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1. INTRODUCAO AO CONCEITO DA PARTICIPACAO PUBLICA

A aceitacio alargada de um projecto de engenharia requer que haja
uma anélise multifacetada que inclui o envolvimento franco, responsavel e consciente
de todas as partes interessadas. Portanto, o planeamento das intervencdes de
engenharia, de grande impacto, deve proporcionar um debate participativo e
estruturado que sustente a sua eficdcia e utilidade puablica.

A inclusio da oportunidade de participacio na concepgio e planeamento
de uma intervencdo no espaco biofisico é vista por muitos técnicos como uma etapa
"ndo produtiva" e que aumenta excessivamente o tempo efectivo do planeamento.
Esta postura parece estar relacionada com a formacio pouco abrangente de que
usufruem os nossos técnicos, conforme apresentado por Lima (2004). Além disso, convém
ressaltar que Petts (1995) constatou que muitos processos de tomada de decisdo nio
participativos decorrem de forma mais lenta. Pois, quando se torna publicamente
evidente o que se pretende implementar, é comum surgirem muitas manifestagoes
revoltosas dos sectores afectados que levam frequentemente 2 interrupgio temporéria
do(s) processo(s). No entanto, outros autores (INNES et al., 1994) referiram que este
investimento de tempo é compensador, se entrarmos em conta com o0s tempos exigidos
para resolver os conflitos que acabam por ocorrer no final do processo, quando néo o
sdo durante 0 mesmo.

Este trabalho chama atencio para o facto de o tempo eventualmente
"perdido" na etapa inicial, onde se inclui a participacio de todos os interessados,
contribuir para a redugio significativa do total de tempo necessério para a conclusio
de toda a actividade até a execucio fisica dos trabalhos. Pois, ao permitir uma
intervencéo participativa dos interessados, evitam-se muitos episédios de manifestagdes
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sociais que frequentemente constituem fortes percalcos para o avango continuo e
ininterrupto dos trabalhos.

A Engenharia da Qualidade recomenda que, antes de conceber e
implementar os projectos, se obtenham informagdes sobre a opinifo e os requisitos
do(s) cliente(s) porquanto estas informacdes permitam oferecer um produto ou servigo
adequado as suas necessidades (JURAN, 1992). Parece claro que este principio também
se deve aplicar aos projectos de engenharia com impactos no meio biofisico (e.g.
ambiental e social).

No caso das intervencdes publicas de engenharia, a opinido do cliente é
substituida pela opinifo resultante da participagio dos stakeholders (partes interessadas
e/ou afectadas).

2. O PROCESSO PARTICIPATIVO

Nos tltimos tempos, tem-se verificado maior interesse em envolver o
publico directamente no programa de ac¢io e na tomada de decisdo no que se refere
as intervengdes no meio ambiente e social. Porém, a consecucio deste desiderato
requer que as organizacdes possuam recursos técnico-humanos devidamente
sensibilizados para conduzir o processo de participacio.

Kass et al. (2001) referem que o sucesso do processo participativo depende
do cumprimento dos seguintes requisitos:
i. Elevado nivel de cumplicidade entre as partes envolvidas;
ii. Uma cultura organizacional que valorize o didlogo;
iii. Existéncia de recursos financeiros disponiveis e pessoal qualificado;
iv. Idéia clara da informacido que se pretende obter através da participacio (didlogo);
v. Meios que demonstrem a influéncia do processo participativo na tomada de deciso;
e
vi. método consistente para avaliar o impacte e a qualidade.

O mesmo autor refere ainda que a importincia que tem sido atribuida a
participagio estd relacionada com: i) a crescente maturidade do processo democratico;
e ii) com a necessidade de se tomar melhores decisdes.

No que concerne ao ponto ii, importa salientar que as decisdes, por serem,
inevitavelmente, tomadas com base na informacéo disponivel, que obviamente com o
aumentar da complexidade do caso a ser tratado eleva a dificuldade de abarcar todo
o conhecimento do mesmo, estdo sempre "envolvidas" por uma certa incerteza. No
caso dos sistemas ambientais, ndo é viavel obter a informagdo completa porque a
incerteza é inerente aos proprios sistemas, o que implica que é necessério "conviver”
com o facto dos sistemas naturais serem muito complexos, dinAmicos e insuficientemente
conhecidos (DREW, 1986; FUNTOWICZ et al., 2000). Neste contexto, os cidadios

comuns (non-experts) podem desempenhar um papel importante na tomada de decisao
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apresentando perspectivas/alternativas que permitam lidar com a incerteza e
insuficiéncia de conhecimento anteriormente referidas, umas vez que permitem suprir,
quando bem "explorados", a caréncia de informacdo documentada. No trabalho
realizado por Global Environmental Change Programme (1999), é enfatizado o facto
de o conhecimento, a experiéncia e os valores populares serem importantes para
estabelecer e avaliar diferentes cendrios de solugdes possiveis.

A inclusio da participagio da populagio no processo de tomada de decisao
¢ apontada como um factor importante para (KASS et al., 2001): i) reduzir os
constrangimentos resultantes da escassez de informagio e as incertezas inerentes aos
sistemas; e ii) gerar cumplicidade entre as diferentes partes envolvidas (e.g. promotores
e os restantes stakeholders) dando azo a um debate mais razodvel e participado.

Tonn et al. (2000) também salientam que a inclusio de stakeholders
enriquece o processo de planeamento criando oportunidade para a combinacio de
informagao proveniente de fontes multiplas. Sugerem, ainda, que o planeamento
participativo é tanto mais eficiente quanto mais profunda for a caréncia do
conhecimento sobre um dado problema. Ainda sobre este assunto, Bauer & Randolph
(2000) referem que os processos desta natureza devem ser continuos e envolver a
participagio dos stakeholders de forma ilimitada no tempo, devendo o processo ser
flexivel/adaptavel, interativo e aberto.

Keuhl (2000) realca a necessidade do processo participativo ser conduzido
de forma independente do tempo, visto que a inclusdo de stakeholders e a necessidade
de obter informacéo e conhecimento adequado e, finalmente, o consenso, pode consumir
algum tempo.

Desenvolvimento do processo de participagiao

A condugio de um processo participativo reveste-se de alguma dificuldade
uma vez que, para ser frutifero, as partes (interessada e afectada') tém de ser/estar
devidamente preparadas (informadas e interessadas no assunto) e livres de motivacoes
meramente emotivas (e.g. politica). Deste modo, a definicio de um programa de
participagio deve contemplar os mecanismos adequados de informacdo, que deve ser
franca e difundida ao longo de todas as fases do projecto.

E consensual admitir-se que um programa de participacdo deve ser

definido com os seguintes objectivos (KASS et al., 2001; FHWA, 2002):

i. educar todas as partes interessadas, designadamente as partes afectadas;

ii. coligir ideias de todas as partes interessadas no que respeita aos aspectos ambientais,
sociais, econdmicos, culturais, entre outros, relacionados com a intervencio que
se pretende realizar;

iii. apresentar com clareza as vantagens e desvantagens do projecto e mostrar
disponibilidade para discutir, nomeadamente com a comunidade afectada, todas
as questdes emergentes do projecto;
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iv. identificar os principais motivos de preocupagio de stakeholders; e
v. responder as questdes/dtvidas aduzidas pelos stakeholders ao longo do processo.

Com base nos pressupostos supramencionados, propde-se, no Ambito deste
trabalho, a existéncia de pelo menos cinco fases num processo de decisdo participativo:
12: fase inicial de informagdo/divulgacdo que visa esclarecer as diferentes partes
(stakeholders) sobre o que se pretende implementar;

22: fase pré-intermédia para obter o feedback, ou seja, aferir o modo como a informacio
foi digerida pelas partes (stakeholders);

32: fase intermédia de consulta visando obter informagio dos stakeholders que permite
definir os cendrios possiveis;

42; fase pos-intermédia de debate destinada a apresentar e discutir, com os stakeholders,
os diferentes cendrios possiveis; e

()
1

: fase final de apresentacdo da solucdo adoptada aos stakeholders.

Figura 1. Ilustracao esquematica das fases do programa
de participacao proposto.
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A figura 1 ilustra o fluxograma do processo participativo que se propde
apresentando a ligacio sequencial das diferentes fases consideradas.

A fase inicial de informagao/divulgagio pode ser levada a cabo através
dos mais diversos meios disponiveis, tais como: i) publicacdes na internet e nos jornais;
ii) manifestos enviados as residéncias; iii) encontros/coléquios de divulgacio; iv)
contacto porta a porta em pequenas localidades; entre outros.

Parece nio ser despropositado o recurso a técnica designada por Focus
Group na fase de informacio (12 fase). Focus Group trata-se de um método em que
um grupo limitado, (de cerca de 10 pessoas) representativo da populagio a ser estudada,
é convidado a discutir um determinado assunto. Existe um facilitador que conduz o
debate durante cerca de duas horas. O grupo nio tem de chegar necessariamente a
uma conclusio, mas o contetdo do debate é estudado de modo a se perceber as eventuais
atitudes e valores relativamente a um determinado assunto (KASS et al., 2001). Assim,
uma vez conhecidos os pontos mais sensiveis, o assunto podera ser exposto a populagio
em geral com uma maior maturidade e acuidade.

A seleccdo do grupo de pessoas (participantes) pode basear-se nos
indicadores sécio-econdmicos, culturais e demograficos (JOSS, 1998).

Quando se pretende aplicar técnicas estatisticas para a andlise da
complexidade do perfil demogréafico e s6cio-econémico da populacéo, os métodos que
se baseiam na escolha de um grupo limitado de pessoas (10 - 20) perdem aplicabilidade
(KASS et al., 2001). Deve-se, neste caso, usar uma amostra de populagéo
correspondente a centenas ou mesmo milhares de pessoas.

Mata-Lima (2004) descreve os métodos (e.g. brainstorming, diagrama de
Ishikawa, diagrama de Pareto) normalmente utilizados para a resolucio de problemas
no dominio técnico da Engenharia da Producdo e Qualidade. A razio de referéncia
aqueles métodos prende-se com o facto de se considerar, no &mbito deste trabalho,
que podem ser usados como meio de recolha e tratamento de informagao nas fases 2 a
4 do processo participativo de tomada de decisdo sintetizado na figura 1.

Os dados resultantes da aplicagio do procedimento apresentado na figura
1 deverio servir de inputs para a Anélise Multi-Critério (AMC), cujo procedimento
se sintetiza na figura 2.

3. ANALISE MULTIL-CRITERIO (AMC)

Consideracoes gerais

A forma mais comum (i.e. convencional) da anélise dos projectos resume-
se 2 Andlise Custo-Eficacia (Cost-Effectiveness Analysis), ACE, em que se comparam
os custos (incluindo os custos de implementacéo e os de oportunidade) dos diferentes
cendrios alternativos. A andlise é estritamente dirigida a custos financeiros.
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A forma de anilise mais abrangente e aconselhada é a Andlise de Custo-
Beneficio? (Cost-Benefit Analysis), ACB, que inclui também as varidveis que o mercado
nfo sabe medir (i.e. dificilmente quantificiveis em termos pecunidrios). A ACB analisa
todos os custos e beneficios de diferentes alternativas ou cendrios considerados. Tanto

a ACE como ACB podem servir de input para a Anélise Multi-Critério (AMC).

Nesta subsec¢io, abordam-se os aspectos que devem ser considerados na
Anilise Multi-Critério (AMC) aplicada essencialmente aos projectos com implicacdes
sécio-ambientais conforme DOE (1991), European Union (1995), Targett (1996), DETR
(1997), Golub (1997), DETR (1998a, b), OST (2000), e DOT (2001).

A Analise Multi-Critério (doravante designada por AMC) ¢ de aplicacio
extremamente dificil, sobretudo para utilizadores inexperientes, devido ao elevado
nivel de subjectividade que lhe é inerente por incluir varidveis (inputs) de diferente
natureza, sendo algumas nio mensurdveis economicamente.

O Processo de decisao na andlise de projectos

A sequéncia dos procedimentos que se apresentam a seguir (figura 2), de

Figura 2. Sequéncia de um processo de decisao.

Identificacédo dos
objectivos

I

Identificacdo de Opcgdes
para atingir os objectivos

I

Identificagao de critérios
(ou atributos) para 3
comparacao das opgdes

I

Analise de Opgdes 4
Selecgao de opgdes 5
Feedback 6

16



Integragao da participagao no processo de tomada de decisao... - HERLANDER MATA LiMA E LiA VASCONCELOS

acordo com (DOT, 2001), é vélida tanto para avaliagio prévia de uma determinada
intengio de investimento (designada na terminologia inglesa como appraisal), como
para avaliacio do desempenho de um projecto ja implementado (evaluation).

Na figura 2, o passo 6 (obtencéo do feedback) corresponde a apresentacio
da solucéo (vide figura 1) as partes interessadas e a andlise das reaccdes daf resultantes.

Identificacao dos Objectivos

A identificacdo dos objectivos é uma fase crucial porquanto pode
condicionar todas as seguintes e, consequentemente, a viabilidade do projecto. DOT
(2001) salienta que o objectivo deve obedecer aos seguintes requisitos: i) especificidade;
ii) mensurabilidade; iii) consensualidade; iv) realismo; e v) estar associado a
determinado perfiodo de tempo (time-dependent).

A classificacdo dos objectivos de acordo com o respectivo nivel pode
revelar-se importante nalguns casos. Talvez por esta razdo. o "Treasury Green Book"
(HM Treasure, 2003) estabeleca a distin¢io entre objectivos fundamentais, intermédios
e imediatos.

Objectivos fundamentais (iiltimos) sdo frequentemente constituidos por
varidveis estratégicas ou de elevado nivel, tais como o nivel de crescimento econémico,
coesdo social ou desenvolvimento sustentavel.

Objectivos imediatos sio todos aqueles que se podem considerar
directamente relacionados com os resultados do projecto (ou do programa politico).

Os objectivos intermédios nao sdo comummente considerados na prética
visto que a preocupagio associada a um determinado projecto reside nos critérios ou
atributos que contribuem para a satisfacio dos objectivos imediatos e fundamentais.

Quando a anilise se baseia em critérios estritamente econémicos, é facil
seleccionar a opgdo mais favoravel entre muitas.

Porém, a Analise de Custo-Beneficio (ACB) é muito mais complexa, na
medida em que envolve uma distribuicio de pontuacdes e coeficientes de ponderagio
(atribuidos na fase inicial e ndo apds a obtencéo de resultados) aos diferentes atributos
em apreciacdo. As pontuagdes e ponderagdes referidas variam de caso para caso e
dependem das preferéncias das instituicdes governamentais. Admitindo que o governo
tem a sua atencdo dirigida para os interesses nacionais, levanta-se o problema da
distribui¢do assimétrica dos custos e beneficios visto que algumas regides poderdo ser
sacrificadas em beneficio de outras, em funcio das opcodes feitas. Esta situacio pode
ser mitigada se houver aposta na informacio e participacio das diferentes partes
envolvidas de modo a obter uma solucio consensual.

A broadly satisfactory criterion which appears to underlie many cost-
benefits analysis valuations is that they should reflect the informed
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preferences of people as a whole, to the extent that these preferences
can be measured and averaged" (DOT, 2001).

Deste modo, a andlise multi-critério (AMC) parece ser a mais indicada
para abranger os diferentes interesses (e.g. econémicos, ambientais, sociais e culturais)
envolvidos (ou em conflito) quando da implementagio de um dado projecto.

Identificacao de opcdes para atingir objectivos

Uma vez definidos os objectivos, é necessério proceder a identificacio
das opgdes que contribuem para a satisfacio dos objectivos preconizados.

As opgdes passam, por exemplo, pela identificagdo de: i) no caso de
barragens - prioridades ambientais, através da definicio da melhor localiza¢do do
corpo da barragem; fixagdo do nivel de pleno armazenamento (NPA), etc.; ii) no caso
de vias de comunicagio - as prioridades ambientais passam pela defini¢do de corredores
(percursos) mais adequados para a via rodovidria ou ainda a selec¢ao de subprojectos
(e.g. bacias de retencdo) para assegurar a gestdo do escoamento (quantidade e
qualidade), etc..

Identificacao dos critérios para comparagao das opgdes

Esta é a fase em que se estabelece 0 método de comparagio das diferentes
opg¢oes, no sentido de atingir os objectivos. Isto implica a defini¢ao de critérios de
medigdo da performance das diferentes opcoes. Os critérios (atributos) considerados
tém de permitir a mensurabilidade das diferentes opcdes, pelo menos em termos
qualitativos.

Analise das op¢oes

Esta é uma fase crucial do processo porque condiciona a escolha da op¢éo
final. Os métodos de andlise mais comuns baseiam-se simplesmente na avaliagio
econdmica e financeira.

No caso de se pretender efectuar uma Anélise Multi-Critério (AMC), as
outras formas de andlise mais sectoriais ou menos abrangentes (e.g. ACE e ACB)
servem como input para AMC.

A metodologia de analise mais indicada e profunda estd amplamente
descrita em OST (2000). Esta obra apresenta uma metodologia completa e
particularmente importante em situagdes em que existem incertezas ao nivel técnico-
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cientifico - situagio que se verifica no caso do Empreendimento de Fins Muiltiplos do
Alqueva.

Seleccao das opgoes

Esta é uma fase crucial do processo porque condiciona a escolha da opcéo
final. Porém, é uma fase muito "orientada" pelo enquadramento politico e a conjuntura
sécio-econdmica, sendo muito relativo o peso da fundamentacio técnica.

DOT (2001) realca que, mesmo nesta fase, a op¢do nio tem de ser
necessariamente irreversivel, devendo-se salvaguardar a possibilidade de apreciar novas
opgoes.

Feedback

E consensual que a monitorizagio e reavaliacdo continua das opgdes
materializadas fornecem elementos/informacdes enriquecedores que contribuem para
a redugio de incerteza nos processos futuros.

Convém realcar, a titulo de exemplo, que a inexisténcia de tradicdo de
monitorizagio em Portuga,l ndo permite que se possa prever a eficiéncia de certas
accdes ou medidas (e.g. alteracdo de factores ambientais e sociais, funcionamento de
passagem para fauna associada a um dado projecto, etc.).

Targett (1996) e Golub (1997) apresentam uma abordagem exaustiva de
temas relacionados com o processo de decisdo.

4. CONSIDERACOES FINAIS

A estrutura da metodologia que se propde para tomada de decisdo
participativa como forma de acrescentar valor aos fundamentos técnicos sustentados
por especialistas sectoriais estd sintetizada na figura 3. O trabalho sugere a transposicéo,
com as adaptagdes apresentadas nas figuras 1 e 3, dos métodos utilizados como sucesso
no dominio do planeamento e gestdo da qualidade dos processos. Os métodos (e.g.
brainstorming, técnica dos porqués, diagrama de Ishikawa, diagrama de pareto) cuja
aplicagio se recomenda para as fases apresentadas na figura 1 e 3 (feedback - consulta
- debate) sdo de utilizacio comum quando se actua na correc¢io e/ou melhoria da
qualidade dos processos numa organizacdo. Tratam-se de métodos extremamente
participativos, que permitem uma interacgio elevada entre os participantes e envolvem
vérios especialistas e interessados. A decisdo final assenta em técnicas de analise
especificas (e.g. diagrama de pareto) que definem com as tendéncias demonstradas
pelos participantes. Assim sendo, é possivel tomar decisdes que reflictam a intengio
da maioria dos stakeholders minimizando, deste modo, os eventuais conflitos que possam
advir de uma decisdo conotada com interesses de determinados grupos de influéncia.
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Permite, também, tomar em conta informagio mais diversificada e essencial para evitar
conflitos posteriores, trazida para o processo por intervenientes usualmente néo incluidos
no processo de decisdo, mas que poderdo gerar a controvérsia apds a decisio.

Importa salientar que o processo de tomada de decisdo participativo,
baseado na metodologia proposta, nio é apropriado para situacdes que requerem acg¢ao/
resposta imediata. Nestas situacdes, o tempo de resposta deve ser curto e, por
conseguinte, 0 processo participativo amplo ndo produz resultado em tempo util.

Figura 3 - Proposta para o enquadramento da participagao
no processo de decisao.
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consensual?

a) b)

O processo participativo deve, na perspectiva deste trabalho, ser
devidamente planeado e implementado de forma faseada, flexivel/adaptavel e
sequencial sem estar fortemente condicionado a um periodo de tempo curto e
previamente determinado para a obtencdo dos resultados.
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NOTAS

1. O processo de didlogo em que as partes afectadas e interessadas discutem e negoceiam sobre questdes de
interesse comum designa-se, na terminologia anglosaxénica, por stakeholder dialogue. Stakeholder pode
variar desde os locatérios a organizagbes ou representantes de interesses particulares.

2. ACB deve ser entendida nesse trabalho como uma técnica que visa medir todos os custos sociais e beneficios
sécio-ambientais de determinada accio. Pois, entende-se, a semelhanga de DOT (2001), que a andlise financeira
deve ser reservada para o estudo dos proveitos financeiros para uma dada empresa ou instituigio governamental.
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