao de Politicas Publicas Participativas.”

2. Entrevistado: membro diretor da Agencia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL)

3. Roteiro da Entrevista macro orientada para elaboracéo do caso. (Aplicado in loco na
ANEEL em setembro de 2006)

Pergunta 1: De 1998 até agora (2006), como se tramitou a mudanga para concessao &
organizagdes privadas para a venda, distribuicao e exploragdo de energia? Que passos no setor
de co-geracao foram dados durante esta transicao?

Pergunta 2: Como se desenvolveu, em termos gerenciais, o processo de concessdao? Quais
foram as diretrizes para a determinacao das organizagdes privadas?

Pergunta 3: A missao da ANEEL ¢ Proporcionar condigdes favoraveis para que o
desenvolvimento do Mercado de Energia Elétrica ocorra com equilibrio entre os Agentes e em
beneficio da Sociedade. Como esta missdo ¢ operacionalizada?

Pergunta 4: Os empreendimentos sdo bem-vindos, desde que sigam as orientagdes da politica
energética do Governo e respeitem o meio ambiente. Como isto ¢ controlado pela
Superintendéncia de Fiscalizagdo dos Servicos de Eletricidade (SFE)? Quais elementos sdo
levados em consideracdo em uma anélise de um novo projeto?

Pergunta 5: Com a reestruturagdo no setor elétrico brasileiro, o Estado delegou,
gradualmente, dos meios de producao da atividade, passando a adotar um papel de regulador e
fiscal da qualidade dos servigos prestados a populacdo. Até que ponto esta reestruturacao
representou novas possibilidades de participacdo ativa do cidadao?

Pergunta 6 : Quando se passa a retirar os incentivos e regulamentos que estimulam e, muitas
vezes, obrigam as companhias a realizar esforcos para implementar medidas de eficiéncia
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energética, assume-se que o mercado serd responsavel por isso. Mas sera que o mercado esta
sendo capaz de conduzir os investimentos dos varios agentes da sociedade na direcdo de
padrdes de consumo e uso de tecnologias mais eficientes?

Pergunta 7: Nesta nova configurag¢do, o governo interfere diretamente no mercado? Se sim,
como e quais sdo as repercussoes?

Pergunta 8: A preocupagdao com aspectos de interesse publico da industria de eletricidade
estdo presentes na Lei 8.987/95, que dispde sobre o regime de concessdo e permissdo da
prestacao de servigos publicos previsto no artigo 175 da Constitui¢do Federal. O artigo 29,
inciso X da referida lei estabelece ao Poder Concedente a obrigatoriedade de “estimular o
aumento da qualidade, produtividade, preservacdo do meio-ambiente e conservacao”. Existe,
portanto, o reconhecimento de que essa industria deve manter caracteristicas de interesse
publico mesmo sob gerenciamento privado.

J& que a politica, em sua acepcdo mais operacional ¢ entendida como agdes, praticas e
diretrizes empreendidas como fung¢des de Estado por um governo, para resolver questdes
gerais e especificas da sociedade — como est4 sendo operacionalizada a intervengdo direta ou
indireta do poder publico?

Pergunta 9: Existem, atualmente, mecanismos de natureza fiscal (taxas e incentivos) e
regulatérios que sao aplicados pelos 6rgaos governamentais para o incentivo a pesquisa €
desenvolvimento das concessiondrias? Se existem, como foram estrategicamente planejados?
Se ndo, estdo em discussdo de aplicabilidade?

Pergunta 10: A Lei 8.987/95 deu base legal para que a Agéncia Nacional de Energia Elétrica
— ANEEL - criasse a Resoluc¢do 242/98 estabelecendo a obrigatoriedade da aplicacdo de 1%
da receia operacional liquida das empresas privatizadas em programas de conservacdo de
energia e pesquisa ¢ desenvolvimento. Como ela ¢ operacionalizada e fiscalizada entre as
concessionarias? E quais os resultados que ja foram gerados?

Pergunta 11: Segundo estudo realizado por Jannuzzi (2000), a falta de uma politica nacional
para o setor energético definida pelo CNPE ¢ largamente responsavel pela omissdo ou
incompleta formulagdo de orientacdo para que a ANEEL possa criar regulagdes eficazes. A
criagdo da Resolucdo do 1% ¢ uma iniciativa progressiva, mas por si s6 ndo garante nada. A
formulacdo de programas de eficiéncia e P&D pelas proprias concessiondrias limita a
abrangéncias das oportunidades que trazem maiores beneficios sociais.

Segundo tal autor, faltam estudos de referéncia que avaliem as necessidades e potenciais para
investimentos em eficiéncia energética e P&D necessarios para o desenvolvimento do pais.
Falta maior definicdo sobre quis sdo as pesquisas de interesse publico que um setor
privatizado ndo terd interesse em desenvolver.

O que se pode contestar de tal critica visto que do ano 2000 para cd, o cendrio de acdo mudou
e muitas inovagdes foram operacionalizadas por parte do 6rgao regulador?
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Pergunta 12: Os recursos gerados pela Lei 8.987/95 correm o risco de contemplar apenas os
investimentos em tecnologias economicamente mais vantajosas para as empresas, sem
preocupacdo com a investigacdo de fontes ambientalmente mais limpas ou socialmente mais
justas. A lei do fundo de energia de 2005 j& obriga as empresas a destinarem 0,75% de suas
vendas para pesquisa e desenvolvimento. Mas, sem diretrizes claras, o pais corre o sério risco
de dispersar tais recursos em projetos de interesse direto das empresas privadas de energia,
deixando para segundo plano os projetos de fontes alternativas e renovaveis. Existem tais
diretrizes?

Pergunta 13: Em teoria, os contratos de privatizacdo das concessiondrias procuraram
contemplar os investimentos sociais € ambientais pela obrigatoriedade de investimentos em
pesquisas e programas de eficiéncia energética. No entanto, certos estudiosos argumentam
que a pratica demonstrou a ocorréncia de distor¢des, haja vista que certos recursos foram
investidos diretamente nos proprios interesses das concessionarias. Segundo tais pensadores, a
falta de diretrizes indicando as prioridades publicas desvirtuou os bons termos pretendidos e
esvaziou alguns segmentos de pesquisas sobre fontes alternativas e mais limpas de energia.
Qual o posicionamento deste 6rgdo governamental a respeito de tal critica?

Pergunta 14: A constante ameaga de crise no abastecimento de energia traz a tona a
necessidade da introducdo de novas fontes de energia, especialmente as renovaveis. Qual a
importancia atual da diversificagdo da matriz energética brasileira?

Pergunta 15: Que idéias e direcionamentos deveriam ter as politicas publicas de maneira que
se alcancasse um desenvolvimento sustentavel do Brasil na area energética?

Pergunta 16: Pesquisas apontam que cerca de 60% da energia brasileira provém de fontes
renovaveis, enquanto nos demais paises pretendem-se a chegar a 12 em 2010. Perante este
percentual, qual o papel que o Brasil ird desempenhar no setor energético mundial, visto que o
combustivel fossil ¢ uma fonte finita de energia?

Pergunta 17: Frente o potencial natural brasileiro, muitos autores consideram a biomassa
(responsavel pela formacdo de 4 de matriz energética brasileira) como a grande fonte
renovavel que deve receber investimentos. Qual a posi¢ao deste 6rgao a esta colocagdao? Qual
a importancia e potencial brasileiro da co-geracdo de energia a partir da biomassa?

Pergunta 18: O que a experiéncia do Proacool agregou aos estudos e diretrizes da matriz
energética brasileira?

Pergunta 19: Qual a importancia de diversificagdo de 4reas em que a PETROBRAS — uma
empresa de tdo grande influencia no pais — atua para a consolidacdo da matriz energética
brasileira?
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Pergunta 20: Biomassa, descentralizagdo energética, desenvolvimento sustentavel local.
Como estes conceitos podem ser interligados?

Pergunta 21: O Estado de Santa Catarina, segundo estudos, possui grande potencial de co-
geracdo de energia a partir da biomassa, visto sua grande participagdo no segmento agro-
industrial. Que incentivos e que tipos de projetos seriam benéficos ao desenvolvimento da
matriz energética desta regido?

Pergunta 22: Sendo a energia e suas fontes geradoras uns dos componentes do meio
ambiente, estas passam a ser consideradas um bem ambiental publico — o chamado bem
ambiental energético, de interesse publico e afeto a coletividade. Considerando este conceito,
como se configura, atualmente, a participagdo cidada na determinacao das diretrizes da matriz
energética brasileira?

Pergunta 23: Autores como Sousa Santos argumentam que a idéia da participagdo cidada no
estabelecimento de politicas publicas ndo deve se restringir meramente em constituir uma
visdo e deixar a implementagdo para aqueles que estdo no governo. Para os autores, o cidadao
deve participar de todas as etapas do processo, designando e realizando programas que se
desloquem na dire¢do desejada pela sociedade. Ou seja, o foco primordial é que a
implementagao de politicas publicas deva ser engajada por cidaddos e construida pela
comunidade. Os cidaddos ndo devem ser tratados como potenciais interferéncias, € nem
usados como meios de redugdo de custos. Ao invés disso, o engajamento cidadao deve ser
visto como apropriado e parte necessaria a implementacdo de uma democracia realmente
efetiva, ndo so6 representativa. Qual a posicao deste 6rgdo governamental sobre o assunto?

Pergunta 24: Diversificagdo da matriz energética e participacdo cidadd na formacdo de
politicas publicas. Como operacionalizar?

Pergunta 25: Por lei, qualquer projeto de investimento das concessiondrias deve passar pelo
crivo de audiéncia publica. Levando em consideracao a falta de informacao, e muitas vezes,
de interesse da populagdo a respeito dos reflexos que podem ser causados pela execucao do
plano proposto, como este 6rgdo avalia a qualidade deste modelo de participagdo cidada?

Pergunta 26: Cabe a ANEEL a fiscalizacdo da aplicagao das politicas publicas tracadas
segundo planejamento estratégico geral da matriz energética brasileira. Existem mecanismos
que permitam aos cidadaos participarem deste controle e fiscalizagdo da aplicagao destas
politicas publicas tracadas de forma a proporcionar uma maior transparéncia para a
populacao? Se ndo, existem iniciativas para tal?
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APENDICE B - Roteiro de Entrevista

1.0bjetivo Geral: o presente questionario pretente obter elementos para a fase de analise
qualitativa da dissertagdo da aluna Gisele Pereira Teixeira, do Curso de Mestrado Profissional
em Administracao da ESAG/UDESC, cuja tematica envolve:

“Verificar se 0 Modelo de Gestdo Energética implementado em ambito Nacional e
Estadual sob a otica ambiental e o desenvolvimento sustentavel ¢ congruente com o processo
de formacao de Politicas Publicas Participativas.”

2. Entrevistado: membro gestor da empresa Tractebel Energia S.A. e gerente do projeto
de desenvolvimento e implantacéo da usina do co-geracdo movida a Biomassa localizada
em Lages/SC

3. Roteiro da Entrevista orientada para a empresa para a elaboracéo do caso. (Aplicado
em marco de 2007)

Pergunta 1: De 1998 até agora (2006), tramitou-se mudangas na concessao 4 organizagdes
privadas para a venda, distribuicdo e exploracdo de energia. Que passos no setor de co-
geracao foram dados durante esta transi¢ao na Tractebel?

Pergunta 2: Como se desenvolveu, em termos gerenciais, o processo de concessdo para a
Tractebel? Quais foram as diretrizes passadas pelo governo para a Tractebel?

Pergunta 3: A missdo da ANEEL ¢ Proporcionar condi¢des favordveis para que o
desenvolvimento do Mercado de Energia Elétrica ocorra com equilibrio entre os Agentes e em
beneficio da Sociedade. Na visdo as Tractebel, este agente regulador estd cumprindo sua
missao?

Pergunta 4: Os empreendimentos sdo bem-vindos, desde que sigam as orientacdes da politica
energética do Governo e respeitem o meio ambiente. No olhar da Tractebel, o controle
exercido pela Superintendéncia de Fiscalizacdo dos Servicos de Eletricidade (SFE) ¢ eficaz?
Como a Tractebel avalia a capacidade de analise de um novo projeto pelo SFE? Sugestoes?

Pergunta 5: Com a reestruturag¢ao no setor elétrico brasileiro, o Estado delegou,
gradualmente, dos meios de producao da atividade, passando a adotar um papel de regulador e
fiscal da qualidade dos servicos prestados a populagdo. Até que ponto a Tractebel avalia se
esta reestruturacao representou novas possibilidades de participacgao ativa do cidadao?

Pergunta 6: Quando se passa a retirar os incentivos e regulamentos que estimulam e, muitas
vezes, obrigam as companhias a realizar esfor¢os para implementar medidas de eficiéncia
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energética, assume-se que o mercado serd responsavel por isso. Mas sera que o mercado esta
sendo capaz de conduzir os investimentos dos varios agentes da sociedade na direcdo de
padrdes de consumo e uso de tecnologias mais eficientes? Qual o posicionamento da
Tractebel? Existem exemplos?

Pergunta 7: Nesta nova configuragdo, a Tractebel entende que o governo interfere
diretamente no mercado? Se sim, como e quais sdo as repercussdes, o que influencia no
funcionamento da Tractebel?

Pergunta 8: A preocupagdao com aspectos de interesse publico da industria de eletricidade
estdo presentes na Lei 8.987/95, que dispde sobre o regime de concessdo e permissdo da
prestacao de servigos publicos previsto no artigo 175 da Constitui¢do Federal. O artigo 29,
inciso X da referida lei estabelece ao Poder Concedente a obrigatoriedade de “estimular o
aumento da qualidade, produtividade, preservacdo do meio-ambiente e conservacao”. Existe,
portanto, o reconhecimento de que essa industria deve manter caracteristicas de interesse
publico mesmo sob gerenciamento privado.

Ja que a politica, em sua acep¢do mais operacional ¢ entendida como agdes, praticas e
diretrizes empreendidas como fung¢des de Estado por um governo, para resolver questdes
gerais e especificas da sociedade — como a Tractebel visualiza em suas a¢des do dia a dia a
operacionalizag¢do da intervengao direta ou indireta do poder publico?

Pergunta 9: A Lei 8.987/95 deu base legal para que a Agéncia Nacional de Energia Elétrica
— ANEEL - criasse a Resoluc¢do 242/98 estabelecendo a obrigatoriedade da aplicacdo de 1%
da receia operacional liquida das empresas privatizadas em programas de conservacdo de
energia e pesquisa ¢ desenvolvimento.

De acordo com informagdes obtidas no site da Tractebel, o investimento em novas solugdes
tecnologicas ¢ um dos pilares basicos da garantia do padrao de qualidade oferecido pela
Tractebel Energia. Aliado com o esfor¢o do Governo Federal, que fixou em legislagao
especifica, faixa de valores minimos em investimentos para as empresas do setor em Pesquisa
e Desenvolvimento, a empresa, em sintonia com a ANEEL, agéncia responsavel pela Gestao
do programa de P&D do Setor Elétrico nacional, tem investido fortemente na pesquisa como
alternativa ao desenvolvimento de solu¢des que visam otimizar nosso resultado operacional.
Nesta area, a Tractebel Energia tem privilegiado convénios com as entidades de pesquisa
ligadas as universidades, numa parceria que tem proporcionado, além dos resultados positivos
associados aos projetos em carteira, recursos financeiros para os laboratorios de ensino e o
conseqiiente desenvolvimento dos profissionais ligados a estas entidades.

Esta faixa de valores minimos em investimentos para as empresas do setor em Pesquisa e
Desenvolvimento mencionada acima faz parte da resolugdo do 1%? Se ndo, sobre qual faixa
de valores minimos em investimentos a empresa se referiu?

Pergunta 10: Segundo estudo realizado por Jannuzzi (2000), a falta de uma politica nacional
para o setor energético definida pelo CNPE ¢ largamente responsavel pela omissdo ou
incompleta formulagdo de orientacdo para que a ANEEL possa criar regulagdes eficazes. A
criagdo da Resolucdo do 1% ¢ uma iniciativa progressiva, mas por si s6 ndo garante nada. A
formulacdo de programas de eficiéncia e P&D pelas proprias concessiondrias limita a
abrangéncias das oportunidades que trazem maiores beneficios sociais.
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Segundo tal autor, faltam estudos de referéncia que avaliem as necessidades e potenciais para
investimentos em eficiéncia energética e P&D necessarios para o desenvolvimento do pais.
Falta maior definicdo sobre quis sdo as pesquisas de interesse publico que um setor
privatizado ndo terd interesse em desenvolver.

O que a Tractebel pode contestar de tal critica visto que do ano 2000 para c4, o cenario
de acdo mudou e muitas inovagdes foram operacionalizadas por parte do érgao regulador?

Pergunta 11:0s recursos gerados pela Lei 8.987/95 correm o risco de contemplar apenas os
investimentos em tecnologias economicamente mais vantajosas para as empresas, sem
preocupacdo com a investigacdo de fontes ambientalmente mais limpas ou socialmente mais
justas. A lei do fundo de energia de 2005 j& obriga as empresas a destinarem 0,75% de suas
vendas para pesquisa e desenvolvimento. Mas, sem diretrizes claras, o pais corre o sério risco
de dispersar tais recursos em projetos de interesse direto das empresas privadas de energia,
deixando para segundo plano os projetos de fontes alternativas e renovaveis. Qual a opinido
da Tractebel sobre o assunto? A empresa enxerga, por parte do governo, a existéncia concreta
de tais diretrizes?

Pergunta 12: Em teoria, os contratos de privatizacdo das concessiondrias procuraram
contemplar os investimentos sociais € ambientais pela obrigatoriedade de investimentos em
pesquisas e programas de eficiéncia energética. No entanto, certos estudiosos argumentam
que a pratica demonstrou a ocorréncia de distor¢des, haja vista que certos recursos foram
investidos diretamente nos proprios interesses das concessiondrias.(Ex: falavam em fazer
iluminacdo publica, mas na realidade investia na iluminagdo publica apenas da area da
empresa). Qual a posicao da Tractebel sobre o assunto?

Pergunta 13: A constante ameaga de crise no abastecimento de energia traz a tona a
necessidade da introducdo de novas fontes de energia, especialmente as renovaveis. Qual a
importancia a Tractebel da a atual diversificacdo da matriz energética brasileira?

Pergunta 14: Que idéias e direcionamentos deveriam ter as politicas publicas de maneira que
se alcangasse um desenvolvimento sustentavel do Brasil na area energética? O que o governo
— por meio de suas politicas publicas — poderia fazer para facilitar as atividades de empresas
que, como a Tractebel, interessam-se pela pesquisa relativa a aplicagdo de desenvolvimento
sustentavel?

Pergunta 15: Pesquisas apontam que cerca de 60% da energia brasileira provém de fontes
renovaveis, enquanto nos demais paises pretendem-se a chegar a 12 em 2010. Perante este
percentual, qual o papel que o Brasil - segundo posicdo da Tractebel - ird desempenhar no
setor energético mundial, visto que o combustivel fossil ¢ uma fonte finita de energia?

Pergunta 16: Frente o potencial natural brasileiro, muitos autores consideram a biomassa
(responsavel pela formacdo de 4 de matriz energética brasileira) como a grande fonte
renovavel que deve receber investimentos. Qual a posi¢ao deste 6rgao a esta colocagdao? Qual
a importancia e potencial brasileiro da co-gerag@o de energia a partir da biomassa?

Pergunta 17: Quais foram os objetivos estabelecidos pela Tractebel para o desenvolvimento
e funcionamento do projeto da Usina de Co-geracao de Lages?
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Pergunta 18: O Estado de Santa Catarina, segundo estudos, possui grande potencial de co-
geracdo de energia a partir da biomassa, visto sua grande participagdo no segmento agro-
industrial. Visto que a Tractebel possui uma usina de Co-geracdo em Lages, que incentivos e
que tipos de projetos a empresa acredita que seriam benéficos ao desenvolvimento da matriz
energética desta regido?

Pergunta 19: Sendo a energia e suas fontes geradoras uns dos componentes do meio
ambiente, estas passam a ser consideradas um bem ambiental publico — o chamado bem
ambiental energético, de interesse publico e afeto a coletividade.

Por lei, qualquer projeto de investimento das concessiondrias deve passar pelo crivo de
audiéncia publica. Levando em consideragdo a falta de informacdo, e muitas vezes, de
interesse da populacdo a respeito dos reflexos que podem ser causados pela execucdo do
plano proposto, como esta empresa avalia a qualidade deste modelo de participacdo cidada
aplicada em seu projeto da Usina de Co-geracao de Lages? Foi ativo?

Pergunta 20: Qual o balanco final do projeto da Usina de Co-geracdo de Lages? Atingiu aos
objetivos estabelecidos pela empresa? Comentarios Finais.

Pergunta 21: Biomassa, descentralizagdo energética, desenvolvimento sustentavel local e
participacdo cidada na formacgao de politicas publicas. Reflexdo final: Como estes conceitos
podem ser interligados?
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