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Melhor isso do que nada! Participacao e responsabilizacédo
na gestao dos riscos do Po6lo Petroquimico de Camacari (BA)

Better this than nothing! Participation and accountability on risk
management of Camacari Petrochemical Complex, in Bahia State

Abstract This research intends to analyze the
model adopted in the construction of community
advisory committees. The empirical object is the
Community Advisory Committee of Camagari
Complex (BA), the first one to be set up in the
country and that has been used as a reference for
the implementation of others. Participant obser-
vation and seventeen interviews were the main
sources of data. The advisory committee consti-
tutes itself in a sophisticated mechanism of docil-
ization and responsabilization for the spread of an
organizational hegemonic ideology and neoliber-
al modes of governance.

Key words Risk, Participation, Responsabiliza-
tion, Power, Community Advisory Committee

Resumo O objetivo da pesquisa foi analisar o
modelo adotado na construgéo dos conselhos co-
munitarios consultivos. O recorte empirico trata
do Conselho Comunitario de Camagari (BA),
primeiro no pais e referéncia para a implantacéo
de outros. Observagdo participante e dezessete
entrevistas foram as principais fontes de dados. O
conselho se constitui num sofisticado mecanismo
de docilizacdo e responsabilizagdo pela dissemi-
nacédo de uma ideologia organizacional hegemo-
nica e de modos de governanca neoliberais.
Palavras-chave Risco, Participacéo, Responsa-
bilizacdo, Poder, Conselhos consultivo
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Introducéo

Esse artigo discorre sobre um modelo de partici-
pacdo comunitaria, os conselhos consultivos, um
dos componentes do Programa Atuacéo Respon-
savel adotado pela Associagdo Brasileira da In-
dastria Quimica (ABIQUIM) e suas consorcia-
das em todo o Brasil, como estratégia de contro-
le dos riscos quimicos.

O objeto de pesquisa foi o Conselho Consul-
tivo de Camacari, primeiro a ser implantado
(1994) e que tem sido modelo para outros con-
selhos estabelecidos posteriormente em diferen-
tes regides do pais.

Com o prop6sito de verificar a eficacia e vali-
dade desse instrumento, apreender suas praticas
e avaliar do nivel e condicdes de participagdo,
utilizamos como indicadores a distribuicdo de
poder, autonomia e mobilidade dos sujeitos?,
além de outros critérios, como acesso a infor-
macdo, confianga entre participantes, relagGes
interpessoais e com o tecido social, legitimidade
dos pontos de vista e interesses na constru¢éo do
consenso, principal via pela qual opera este tipo
de mecanismo?.

A analise fundamenta-se na revisdo das pro-
dugcdes tedricas mais importantes sobre o risco e
formas de participacdo, bem como na concep-
¢do de governamentalidade.

O conceito de risco assumiu um papel central
e ampliado na literatura do final de século passa-
do, mediante a possibilidade de esgotamento dos
recursos naturais e sua irreversibilidade. Novas
abordagens surgiram, centradas, principalmen-
te, na identificacdo e compreenséo de fatores que
explicassem o fendbmeno da disseminagdo e cons-
trucdo social dos riscos.

Caracterizado pelas incertezas associadas ao
desenvolvimento tecnolégico e industrial, esses
debates se enraizam no projeto de modernizagdo
social, cujos beneficios conduziam um conjunto
de mudancas radicais e inesperadas, denomina-
da “modernidade reflexiva™*, que questiona as
bases da primeira modernidade, modificando sua
estrutura, afetando idéias essenciais de controle,
seguranca e certeza.

Para Beck®, aampliacdo do risco decorre des-
te panorama de incertezas. Primeiramente, o ris-
co associava-se a calculos probabilisticos e deci-
sBes econdmicas e se referiaa um mundo onde a
maioria das coisas - natureza e modos de vida
determinados e coordenados pela tradicdo - es-
tava preordenada.

A subversdo dessa ordem sustentada por
valores iluministas deu lugar a um mundo de

incertezas e inseguranca. O risco passa a ser en-
tendido em funcéo dessa nova disposi¢do; o Es-
tado do bem-estar social é substituido por um
estado desobrigado de certas responsabilidades
que sdo repassadas ao individuo, privatizando
0s riscos e potencializando a liberdade individual,
pilar central do projeto neoliberal’.

Tentativas de entendimento dessa pds-moder-
nidade “centrada” no risco renderam muitos fru-
tos. Na perspectiva positivista, 0 risco é tomado
como um efeito colateral do capitalismo indus-
trial, que agrega atributos de previsibilidade, cal-
culo e controle, através do tecnicismo e cientificis-
Mo; O risco seria, portanto, histérico, dado e in-
depende da nossa existéncia, ainda que se mani-
feste como ameaca social. As abordagens de cu-
nho construtivista inserem a dimensao simbolica
do discurso e da percepcéo social do risco, abrin-
do espaco para sua compreensdo como fruto do
entendimento de diferentes grupos sociais, imer-
so num caldo cultural composto por valores, cren-
cas, padrdes e normas sociais.

A superacéo destes modelos aponta para uma
nogdo mais complexa do risco. As perspectivas
positivistas e construtivistas sdo acrescentadas
implicaces sociopoliticas que convertem o risco
numa forca capaz de promover mobilizagdo po-
litica, demandar abertura e transparéncia dos
processos decisorios tanto do Estado quanto das
corporagdes privadas e até mesmo da propria
ciéncia, como produtora de conhecimento. A li-
teratura mais recente apresenta um debate que
envolve a aproximacdo dos riscos globais ou
grandes riscos, aos riscos da vida cotidiana, in-
fluenciada pela teoria foucaultiana da governa-
mentalidade®®.

No cotidiano, os riscos, embora coletivos, sdo
associados a capacidade de escolha individual e
enfrentados de maneira solitaria por individuos
ou por grupos de moradores das localidades pre-
valentes: ameacas de alagamentos ou desaba-
mentos, constantes nas areas de encostas; riscos
de assaltos e roubos, rotineiros em areas urba-
nas mais vulneraveis.

Lidar com estes riscos possibilita ao(s)
sujeito(s) duas estratégias distintas e complemen-
tares: uma diz respeito ao processo de vitimiza-
¢do e decorrente culpabilizagdo do governo. A
outra se associa a comportamentos e acdes que
facultem ao individuo sensagdo de controle e
dominio sobre sua vida e a possibilidade de re-
solver ou minimizar as chances de ser atingido
por um revés. Esse governo de si proprio coloca
no proprio sujeito a responsabilidade para com
as escolhas em sua vida, retirando ou reduzindo



a incumbéncia do Estado de protegdo aos seus
cidad&os.

O contexto neoliberal reproduz este estrata-
gema ao promover a autonomia do sujeito e in-
centivar a individualiza¢do da vida como apri-
moramento do controle sobre os individuos, que
em ultima instancia se autoregulam. O avango
tecnoldgico, aliado as préaticas sociais contem-
poraneas, produz um “panoptismo virtual”, um
sujeito cujo alter ego é ele mesmo: dominado e
dominador de si mesmo, disputa o poder em
interminaveis batalhas intimas entre seus impe-
tos individuais e pessoais e 0 autocontrole forja-
do e disciplinado sob a tutela da governamenta-
lidade™. E o processo de responsabilizacéo, que
exige o engajamento do individuo num empre-
endimento ético-moral préprio, permeia a esfe-
ra privada da vida e envolve as relagdes afetivas e
sociais, imprimindo-lhes novo significado. Os
riscos do tabagismo ou sexo inseguro, por exem-
plo, geraram um processo de moralizagdo, que
pressiona os individuos a adotarem certas atitu-
des sob pena de serem alvos de criticas, cons-
trangimentos, repressdo e mesmo de excluséo e
discriminagao social®.

Em oposi¢do a disseminagéo do risco e cres-
cente pressdo da responsabilizacéo, surge a des-
responsabilizacdo, quando os individuos atribu-
em culpa e responsabilidade a terceiros. Consiste
em transferir a responsabilidade do comporta-
mento de risco para aqueles que fornecem os
meios de promover a atividade, a exemplo do
empregado que reclama compensagdes por ter
sofrido um acidente de carro apos ter ingerido
bebida alcodlica em uma festa na sua empresa®.
O risco serve, portanto, como discurso legitima-
dor para normatizar comportamentos e harmo-
nizar-se com projetos de regulagcdo moral.

A forcga deste conceito consiste em permitir
entender o neoliberalismo como um projeto po-
litico, cuja racionalidade se expressa pela inter-
vencdo direta - empoderamento e aparato espe-
cializado do Estado - e pelo desenvolvimento de
técnicas indiretas que conduzem e controlam os
individuos, sem tornar-se responsavel por eles.

A responsabilizacdo, normatiza¢do do compor-
tamento individual e moralizacéo do risco na vida
cotidiana sdo alguns dos fatores que influenciam e
contribuem para a propagagao das estratégias de
controle social envolvendo grupos de interesse da
sociedade civil organizada. Em Gltima instancia,
estes mecanismos de controle social influenciam as
formas de participacdo cidada democratica.

A participacéo cidadd ou comunitéria nédo é
um fendmeno novo. Sua singularidade traduz-

se nas caracteristicas que adquiriu ao se desen-
volver em torno de um novo paradigma, 0 am-
biental. Diferente dos classicos movimentos so-
ciais, estruturados a partir de um apelo coletivo e
da identidade de grupo ou classe, a participacdo
direta parece surgir de um chamamento a cons-
ciéncia individual, embora possa representar o0s
interesses de uma coletividade™.

Os movimentos sociais s&o entendidos como
importantes catalisadores de profundas mudan-
¢as socio-histdricas, responsaveis por transfor-
mag0es estruturais dentro das sociedades. A par-
ticipagdo, por outro lado, ndo reivindica neces-
sariamente transformac6es tdo ambiciosas, mas
se constroi sobre o direito democrético de parti-
cipar, inquestionavel nas democracias ocidentais.
O que estd em jogo sdo as formas de participa-
¢édo e sua eficacia.

Na moderna concepcdo da relagdo socieda-
de-estado, um conjunto de novos atores sociais
passa a usar o controle social como instrumento
para o exercicio da vigilancia sobre o Estado. A
utilizacdo deste mecanismo tem se estendido a
outros setores sociais, tais como a iniciativa pri-
vada, em func¢do da globalizacdo da economia e
do impacto do desenvolvimento tecnoldgico so-
bre os recursos naturais'2.

O que vale questionar é até onde a participa-
¢do e suas variadas formas ndo foram ou sdo
ressignificadas no contexto neoliberal, transfor-
mando, sendo todos, pelo menos alguns dos
modelos de participacdo em estratégias de anteci-
pacéo, que permitem o controle e a manutencéo
do poder entre as elites. Este questionamento nasce
de outra indagacdo, que é saber se a participagdo
cidada é um veiculo de mudancas e que tipo de
mudancas prop0e realizar.

Estando a participacdo vinculada ao controle
social e marcada na sociedade contemporéanea
pelo consenso, cabe atentar para categorias como
0 poder, cujo exercicio tem se efetivado pela per-
suasdo, através da manipulacdo da informagao
e dirigido por interesses. Sao estas conexdes,
manifestaces e imbricacdes que pretendemos
desvendar ao longo deste trabalho.

Trabalho de campo

O trabalho de campo, realizado entre dezembro
de 2001 a outubro de 2002, consistiu de observa-
¢éo participante nas reunides bimestrais do con-
selho e da entrevista aplicada a dezessete conse-
Iheiros e ex-conselheiros, que incluiu aspectos con-
cernentes ao histérico de constitui¢do do conse-
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Iho consultivo, sua estrutura e dindmica de funci-
onamento; agenda de discussdo do conselho de
forma a identificar seu grau de complexidade e o
grau de compreensdo dos conselheiros em rela-
¢do aos assuntos levantados, bem como verificar
o grau de influéncia das sugestdes e propostas do
conselho na realiza¢éo ou introducéo de mudan-
cas nas agdes de carater ambiental por parte do
empresariado ou do governo. Somam-se a essas
fontes outros documentos tais como o protocolo
de intenc¢des, documento que regulamenta as ati-
vidades do conselho, deveres e direitos dos conse-
Iheiros; panfletos, folders e relatorios.

O Conselho Consultivo de Camagari - pri-
meiro implantado no pais pelo Comité de Fo-
mento Industrial (COFIC), associagdo privada
que agrega 49 empresas do Pélo Petroquimico
de Camacari (BA), articulando e coordenando
acOes de natureza coletiva® - tem seus principios
de instalagdo e funcionamento dispostos em um
documento informal, protocolo de intengdes,
que define objetivos, atividades e postura dos
conselheiros; composi¢do do conselho; periodo
de atuacéo e renovagdo dos membros.

O conselho redne representantes do munici-
pio no qual estd implantado o complexo indus-
trial - Camagari —e do municipio de Dias D’Avila,
vizinho ao polo, além de membros do COFIC,
representando as empresas.

Respaldado pelos principios diretivos do Pro-
grama Atuacéo Responsavel (PAR), o protocolo
de intengdes, tem como principal objetivo criar [...]
interacdo entre a percep¢do representativa das co-
munidades de Camagari e Dias D’Avila e as acbes das
indUstrias quimicas e petroquimicas instaladas no
Polo [...], buscando melhorias crescentes nas condi-
¢Oes de seguranca, satide e meio ambiente associadas
as referidas industrias.

Enquanto o PAR afirma pautar-se em princi-
pios éticos que primam pela transparéncia, o
conselho é concebido mais como instrumento
voltado as necessidades das indUstrias que um
mecanismo que vise atender a comunidade. Sua
dependéncia em relagdo ao COFIC é reconhecida
pelos conselheiros. O COFIC ¢ o apoio logistico
oficial, porque é quem mobiliza e tem mais facili-
dade de lidar com as empresas para nos receber.
Nds s6 vamos ter valor, enquanto estivermos com o
COFIC. No dia que 0 Conselho separar do COFIC,
[...] vai morrer (Entrevistada L, 48 anos).

O COFIC se constitui como a identidade
empresarial que contrasta com a representagdo
da comunidade, cujo grupo, fragmentado, care-
ce de identidade coletiva que impulsione suas
acOes. Nao ha esprit de corps, isto €, sentimento

de identificacdo com o outro e consigo proprio,
criando a idéia de coletivo.

Os problemas ambientais, de seguranga ou
saude ocupacional ndo foram suficientes para
agregar lideres comunitarios, criar lagcos ou im-
pulsionar a construgéo de uma identidade coleti-
va capaz de contrapor-se a identidade empresa-
rial da industria local.

A construcdo dessa identidade, envolvendo
comunidade local e trabalhadores, depende de
fatores tais como bases ideoldgicas comuns que
se revelam na forma de lagos culturais. Desde
sua implantacéo e inicio das opera¢8es do Com-
plexo Petroquimico, em 1978, se consolidou uma
segregacdo socioespacial que trouxe importan-
tes consequéncias™.

Enquanto os trabalhadores qualificados do
polo formavam uma elite operéaria*®residente em
Salvador e ndo possuia nenhuma identificagdo
coletiva ou individual com o local, a populagédo
de Dias d’Avila e principalmente Camagcari, que
cresceu subitamente durante a década de oitenta
por conta de intenso fluxo migratério, ndo pos-
sufa raizes locais e era composta basicamente por
analfabetos ou semianalfabetos sem qualifica-
c¢éo profissional que ocupavam posicoes de tra-
balho menos nobres.

As diferengas culturais e socioeconémicas
existentes entre essa elite operaria e a populagao
local foram cruciais para determinar as formas
de articulacdo estabelecidas entre a comunidade
e o local de trabalho, entre o tecido urbano resi-
dencial e a zona industrial.

A identificacdo e consolidagdo de uma base
comum a comunidade e sindicato, que unificasse
suas lutas especificas ao longo dos anos e permitis-
se a construgdo de uma identidade, foi continua-
mente afetada pela dissociacdo entre o ambiente
politico urbano e 0 ambiente politico sindical*.

Dessa forma, essa idéia de comunidade, que
pressupde unidade e identidade, decorre da in-
tencdo de evocar como comunidade as empresas
do polo somadas as cidades vizinhas, projetan-
do uma imagem amalgama, bem como a sensa-
¢do de seguranca e protecdo, pois 0s perigos ad-
vindos do polo seriam controlados pelas empre-
sas, parte integrante desta comunidade, entendi-
da e desejada como um “lugar célido, [...] con-
fortavel e aconchegante™s.

Torna-se compreensivel porque o sindicato
nado possui assento no conselho. Além das estra-
tégias de enfrentamento, consideradas pouco afei-
tas ao didlogo civilizado, coalizBes entre traba-
Ihadores e populacdo favoreceriam a criagdo e
fortalecimento de uma identidade coletiva pro-



pria, contraposta a identidade empresarial, sim-
bolizada na figura do COFIC.

Essa suspeita é reiterada nos requisitos para
composicédo do conselho, que deve envolver dis-
tintos segmentos sociais — de liderangas comuni-
tarias a representaces religiosas, passando por
ONGs e ministério publico — mas que se furta a
nomear a representacéo sindical ou dos traba-
Ihadores, sujeitos diretamente envolvidos e inte-
ressados nas questdes ambientais, de saude e se-
guranca que compdem a agenda do conselho.
Outro requisito é o equilibrio numérico entre re-
presentantes dos dois municipios, isto €, dez re-
presentantes do municipio de Camagari e dez de
Dias D’Avila, além de um secretério e um facilita-
dor para coordenar as reunides.

Embora fosse previsto pelo protocolo a subs-
tituicdo de 30% dos conselheiros a cada dois anos,
dos vinte conselheiros, dez faziam parte do con-
selho desde sua constituicdo e, desses, oito eram
representantes de Dias d’Avila que ocupavam car-
gos de confianga no governo municipal ou eram
militantes, sendo que um deles integrava a oposi-
¢do. Os lagos, constituidos pela fidelidade politica
partidaria, regulavam a participacdo de modo
discreto, mas significativo. Recebi um telefonema
do prefeito dizendo que deveria participar do con-
selho e eu ndo sabia do que se tratava, ndo tinha
conhecimento nenhum, e ai eu fui lancada, voan-
do! (Entrevistada Q, 49 anos). A posi¢do de lide-
ranca politica de um dos integrantes, involuntari-
amente, constrangia e controlava o discurso e a
participacdo dos outros. Ele controla esse grupo.
S6 ndo controla a mim e a C, mas 0s outros conse-
Iheiros sdo controlados por ele (Entrevistado K, 27
anos). Eles tém um medo terrivel do que for levado
ali, ser levado ao prefeito (Entrevistado C, 52 anos).

O grupo de Camagari era mais heterogéneo
politicamente, embora suas historias de vida apre-
sentassem como paralelo a militancia.

O COFIC considera estratégico que as reuni-
Oes, bimestrais, se realizem nas unidades fabris
do polo; é [...] fundamental fazer dentro do pdlo,
porque é uma forma para que o conselho seja visto
pelas empresas (Entrevistado A, 44 anos).

Esses eventos primorosamente organizados
sdo precedidos por um farto lanche e finalizados
com um almoco nas dependéncias da fabrica que
sedia 0 encontro. A prética e disciplina ai embu-
tidas se repetiam com tal precisdo que ao obser-
vador menos atento escapariam detalhes da di-
namica por tras dessas agoes.

A pauta é previamente determinada e enca-
minhada aos participantes. Assuntos importan-
tes como salide ocupacional, monitoramento da

poluicéo hidrica e atmosférica ou acidentes ocu-
pacionais estavam presentes em quase 80% das
atas, embora ndo concomitantemente.

Alguns problemas parecem cronicos e sdo
discutidos com frequéncia desde a inauguragao
do conselho: contaminagdo de recursos hidricos
importantes e do aquifero de Sdo Sebastido,
maior reserva subterrdnea do Estado da Bahia,
sobre a qual esta assentado o polo; degradagdo
do anel florestal — vegeta¢do circundante, cuja
funcgéo atualmente seria conter o avango da ocu-
pacdo irregular na area de entorno do complexo;
recuperacdo da infraestrutura viaria e satide ocu-
pacional sdo temas recorrentes nas reunides, que
mereceram inclusive reunides extraordinarias e a
formacdo de grupos de trabalhos especificos.

Problemas como a recuperagdo do anel flores-
tal e infraestrutura de acesso ao pélo destacam-se
por ilustrarem a prética das relagdes entre os dife-
rentes niveis de poder publico — municipal, esta-
dual e federal — a iniciativa privada e a sociedade
civil. A intersetorialidade resultante da conjuncgéo
e intersecdo dessas esferas de poder e que é pensa-
da a partir da transversalidade caracteristica dos
problemas sociais contemporaneos exige a supe-
racdo da fragmentagdo politica, além de interagdo
e cooperagdo entre os diversos setores. Deve ser
entendida pelo seu caréter sinérgico e da articu-
lac&o de diferentes niveis de poder, como de diver-
sas areas de conhecimento ou especialidades capa-
zes de tratar os problemas na sua complexidade®’.

Ocorre que 0s interesses politicos se sobre-
p6em aos apelos sociais. Aos entraves da maqui-
na administrativa, somam-se as discrepancias
surgidas no processo de democratizacdo, em que
especialistas e técnicos assumem um papel politi-
co importante em relagdo aos processos deciso-
rios das politicas publicas®.

Os problemas de carater intersetorial, enfren-
tados pelo conselho, continuam sendo ignorados
em sua multidimensionalidade, frente a um siste-
ma politico obsoleto, corrupto e clientelista que
favorece as elites em detrimento da coletividade.

Na reunido de outubro de 2000, representan-
tes do COFIC relataram as sucessivas investidas
feitas junto a Superintendéncia de Desenvolvi-
mento Industrial e Comercial (SUDIC), Prefei-
tura de Camacari e Governo do Estado - com o
apoio da Federagdo das Industrias e Comércio
do Estado da Bahia, na busca de uma solugao
definitiva para os problemas de infraestrutura,
especialmente a conservagdo das vias de acesso
ao complexo industrial.

A precariedade do sistema viario contribuiu
para ocorréncia dos acidentes ambientais envol-
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vendo veiculos com cargas quimicas. A ilumina-
cdo deficiente, vegetacdo invadindo as pistas e
dificultando a visdo foram determinantes no
aumento dos assaltos e da violéncia.

O fato de a intersetorialidade ser permedavel a
participacéo cidada e se constituir como um dos
elementos da democracia participativa alavan-
cou o estabelecimento de conselhos comunitari-
0s ou conselhos gestores, novas estruturas inse-
ridas na esfera publica e compostas por repre-
sentantes do poder publico e da sociedade civil
organizada®®.

O conselho comunitario ora analisado pos-
sui particularidades distintas daqueles denomi-
nados conselhos gestores e comumente nomea-
dos conselhos comunitarios. O uso indiscrimi-
nado do termo, fora do @mbito das ciéncias soci-
ais, confunde as diferentes categorias. Os conse-
Ihos gestores, legitimados por forca de lei, séo
deliberativos e sdo assegurados pela Constitui-
cdo de 1988%.

Conselhos comunitarios sdo todos aqueles
que envolvem uma forma ou outra de represen-
tacdo comunitaria; ja os conselhos comunitérios
consultivos sdo informais e ndo tém poder de
decisdo, todavia possam funcionar como elemen-
to de pressdo e controle social.

A literatura brasileira pouco registra acerca
dos conselhos comunitarios consultivos, embo-
ra haja uma producéo significativa sobre conse-
Ihos populares da década de oitenta, que coloca-
vam em cena a participagdo popular num pais
até entdo sob 0 dominio de um regime ditatorial.
Ap0s esse periodo, surgem os conselhos gestores
interinstitucionais, com participacdo da socieda-
de civil, representativos e deliberativos, como
parte do processo de gestdo descentralizada e
participativa?.

Os citizen advisory committees ou conselhos
consultivos sdo restritivos. Cidadaos interessa-
dos em participar devem comparecer as reuni-
0Oes, mas ndo participam na estruturacéo da agen-
da, que é geralmente produzida pela institui¢do
ou organizagdo responsavel®.

Por sua vez, a construcéo do consenso depen-
de da metodologia adotada para resolucdo do
conflito. Embora a estrutura dos conselhos con-
sultivos promova e incentive o consenso e as dis-
cussOes acontecam téte-a-téte, é permanente o ris-
co de sua falseabilidade, principalmente se os par-
ticipantes se sentem pressionados a concordar ja
que ndo ha um compromisso explicito sobre a
autonomia dos membros®. N&o é possivel afir-
mar a existéncia de um nivel de acordo entre mem-
bros do grupo quando nédo ha igualdade de posi-

¢Oes, distribuigdo equitativa de poder, autonomia
e independéncia dos membros. Qualquer consen-
so obtido nestas circunstancias & no minimo du-
vidoso. A construcdo do consenso requer a exis-
téncia de consensos anteriores, isto €, requer uma
sociedade fortalecida por lagos de solidariedade,
cooperagéo e consciéncia politica®.

Diferentes formas de participagdo podem ser
agrupadas a partir de suas caracteristicas e se-
melhangas e situadas dentro de uma escala de
valores, baseada na distribuigdo ou aquisi¢éo de
poder. Tendo como referencia o poder de influ-
éncia do cidaddo na determinagdo do produto
final, Arsntein! apresenta uma tipologia composta
por uma série de estagios, cada um deles apre-
sentando diferentes niveis de participacdo. Apa-
rentemente simplista e homogéneo, os matizes
gerados pelas interse¢des de niveis e estagios, sdo
inimeros (Figura 1).

O primeiro estagio, a ndo-participacdo
(nonparticipation), tem como real objetivo per-
mitir aos detentores do poder educar, tutelar
(manipulation) ou terapiar (therapy) os partici-
pantes e ndo capacitar pessoas a participarem.
Os grupos localizados nestes niveis ndo tém fun-
¢éo legitima nem poder, servindo para corrobo-
rar o envolvimento da comunidade.

O estagio seguinte, participacao simbdlica (de-
grees of tokenism), compreende os niveis infor-
mativo (informing), consultivo (consultation) e
conciliador (placation) e permite aos grupos de-

Controle do cidaddo

Poder delegado } Niveis de empoderamento

Parceirizagdo

Niveis de simbolismo
Consultivo

Informativo

Terapéutico } Niveis de ndo participago

Manipulagao

Figura 1. Niveis de participacdo quanto a distribuicdo
de poder.

Fonte: Arsntein .,



sempoderados ouvir e ter voz, mas ndo ha garan-
tias que seus pontos de vista serdo considerados.
A énfase sdo as informagdes de mao Unica através
de ferramentas de comunicagdo como as midias,
panfletos, poOsteres e respostas a inquéritos.

O nivel consultivo ou participagdo simbélica
cria oportunidades para que os cidaddos, atra-
vés de suas representacdes, exponham suas opi-
nides, mas ndo ha garantias de que suas preocu-
pacdes e idéias serdo consideradast. No nivel da
conciliagdo, os grupos comegam a ter certa influ-
éncia que depende de dois fatores: a qualidade de
organizacdo da comunidade e da consultoria téc-
nica de que dispdem.

A parceria (partnership) capacita os cidaddos
a negociarem e engajarem-se, mas o poder dele-
gado (delegated power) e o controle cidaddo (ci-
tizen control) sdo os estagios nos quais 0s gru-
pos passam a tomar decisdes. E neste patamar
que o poder tem distribui¢do mais equanime. Ha
concordancia em partilhar responsabilidades dos
planejamentos e decisdes, ja que ndo estdo mais
submetidos a uma troca unilateral.

A parceria funciona bem quando ha uma base
de poder organizada na comunidade com a qual
os lideres podem contar; é importante dispor de
recursos financeiros para pagar seus proprios
técnicos, advogados e consultores comunitarios.
Geralmente, o poder distribuido de maneira mais
equanime ¢é adquirido pelos cidadaos e ndo dado
por quem detém o poder inicialmente.

Conhecimento e poder

Um dos dilemas enfrentados pelas representa-
¢Oes populares diz respeito ao nivel e tipo de co-
nhecimento que deveriam dominar, para, no
minimo, igualar certas condi¢des presentes no
debate de programas e politicas governamentais
ou nos programas e politicas adotadas pela ini-
ciativa privada, caso da inddstria quimica.

A efetividade da participacdo popular atra-
vessa 0 dominio do saber técnico-cientifico, ali-
cerce para a construcdo da autonomia e empo-
deramento das suas bases, alcangado por meca-
nismos de acesso ao conhecimento, os mais di-
versos: consultorias independentes; palestras,
cursos ou acesso a formas materiais que esclare-
cam a populagdo de maneira geral, desde que
néo seja oriundo apenas das partes interessadas.

Na sociedade contemporéanea, o conhecimen-
to e/ou a informac&o estdo associados ao poder,
compartilhado nos &mbitos institucional, econo-
mico e social. Quando essa informagdo diz res-

peito ao conhecimento cientifico, acrescenta-se sua
legitimagdo como verdade, por conta de sua cons-
trucdo com base nas ciéncias matematicas, levan-
do a cabo o projeto positivista. Em suma, o co-
nhecimento técnico- cientifico, que respalda as
mais importantes decisdes e a¢des politicas para
o0 controle e mitigagdo dos riscos, estd associado a
idéia de verdade inconteste e factual.

Até o século XVIII, a verdade era ancorada
pela virtude. Os gentlemen insistiam sobre a ve-
racidade de suas relagbes como marca de sua
condicéo e honra®. Na modernidade, a verdade
esta associada a confianca pela adogdo de meca-
nismos racionais de verificacdo dos fatos, base
de sua construcdo. Aparentemente, perde seu
carater metafisico, sagrado e teleoldgico.

Partindo do pressuposto — a verdade como
construgdo sécio-historica — podemos afirmar
que o conhecimento técnico- cientifico atualmente
dominante se constitui como “um ponto arqui-
médico em torno do qual se articulam as redes
dos saberes e das praticas. E deste modo que ele
se torna o eixo do poder”%,

Assim sdo tratados os acidentes relatados no
conselho. Um exame minucioso salienta que o0s
procedimentos de rotina foram realizados e,
quando isto ndo ocorre, a variavel humana, via
de regra, é subliminarmente apontada como res-
ponsavel pelo fracasso do processo.

Embora lide com a incerteza, o campo da
analise de riscos é marcado pela objetividade,
racionalidade e matematicidade do saber; a esta-
tistica aponta os cendrios de provaveis acidentes,
transformando o impreciso em preciso, aprisio-
nando o incerto e duvidoso nas teias da possibi-
lidade, contanto que a confianga ndo seja abala-
da. Caso contrério, o setor quimico e petroqui-
mico estaria fadado ao fracasso, ndo sendo pos-
sivel operar sob nenhuma circunstancia.

Entretanto, o problema ultrapassa os limites
da objetividade cientifica para adentrar o inson-
davel do comportamento humano, que nao se
submete ou se dociliza t&o facilmente. Na mais
pura tradicdo taylorista, procedimentos, meca-
nismos, disciplinas e rotinas sdo desenvolvidas
para o estabelecimento da ordem e controle so-
bre as agBes humanas. A insensatez se apresenta
quando, ao implementar essas rotinas, se ignora
a complexidade do carater humano, buscando
molda-lo e limita-lo a padrdes que carecem de
representatividade e simbolismo para estes indi-
viduos. O operario é oprimido por um sistema
que busca controla-lo e domestica-lo.

No ambito do conselho consultivo, o relato
de acidentes obedece a um modelo de comunica-
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¢éo de risco entendida como “[...] um plano exe-
cutado por um corpo regulador, dirigido a uma
audiéncia leiga particular que incorpora resulta-
dos objetivos especificos de mudangas de com-
portamento ou de atitude”?.

Para Heath e Nathan?, a comunicagéo de ris-
co é politica. O modelo tradicional confunde acei-
tacdo com entendimento; para o publico, receber
informagdes claras e confidveis é sindbnimo de acei-
tacdo do risco. Entre as regras, destaca-se 0 uso
de linguagem simples, ndo técnica, enriquecida
com sentimentos e suficientemente motivadora.

Este padrdo de comunicagao, reproduzido nas
reunides do conselho, reduz a comunicagdo de
risco ao relato dos acidentes, feito pelo corpo
técnico da empresa em questéo, representado por
médicos, engenheiros, técnicos de seguranca ou
executivos, dependendo da gravidade da situa-
¢do. Informar o conselho visa, portanto, ratifi-
car para a comunidade em geral a confiabilidade
do setor industrial quimico e petroquimico.

O modelo discursivo envolve um predmbulo
que ressalta as atividades do conselho e sua im-
portancia para aproximagao entre industrias e co-
munidades. No segundo momento, destacam-se
os esforcos financeiro, tecnoldgico e administrati-
vo da(s) empresa(s) em atender aos mais altos
padrdes ambientais, ocupacionais e de seguranca
no trabalho, bem como as normas de seguranca e
treinamento. Por ultimo, relata-se o acidente,
maximizando-se os aspectos técnicos, procedi-
mentos adotados e por fim o comportamento in-
dividual, geralmente inexplicavel, do trabalhador.

Alguns dos métodos de analise de acidentes
devem ser entendidos no contexto da politica de
seguranca no trabalho adotada pelas empresas.
Os sistemas de prevencdo priorizam a informa-
cédo através de manuais, cartazes e uso de equi-
pamentos de protecéo individual, enfatizando a
responsabilidade individual do operério; desta-
cam o individuo, separando-o do seu ambiente
de trabalho e tendem a ver o ato inseguro de
forma isolada, sem contextualiza-lo num ambi-
to de maior complexidade®.

Outro aspecto importante em relagdo aos
acidentes é a unilateralidade das informaces. Os
conselheiros tém nas empresas sua principal fon-
te de informacéo, néo dispondo de fontes inde-
pendentes. Embora muitos casos ganhem dimen-
sdo publica e os membros do conselho colham
informacdes através de suas redes e/ou pela mi-
dia, é preciso lembrar que estas informagdes, por
mais confiaveis, ndo se legitimam quando con-
trapostas ao saber técnico-cientifico que assume
o0 caréater de verdade genuina. A exposi¢do do

acidente e das informacdes “traduzidas” em lin-
guagem inteligivel sdo tomadas por alguns con-
selheiros, como sinal de confiabilidade e credibi-
lidade das empresas.

Conclusédo

O modelo adotado pelo PAR para operacionalizar
a participacdo das comunidades vizinhas é parte
de um programa globalizado, criado pelo setor
quimico industrial, cujo objetivo seria desenvolver
maior controle do processo produtivo, mas que
permitisse também recuperar a imagem e confia-
bilidade da indUstria quimica, seriamente abalada.

Esse instrumento, por suas limitagdes, tem
sido severamente criticado pela literatura mun-
dial e por instituicdes como a Internacional Fede-
ration of Chemical Energy, Mine and General
Workers’Unions (ICEM), que insiste em classifi-
car 0 programa e seus componentes como uma
grande “jogada de marketing”.

O conselho comunitario é um mecanismo que
camufla a ndo-participagdo com uma idéia de
participacdo voluntaria, organizada e eficaz. O
Conselho de Camagari tem sua autonomia com-
prometida pelo patrocinio do COFIC, que é tam-
bém, junto com as empresas, a principal fonte de
informacdo sobre sistemas de emergéncia, segu-
ranca dos processos e salde ambiental, embora
teoricamente os membros tenham liberdade de
consultar outras fontes, nem sempre acessiveis.

Ha restricdes de acesso a informacéo, eviden-
ciadas na comunicagao de risco que sofre censu-
ra prévia, baseada na premissa de que a lingua-
gem técnico-cientifica deve ser facilitada aos lei-
gos e na avaliagdo de que os conteddos altamen-
te especializados ndo interessam ao publico. A
pauta, embora construida com a anuéncia dos
membros do conselho, versa basicamente sobre
questdes previamente determinadas no proto-
colo de intengdes.

Sdo significativos os problemas de satide ocu-
pacional e seguranca no trabalho, principalmen-
te em funcéo do contexto gerado pelas mudan-
cas nas relagdes de produgdo e processos de ter-
ceirizacdo. Ainda assim, ndo ha representacao
sindical, sob a alegagdo de que as estratégias dos
grupos sindicais destoam daquelas impressas ao
conselho. O sindicato tem langado méo do en-
frentamento (conflito), enquanto o conselho
prima pela construcdo do consenso, segundo
opinido expressa por seus membros.

O consenso surge com propriedades catali-
sadora, transformadora e aglutinadora, atesta-



das pelos conselheiros e fruto da capacidade de
negociacao ali desenvolvida. Pode influenciar e
modificar a conduta dos membros e ser tomado
como paradigma na construgdo de um entendi-
mento supostamente superior com capacidade
de agregar, diluir ou transformar opinides dife-
renciadas.

O consenso guarda o sentido da isengdo e da
participacdo que supdem interacéo e esforco de
aproximacéo, alcangados quando 0s interesses
pessoais ou de grupos sdo superados em funcédo
de um interesse maior do conjunto da socieda-
de?. Esse consenso, apontado como um grande
sinal de avanco, camufla um processo cooptati-
vo, quando néo hé garantias de autonomia, aces-
so a informagdo ou uma identidade coletiva que
garanta a legitimidade dos pontos de vista e inte-
resses comuns.

Né&o ha garantias de que as informacoes vei-
culadas no conselho cheguem até a comunidade
Ou gue 0s pontos de vista e interesses sejam re-
presentativos dessas comunidades, que apresen-
tam um baixo nivel de organizagdo e mobiliza-
¢do. A auséncia de um canal de comunicagdo for-
mal entre o conselho e as comunidades de Ca-
magari e Dias d’Avila, aliada & falta de uma iden-
tidade de grupo e de comunidade, dificulta o pro-
cesso de participacdo.

Esse mecanismo tem sido usado pela indds-
tria como um instrumento “educativo” e de res-
ponsabilizagao®, induzindo a populagéo a absor-
ver as atividades industriais como seguras e con-
fidveis. Numa estratégia de antecipacdo, as in-
dustrias buscam se inteirar acerca da percepcao
da populacéo e desenvolvem respostas que pro-
vogquem mudangas positivas nesta percepcao,
fazendo a populagéo voltar-se para os projetos
sociais, programas ambientais e prémios de in-
centivos patrocinados pelas empresas e, conse-

quentemente, associando a imagem do setor a
causas sociais, ao tempo que a dissocia do seu
poder poluidor.

Essa estratégia reproduz o processo de go-
vernamentalidade instalado socialmente e que
articula as praticas de governar outros com as
préaticas de governar a si proprio®. A inddstria
como instituicdo usa da desresponsabilizagdo,
transferindo para terceiros a responsabilidade
dos riscos envolvidos nos processos produtivos,
individualizada na figura do trabalhador e seu
comportamento. A moralizagdo decorrente des-
te processo produz padrBes comportamentais,
traduzidos nos sistemas de treinamento e uso de
equipamentos de prote¢do. A ndo-observancia
destes padrdes recai na esfera do privado, sendo
de responsabilidade do individuo.

Digerido pelo contexto neoliberal, o fendme-
no da mobilizacdo social e seu empoderamento
reinventou antigos modelos de dominacéo, Ihes
acrescentado sofisticagdo e sutileza necessarias a
nova “governanca liberal em nome do risco™.

Torna-se necessario enfatizar certos aspectos
inclusos nos principios filosoficos e éticos do PAR,
gue demonstram como alguns sistemas ideol6gi-
cos, nesta era globalizante, sdo reproduzidos com
tamanha sofisticacéo e poder de neutralizagdo que
se torna quase impossivel distinguir entre o apelo
cooptativo e o verdadeiro consenso ou como afir-
mam membros do Conselho - melhor isso do que
nada. Essa afirmagdo esconde um sentimento de
conformidade e impoténcia que desacredita a¢bes
caracterizadas pelo conflito, entendido como um
aspecto negativo e retrégrado no mundo das ne-
gociagOes. A verdadeira participacéo cidada exige,
portanto, o empoderamento dos segmentos po-
pulares, de forma que adquiram autonomia sufi-
ciente para participar das decisdes que afetam di-
reta ou indiretamente suas vidas.
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